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Prefacio

Este relatério representa o trabalho conjunto da equipe de pesquisadores do Centre of Analysis of Risk
and Regulation (carr) da London School of Economics and Political Science e da RAND Europe. O

estudo foi realizado com o apoio financeiro do Fundo de Prosperidade do Reino Unido.

No ambito do financiamento deste projeto, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao
(Planejamento) e o Ministério da Fazenda (Fazenda) apresentaram uma proposta para a Embaixada do
Reino Unido no Brasil para realizar um estudo sobre a melhoria da regulagio das infraestruturas logisticas
no Brasil. A proposta inicial foi apresentada durante a Presidéncia de Dilma Rousseff. Em seguida, a
proposta avangou apds a posse do Presidente Michel Temer. Além das mudancas no quadro de
funciondrios, a mudanga de administracdo nio afetou a natureza do estudo. As infraestruturas logisticas
encontram-se no centro de interesse dos projetos de todos os partidos, sendo que a principal diferenca
ideoldgica tem enfoque nas questdes associadas a regulagdo e a propriedade. O enfoque no estudo sobre a

regulagio foi refor¢ado apés a consulta com os ministérios em setembro de 2016.

O carr e o RAND Europe atuaram como co-implementadores deste estudo com o apoio do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Agradecemos especialmente a Bruno Cunha do IPEA pela grande
colaboracio e pelo apoio. Ele também contribuiu consideravelmente para o trabalho sobre a “capacidade
regulatéria”.

A pesquisa foi realizada entre junho de 2016 e de margo de 2017. Ela envolveu a andlise de documentos,
entrevistas realizadas pessoalmente (em Brasilia, em novembro de 2016) e entrevistas realizadas por
internet e telefone. Seguindo a conveng¢ao académica, nossos entrevistados devem permanecer andnimos,

mas agradecemos a todos pelo tempo dedicado e pelo apoio a nossa pesquisa.

Além disso, realizamos diversas oficinas sobre o projeto: uma em Brasilia com os principais atores do
ministério em setembro de 2016, um webindrio sobre parcerias puablico-privadas e leiloes, realizado
simultaneamente em Londres e em Brasilia em outubro de 2016, e uma oficina realizada no IPEA durante
o periodo da pesquisa em novembro. Nossas recomendagdes preliminares foram discutidas durante uma

sessdo especial sobre infraestrutura da Forga Tarefa Reino Unido-Brasil em Londres, em janeiro de 2017.

Agradecemos pelos comentdrios expressados durante as sessoes, com agradecimento especial a Geoffrey
Myers (Ofcom), Daniel Fairhead (NAO) e Martin Malinowski (NAO) pela contribui¢io para o
webindrio. Agradecemos também pelo apoio e pela orientagio da Embaixada Britdnica no Brasil,

principalmente a Martin Badham, Matheus Ortega, Maira Brito e Amanda Akemi.

O Brasil estd passando por um periodo extraordinariamente dificil. A regulagio desempenha um papel
fundamental no incentivo do desenvolvimento de infraestruturas logisticas. E um desafio de longo prazo
que transpoe os mandatos de qualquer governo. Esperamos que nosso relatério ajude a aprimorar a

capacidade regulatéria em todas as instituicoes brasileiras.

Dr Christian van Stolk Professor Martin Lodge
RAND Europe Centre for Analysis of Risk and Regulation
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Resumo executivo

1. As infraestruturas logisticas sdo fundamentais para o desenvolvimento social e econémico. A
melhoria das infraestruturas, por sua vez, sio um tema central de governos no mundo todo. Em
fungao do estado das finangas publicas, o principal desafio é atrair investimento privado suficiente

em infraestruturas para promover o desenvolvimento social e econdmico.

2. Nas ultimas trés décadas, a regulacio das infraestruturas logisticas tem feito parte integrante do
debate mais amplo sobre a politica econdmica no Brasil. Esse fator foi acompanhado de diversas
iniciativas politicas em nivel federal e estadual. Este estudo concentra-se no nivel federal. As
iniciativas mais recentes, lancadas no segundo semestre de 2016, procuraram enfatizar a
previsibilidade e a credibilidade para atrair o investimento privado e “novos” investimentos feitos

por investidores internacionais.

3. As concessoes estao no centro de todos os debates sobre as infraestruturas logisticas. O Brasil,
assim como outros paises, vem empregando diversos modelos, que, em contrapartida, agregaram-
se a um panorama regulamentar disperso e altamente complexo. As iniciativas anteriores
apresentaram resultados variados e sdo criticadas por incentivarem uma cultura de “oportunismo”
entre as concessiondrias, que apresentam lances otimistas tendo em vista negociacdes
subsequentes. Outras concessdes foram acusadas de nao oferecerem incentivos suficientes e

monitoramento de desempenho.
4. Os desafios especificos do setor e entre setores sio:

a. Obter investimento em infraestrutura suficiente para melhorar a capacidade (mesmo com
o modelo de concessio, os investimentos para expansio da rede e melhoria da

capacidade, geralmente sao minimos e insuficientes).
b. Formulagao de politicas inconsistentes associadas a infraestrutura.
c. A complexidade da regulagao.

5. As iniciativas recentes, como a criagio do PPI e as medidas provisérias que definem os parAmetros
de renovagio e rescisao de concessoes resolvem, em certa medida, os gargalos diagnosticados. No
entanto, ainda hd a necessidade de se desenvolver uma compreensao estratégica consistente sobre
o papel do PPI em relacio aos ministérios e aos drgios reguladores, e entre os ministérios e os
6rgios reguladores. E urgentemente necessério se desenvolver uma perspectiva mais estratégica em
relagao as infraestruturas logisticas, incluindo consideragoes regionais mais amplas no ambito do

desenvolvimento econémico e social sustentdvel, bem como a analise intermodal.



6. A governanca regulatdria se encontra no cerne da atragio de investimentos para infraestruturas
logisticas. As metodologias anteriores foram criticadas por causa do microgerenciamento exercido
pelo governo federal e pelos incentivos perversos definidos pelas instituigoes de crédito nacionais.
Independentemente das preferéncias atuais para facilitagio do investimento e da competigio,

existem questdes de longo prazo que requerem resolugio. Sio elas:

a. A necessidade de se implementar um marco politico estdvel que possibilite o
planejamento de longo prazo e promova um processo de decisdes consistente.

b. A necessidade de instalar capacidade estratégica para desenvolver uma infraestrutura
logistica que vé além do que ¢ conveniente do ponto de vista politico e administrativo.

c. A necessidade de se desenvolver uma compreensio clara sobre o PPI (ou qualquer outra
unidade central) como coordenador dos planos de concessio, que promova as agéncias
reguladoras e os ministérios no desenvolvimento de concessoes.

d. A necessidade de se aprimorar a relagao entre a Casa Civil, os ministérios da Fazenda e do
Planejamento, os ministérios setoriais e reguladores, de um lado, e as relagdes entre
ministérios setoriais, agéncias reguladoras e empresas de outro. Isso requer, no médio
prazo, uma énfase no refor¢o da capacidade organizacional dos ministérios, requerendo
no curto, médio e no longo prazo, um marco de cooperagio que permita que as agéncias
participem dos processos de decisao, por exemplo: por meio do desenvolvimento de
protocolos de cooperagio.

e. A necessidade de se oferecer recursos adequados para as agéncias reguladoras para apoiar
o monitoramento das concessdes dentro dos limites estabelecidos (conceito de
“tramlines”).

f. A necessidade de se fomentar a mentalidade entre as concessiondrias de que a cultura de
“oportunismo” nio ¢é lucrativa, que os regimes regulatérios sio crediveis e nao estio
propensos a renegociagio aleatéria com base em pressao politica.

7. Este relatério diagnostica uma série de deficiéncias na capacidade regulatéria, abrangendo desde a
necessidade de se melhorar as consideragoes estratégicas analiticas, de melhorar a coordenacio e a
supervisio mais diretamente e a melhoria da capacidade. No momento, o debate regulamentar no
Brasil ¢ formado por uma énfase na redugao da “discricionariedade”. Esta énfase é compreensivel
tendo em conta a conjuntura politica contemporinea, mas provavelmente nio melhorard a
capacidade regulatdria geral. Este relatério apresenta a nogao de “discricionariedade disciplinada”
como um modelo de desenvolvimento da capacidade regulatéria. A mudanga para a aplicagio da
“discricionariedade disciplinada” requer mais atencio durante a implantagio de instrumentos

,
especificos



Os instrumentos relativos a procedimentos devem ser usados para melhorar a base de
informagoes para tomar decisoes e a qualidade da aplicagdo destes instrumentos deve ser

apoiada por mecanismos de revisio.

E necessirio usar instrumentos de engajamento para incentivar relacionamentos menos
adversos com os atores ¢ fomentar um processo de decisio mais informado. Contudo,

isso exigird o papel de mediacdo e de controle executado pelos reguladores.

-

E necessirio wusar instrumentos que desincentivem a cultura generalizada de

“oportunismo” e usar um sistema de referéncia para comparar os projetos.

E necessdrio usar ferramentas de contestagdo para aprimorar a qualidade estratégica das
decisoes, aproveitando as capacidades dispersas dentro do governo federal. No entanto,
essas fungdes de contestagio nio devem provocar maior aversdo ao risco no processo de

decisoes. Isso requer, portanto, a criagio de "espagos seguros”.

8. No futuro imediato, os desafios regulatdrios estao associados a:

a.

Renegociagio de concessdes. A nova Medida Proviséria 752 de 2016 criou o marco
juridico para a renegociagio de concessdes ou para a devolugdo para o governo de
concessdes que falharam (permitindo a arbitragem para definir o nivel de compensacio
para a concessiondria). No entanto, ainda veremos se essas medidas limitardo as
renegociacdes ou sinalizardo a novos investidores que os contratos continuario sendo

ajustados.

A complexidade da configuragao administrativa pode resultar em uma inconsisténcia no
processo de decisdes e na aplicagio de regras, levando a uma situacio de controle e
supervisdo insuficientes. Houve uma série de questdes levantadas sobre o funcionamento
das agéncias reguladoras. A sobreposicao de responsabilidades entre organismos do setor

gera problemas de coordenacio e responsabilidade.

O dificil ambiente politico e econémico dificulta a previsio da demanda. As opgdes
disponiveis para gerir este risco de incerteza podem ser exploradas nas concessoes, assim

como vem sendo feito na rodada de 2017 para as concessoes de aeroportos.

9. Dentre as escolhas institucionais para desenvolver infraestruturas logisticas, hd trés opgoes

principais (e varia¢des entre elas). Cada uma delas apresenta implicagdes diferentes para o

controle normativo e a capacidade.

a.

O uso de “Sociedades de Propésito Especifico (SPE)” para acelerar projetos e criar “ilhas
de exceléncia”. Essas sociedades exigiriam a presenga de um marco juridico e
intergovernamental estabelecido envolvendo a federagio e os estados. Naio
necessariamente ajudaria a melhorar a construgao de capacidade além dos projetos

individuais e, portanto, careceria de uma coeréncia estratégica global.

A criagio de nova capacidade institucional para desenvolver uma estratégia de fiscalizacio
e conceder a responsabilidade geral sobre o planejamento da infraestrutura logistica,
envolvendo também as agéncias reguladoras. Essas iniciativas de centralizacio resolveriam

algumas das preocupacoes existentes associadas ao entendimento das fung¢des, mas



acrescentariam mais complexidade ao panorama administrativo existente e arriscariam a
piora dos impasses, em vez de resolvé-los.

O uso de protocolos de coordenacio para estabelecer um conjunto claro de
entendimentos mutuos sobre as fungoes e as responsabilidades. Esses protocolos podem
habilitar agéncias reguladoras a apoiarem o desenvolvimento global e a fiscalizar

concessoes. Esses protocolos demandam supervisao central para evitar impasses.
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1. Sinopse

Este relatério aborda a regulacio das infraestruturas logisticas no Brasil, com enfoque no nivel federal. O
Brasil, uma das principais economias emergentes mundiais, apresenta uma necessidade especifica no que
tange ao desenvolvimento de infraestruturas logisticas. Iniciativas passadas, no entanto, sofreram com a
falta de perspectiva estratégica e a fraca capacidade reguladora. Elas promoveram investimentos
estratégicos ruins e uma “cultura de oportunismo” entre concessiondrias. As tltimas reformas procuraram
fortalecer a credibilidade e a previsibilidade dos marcos regulatérios para atrair “melhores” ¢ “novos”
investimentos privados para expandir a infraestrutura logistica do Brasil. Este relatério argumenta que esta
metodologia, visando a regulagio, provavelmente serd insuficiente. Em vez disso, ele defende um novo

enfoque na governangca regulatéria e na capacidade regulatéria.

Este estudo, portanto, se concentra no desenvolvimento de perspectivas e recomendagées visando o
desenvolvimento da capacidade regulatéria no Brasil — um pais que testemunhou um investimento

considerdvel nos marcos regulatérios nas duas tltimas décadas —, e em desafios especificos do setor:

e O Capitulo 2 introduz os desafios globais associados a regulacio das infraestruturas logisticas e

destaca os vdrios mecanismos existentes para o estabelecimento de parcerias publico-privadas.

e O Capitulo 3 discute a trajetdria da regulacio de infraestrutura logistica no Brasil, com atengio

especial para as alteragdes introduzidas no segundo semestre de 2016.

e O Capitulo 4 avalia os desafios da governanca regulatéria e faz recomendagbes para o

desenvolvimento de uma governanca regulatéria mais eficiente.

e O Capitulo 5 avalia a capacidade regulatéria diagnosticada e faz recomendagées para resolver as

deficiéncias de capacidade.

e O Capitulo 6 apresenta uma visao geral sobre os desafios setoriais e intersetoriais que afetam a

regulagao da infraestrutura logistica no Brasil.

e O Capitulo 7 resume as recomendagdes.
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2. A regulacio das infraestruturas logisticas

As infraestruturas logisticas sio fundamentalmente importantes para o desenvolvimento social e
econdmico. Também apresentam grande importincia geopolitica. Sendo assim, nio ¢ surpreendente que
as infraestruturas logisticas também sejam de fundamental importincia politica. Neste capitulo,
apresentamos alguns dos parimetros deste estudo, destacando, em primeiro lugar, a importincia das
infraestruturas logisticas para o desenvolvimento, antes de definir os desafios especificos que afetam a

regulago das infraestruturas logisticas.

A importincia das infraestruturas logisticas

As infraestruturas sio fundamentais para a vida econdémica e social (Estache e Wren-Lewis 2010)." A
associacdo entre a infraestrutura, a prosperidade e o bem-estar jd estd bem estabelecida, inclusive o
impacto das infraestruturas na redugao de pobreza, igualdade, acesso ao mercado, geracio de empregos,
satde e educagio (veja Calderon and Serven, 2010).” Desde o inicio da década de 1990, vérios estudos
empiricos documentaram que o investimento publico em infraestrutura tem um impacto positivo
importante nos resultados econémicos. Por exemplo, o estudo seminal realizado por Aschauer (1989)°
destacou o fato de que o declinio da produtividade dos EUA, na década de 1970, ocorreu devido a falta de
investimento em infraestrutura e, consequentemente, provocou um debate entre economistas e
formuladores de politicas sobre a questio. Estudos posteriores concluiram que o conjunto de ativos de
infraestrutura estd positivamente associado ao crescimento econdmico. A infraestrutura é particularmente
importante para dar suporte aos processos de transformacgio estrutural, inclusive a mudanga do setor

primdrio para o tercidrio (Agenor, 2011;* Straub, 2008)°. Além disso, a urbanizagio, o aumento da

! Estache, A and Wren-Lewis, L (2010) “On the Theory and Evidence of Network Industries in Developing
Countries” in R. Baldwin, M. Cave and M. Lodge (eds) Oxford Handbook of Regulation, Oxford, Oxford University

Press.

2 Calderon, C. and Serven, L. (2010) “Infrastructure in Latin America”. Policy Research Working Paper 5317,
World Bank.

? Aschauer, D. (1989) “Is Public Expenditure Productive?” Journal of Monetary Economics, 23: 177-200.

4Agenor, P. (2011) “Infrastructure, public education and growth with congestion costs”, Bulletin of Economic

Research. 64(4): 449-469.

> Straub, S. (2008): Infrastructure and Development: A critical appraisal of the macro level literature. Policy

Research Paper No 4590. World Bank.
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populacio e o comércio internacional impéem pressoes adicionais no desenvolvimento de infraestrutura

de alta qualidade.

Para facilitar o comércio, diferentes tipos de infraestrutura sao fundamentais, inclusive acroportos, portos,
estradas e ferrovias sdo estruturas criticas para conectar o pais a0 mundo. Atualmente, 60 por cento do
comércio internacional envolve bens intermedidrios e aproximadamente 30% deste é conduzido entre
filiais da mesma corporagio multinacional (Férum Econdmico Mundial, 2012).° O crescimento dessas
cadeias de valor global e os fatores que afetam os custos comerciais sio fundamentais para facilitar ou

prejudicar o comércio.

As infraestruturas logisticas — rodovidria, ferrovidria, portos e aeroportos — sio fundamentais para
impulsionar o desenvolvimento e crescimento econdmico (consulte World Bank, 2012).” O World Bank’s
Logistics Performance Index (LPI), de Portugal-Perez e Wilson (2012) (Indice de Desempenho de Logistica
(LPI) do Banco Mundial) indica que os paises com infraestrutura logistica com alto nivel de qualidade
apresentam expansio comercial e crescimento econdmico mais répidos do que os paises com infraestrutura
logistica de baixa qualidade.® As infraestruturas logisticas podem contribuir para o crescimento econdmico
e a prosperidade, por exemplo: reduzindo os custos de transporte, aumentando a durabilidade dos bens de

capital e fomentando o comércio e investimento.

Os recursos financeiros representam um desafio central para fomentar o desenvolvimento sustentdvel de
infraestruturas logisticas. A falta de financiamento para infraestrutura varia entre paises, sendo que os
paises em desenvolvimento apresentam as maiores deficiéncias de investimento. O financiamento da
infraestrutura representa uma restricio importante, sendo que o hiato de financiamento em paises de
renda baixa e média, recentemente, foi estimado entre US$1,25 e¢ US$1,5 trilhdes por ano ou o
equivalente entre cinco a seis por cento do PIB no caso dos paises de renda baixa e média (Battacharya et

al. 2012).°

O panorama de infraestrutura logistica do Brasil ¢ altamente diversificado e se desenvolveu com base nas
necessidades da industria (principalmente as empresas extrativistas e de commodities). Este padrao vém
moldando o desenvolvimento da infraestrutura logistica. Durante a redagio deste relatério, os projetos de
desenvolvimento de infraestrutura em planejamento visavam melhorar os corredores de escoamento entre
as dreas de produgio e os portos das Regioes Sul e Sudeste e construir a conexdo entre a Regiao Norte ¢
Centro-Oeste. Historicamente, as empresas privadas construiram suas préprias solugoes de infraestrutura
logistica (por exemplo: ferrovias e portos préprios). Esse padrao continua em vigor. As infraestruturas, por

usa vez, foram criadas de forma a atender os interesses das empresas privadas, mas nao consideraram a

8 World Economic Forum (2012) “The Shifting Geography of Global Value Chains: Implications for Developing
Countries and Trade Policy” World Economic Forum. Geneva.

7' World Bank (2012) “Connecting to Complete: Trade Logistics in the Global Economy”. The World Bank Group,
Washington DC.
*Basicamente, o LPI compara os perfis de logistica comercial de aproximadamente 155 paises e classifica-os numa

escala de 1 (pior) a 5 (melhor).

? Bhattacharya, A.; Romani, M. and Stern, N. (2012) “Infrastructure for development: meeting the challenge for
underfunded regionalism” (http://www.Ise.ac.uk/GranthamInstitute/wp-content/uploads/2014/03/PP-
infrastructure-for-development-meeting-the-challenge. pdf, acessado em 13 de fevereiro de 2017).
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natureza publica mais ampla de provisio de capacidade de infraestrutura adicional e os potenciais
eneficios estratégicos associados. Além disso, grandes corporacoes verticalmente integradas (cujo negédcio

benef; tratég dos. Além d grand ¢ ticalmente integrad jo neg

principal ndo ¢ a logistica) quiseram controlar grandes concessoes para utilizar a infraestrutura existente

para movimentar sua carga propria, ou ainda, para estabelecer condicoes de acesso preferencial.

Este relatério concentra-se, especificamente, na regulagio das infraestruturas logisticas: sem um marco
regulatério adequado, é improvdvel que os estados brasileiros consigam atrair investimento privado
suficiente para financiar suas infraestruturas, principalmente em funcio da precdria condi¢io das financas
publicas estaduais. O Brasil enfrenta desafios gerais e especificos no que tange ao desenvolvimento de
capacidades reguladoras, independentemente de volatilidade da taxa de cAmbio, um fator que sempre
afetou a formulagao de politicas de longo prazo. Antes de discutir os desafios especificos ao Brasil, este
capitulo considera as caracteristicas fundamentais das infraestruturas logisticas como um desafio para a

governanga em geral, considerando principalmente a regulagao.

O desafio da regulagio

As infraestruturas logisticas — estradas, ferrovidrios, portos e aeroportos — formam uma estrutura que
oferece a capacidade e as conexdes necessdrias para terceiros realizarem transagoes econdmicas e sociais.
Elas estio inerentemente dissociadas dos servicos operacionais que utilizam a infraestrutura: o transporte
rodovidrio se beneficia do acesso a estradas decentes, o frete demanda portos funcionais e bem
posicionados, as ferrovias desempenham um papel significativo no transporte de mercadorias e passageiros
se a infraestrutura oferecer confiabilidade e velocidade.

A infraestrutura logistica representa um problema politico impar, pois a estrutura forma um “bom
conjunto”: é possivel restringir o acesso e os efeitos de lotagio em determinados limites. Da mesma forma,
os baixos niveis de atividade também geram declinio da demanda em algumas infraestruturas logisticas em
comparagdo com outras. Em paralelo, as “fungoes” desempenhadas pelas infraestruturas logisticas sio: o
acesso a terceiros e a prestacio de servicos para facilitar as operacoes de terceiros. A regulagdo, portanto,
deve concentrar-se nas condigdes de acesso para evitar possiveis abusos de condi¢ées monopolistas e evitar
a falta de retorno sobre o investimento inicial.

H4 elementos de caracteristicas naturais de monopdlio associadas as localidades em algumas
infraestruturas logisticas em comparagdo com outras. Mudangas rdpidas podem ocorrer em relagao as
movimentagdes de um porto para outro, ¢ o mesmo se aplica aos aeroportos que servem regioes
semelhantes. E menos provdvel que isso ocorra no modal rodovidrio ou ferrovidrio. Simultaneamente, os
investimentos em grandes infraestruturas provavelmente introduzem os efeitos de dependéncia nesta
trajetdria, em fun¢io da necessidade de se ter infraestruturas de apoio, mao de obra e outros fatores

produtivos.
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2.1. Questoes regulatérias comuns 2 infraestrutura logistica

Conforme observado, a regulagio das infraestruturas logisticas deve abordar diversas opgoes de desenho
importantes. As parcerias ptblico-privadas (PPPs) (discutidas abaixo e entendidas como “concessées” no
ambito da legislagio brasileira), portanto, variam em diversas dimensoes:

[ Propriedade e desinvestimento: trata-se de uma venda real para o setor privado (independente
do tipo de sociedade). No entanto, existem preocupagoes politicas associadas a transferéncia de
propriedade dos ativos nacionais a entidades estrangeiras, especialmente quando as infraestruturas
logisticas sio vistas como estrategicamente importante (Roberts 2010)."” H4 também quest6es
associadas a estruturagio da “infraestrutura” (ou seja, totalmente integrada ou dividida
horizontalmente).

[ Novo projeto (“projetos greenfield”): trata-se do governo solicitar novos projetos de
investimento para gerar capacidade.

71 Concessées e franquias: envolve atribuigio de responsabilidades de longo prazo para algum tipo
de investimento e obrigagoes de servico, bem como as operagoes ¢ a gestio.

[l Operagio e gestio (“projetos brownfield”): sob este regime, as concessiondrias sao unicamente
responséveis pela administracdo das instalagdes, sem a exigéncia de fazer investimentos. Esses

arranjos envolvem prazos menores do que oS prazos das concessoes.

2.2. Desafios da governanca regulatéria

Independente da variagio em relacio ao arranjo escolhido, hd desafios regulatérios associados a eles (Horn
1995)."! Esses desafios podem ser definidos da seguinte maneira:

0 O desafio do processo de decisido: A responsabilidade geral sobre o processo de decisio ¢ uma
consideragio fundamental na elabora¢io de mecanismos regulatérios. Elevados graus de
centralizagdo estdo associados a reducio dos custos de transagio do processo de decisoes,
especialmente quando a responsabilidade decisoria estd concentrada na agéncia reguladora. Em

paralelo, esta delegacao de responsabilidades é passivel de acusagoes de falta de apoio politico e

10 Roberts, A (2010) The Logic of Discipline, New York, Oxford University Press.

"'Horn, M (1995) The Political Economy of Public Administration, Cambridge, Cambridge University Press.
Consulte também: Lodge, M and Stirton, L (2006) “Withering in the Heat? In Search of the Regulatory State in the
Commonweal Caribbean” Governance, 19(3): 465-95; R. Baldwin, M. Cave and M. Lodge (2012) Understanding
Regulation, Oxford, Oxford University Press, chapter 20.
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legitimidade global. Em contraste, as responsabilidades de decisdo altamente dispersas levam a
problemas na obtengio de consenso.

71 O desafio do compromisso: Como investimento privado ¢ visto como fundamental para o
aumento da capacidade, a provisio adequada de incentivos financeiros tornou-se um requisito
regulatério central. Especificamente, argumenta-se que o alto grau de especificidade do ativo e a
caracteristica do ativo fixo das infraestruturas logisticas fazem com que elas estejam
particularmente vulnerdveis a diferentes tipos de desapropriagio, uma vez que o investimento
inicial foi feito. Essa desapropriagio pode ocorrer na forma de cancelamento do contrato sem
compensacio até mudangas no marco regulatério que ameacem os retornos financeiros. Esse
problema ¢é particularmente pertinente nas situagbes nas quais as concessoes jd foram atribuidas,
mas as demandas por ajuste e flexibilidade colidem com a rigidez contratual.

[l O desafio de controle: A experiéncia com as concessdes destaca problemas considerdveis na
fiscalizacdo e no monitoramento. Esses problemas surgem a partir de dispositivos contratuais,
dentre eles, mudangas na tecnologia e evolugio do conhecimento sobre as bases de ativos e outros
indicadores. A amplitude da discricionariedade concedida aos 6rgaos de fiscalizagao regulatéria —
e por quem — é, portanto, um desafio critico do modelo.

[l O desafio da incerteza: As infraestruturas logisticas nio estio necessariamente expostas as
mudangas tecnolégicas que as expdem a incertezas (em contraste com setores em rdpida mudanca
em que o padrio tecnoldgico pode tornar-se obsoleto rapidamente). No entanto, as expectativas
sobre as demandas futuras de capacidade sdo determinadas por fatores associados aos graus de
incerteza, tais como mudangas geopoliticas, mudancas nos fluxos de comércio, localidades

concorrentes (“polos logisticos”) e mudangas nas expectativas sociais e ambientais.

2.3. Questoes associadas a capacidade regulatéria

Também h4 certos desafios ligados a capacidade administrativa que estdo associados a diferentes formas de
mecanismos regulatérios (Lodge and Wegrich 2014, Lodge 2014):'

1 Capacidade de fiscalizagio: E definida como a capacidade de supervisionar as atividades do

operador da infraestrutura (e outras atividades associadas a entidade reguladora). Envolve

capacidades associadas a funciondrios, orgcamento, autoridade e instrumentos.

12 Veja mais detalhes em M. Lodge (2014) “Regulatory Capacity” (pp. 63-85) and M. Lodge and K. Wegrich (2014)
“Introduction: Governance Innovation, Administrative Capacities, and Policy Instruments” (pp. 1-22) in M. Lodge

and K, Wegrich (eds) The Problem-Solving Capacity of the Modern State, Oxford, Oxford University Press.
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] Capacidade analitica: E a capacidade de entender as tendéncias e as evolucdes associadas ao
desenvolvimento futuro do setor.

1 Capacidade de coordenagio: E a capacidade de trabalhar com outras entidades reguladoras e
com outros atores relevantes para a realizacdo dos objetivos regulatdrios.

1 Capacidade de entrega: E a execucio real das politicas e dos objetivos. Estd parcialmente
associada 4 administracdo de infraestruturas em caso de falha do provedor, parcialmente associada

a capacidade das inddstrias e de outros atores de se adaptarem aos requisitos regulatérios.

Os capitulos 3 e 4 do presente relatério abordam os desafios especificos da governanga regulatéria e da

capacidade.

2.4. As parcerias publico-privadas e as variagoes nos projetos de infraestrutura

logistica

As Gltimas trés décadas foram caracterizadas por uma mudanca na frequéncia e no valor das transferéncias
do setor publico ao privado. Essas mudancas tiveram um impacto na organizagio econdmica dos ativos,
no capital social e na produgio em todos os paises (UNCTAD, 2013)."> O objetivo pretendido da
privatizagio era atrair o investimento privado, pois o financiamento do setor publico estava em situagio
precdria. O uso do setor privado visava melhorar a qualidade dos servicos, aumentar o acesso as
infraestruturas e gerar receitas fiscais. No entanto, estas metas sé sio alcancadas se o investidor privado

estiver realmente disposto a investir.

Projetos de grande porte com caracteristicas de ativo imobilizado sio particularmente vulnerdveis as
incertezas do mercado: incertezas inerentes sobre a demanda futura e as tecnologias, além de preocupagoes
com alteragdes no marco regulatério, prejudicam a disponibilidade de os atores privados investirem em
infraestruturas logisticas. A governanca regulatoria, portanto, deve refletir o setor subjacente e a dotagio
institucional especifica de cada pafs (Levy e Spiller 1994).!¥ Desde a década de 1990, hi um crescente
ceticismo em relagdo aos reais beneficios da dependéncia da privatizacio como estratégia. Para alguns, os
efeitos positivos da privatiza¢io dependem da natureza do projeto e do nivel do poder do mercado no qual
ele operagao. Além disso, acredita-se que um marco regulatério adequado ¢ fundamental para o sucesso da

privatizacio (Roland, 2008)."

A privatizagio representa um movimento politico que vem ganhando forca em vérios setores nos paises

mais e menos desenvolvidos. No entanto, as discussoes sobre as parcerias ptblico-privadas (PPPs) também

" UNCTAD (2013) “Supporting infrastructure development to promote economic integration: the role of the
public and private sectors”. United Nations, Geneva.

14 Levy, B and Spiller, P (1994) “The Institutional Foundations of Regulatory Commitment” Journal of Law,
Economics & Organization, 1992): 201-46.

15 Roland, G (2008) “Privatization: Successes and Failures”, Columbia University Press, New York.
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vém atraindo muita atengio. Especificamente, a demanda por infraestrutura de alta qualidade, no ambito
de financas publicas escassas, aumentou o interesse em estabelecer diversas combinacoes de financiamento
ptiblico e privado, de controle operacional e propriedade geral. '® 7 Mais especificamente, os formatos de
PPPs variam dos intitulados “construir-operar-transferir”, “desenhar-construir-operar” a “arrendar-
desenvolver-operar” (UNCTAD, 2013). O envolvimento do governo ocorre na forma de contribuicoes
g ¢
financeiras ou em espécie, ou ainda, por meio de subsidios, garantias, taxas ou disponibilidade de

pagamentos.

A légica econdmica das PPPs baseia-se na distribuicao de recursos, riscos e responsabilidades, bem como
dos retornos, entre os setores ptblico e privado. O objetivo ¢ reduzir as restrigoes orcamentdrias do setor
publico. Além disso, acredita-se que a participagao nos projetos de PPP incentiva a adogao de tecnologias
avangadas e aumenta a eficiéncia na entrega do projeto. Em outras palavras, acredita-se que os governos se
beneficiam das PPPs, obtendo melhores servigos de infraestrutura, investimentos publicos mais baixos e
transferindo os riscos do projeto para o setor privado. Os arranjos contratuais, supostamente, devem
melhorar a responsabilidade e a transparéncia. No entanto, para que as PPPs tenham sucesso, ¢
importante que os governos tenham um marco politico claro que estabeleca as prioridades dos projetos.
Também requer capacidade de avaliar a viabilidade técnica e financeira dos projetos durante o periodo do

contrato. Além disso, marcos juridicos e regulatérios adequados sio fundamentais para o sucesso das PPPs

(UNCTAD, 2013)."

Ha4 virios fatores de sucesso que foram identificados como sendo importantes para o sucesso de uma PPP:

[ Garantir a concorréncia, evitar a criagio de mercados fechados e selecionar a configuragao certa
para PPP."”

[ A criagdo de um “6rgao de fiscalizagio” (a fungao pode ser exercida pelo regulador existente) para

garantir que servicos de boa qualidade sejam fornecidos e o interesse publico seja protegido.”

[ Aavaliagao criteriosa do nivel exigido de contribuicio de subvengao para que o setor privado nao

obtenha lucros indevidos, mas tenha incentivo para assumir o risco de participar de uma PPP.*!

'®  European Commission (2003): ‘Guideliness for successful ~public-private partnerships’s p. 4

(http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/guides/ppp_en.pdf , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

' OECD. 2009. Dedicated PPP units. (https://www.oecd.org/gov/budgeting/42344329.pdf , acessado em 13 de
fevereiro de 2017).

" European Commission (2003): ‘Guideliness for successful ~public-private partnerships’; p. 35

(htep://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/guides/ppp_en.pdf , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

" European Commission (2003): ‘Guideliness for successful ~public-private partnerships’s p. 9

(http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/guides/ppp_en.pdf , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

European Commission (2003):  ‘Guideliness for successful public-private  partnerships’; p. 9

(http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/guides/ppp_en.pdf , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

*' European Commission (2003): ‘Guideliness for successful ~public-private  partnerships’; p. 9

(http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/guides/ppp_en.pdf , acessado em 13 de fevereiro de 2017)
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1 Parceria ativa com flexibilidade pré-definida para evitar abuso de restrigoes.*

1 Evitar custos elevados de transa¢io, assimetrias de informacio e desalinhamento dos incentivos
entre as parceiros publicos e privados (principais fatores que prejudicam os projetos quando é

permitida a apresentagao de propostas nio solicitadas por parte do setor privado)®.

[l Avaliagao criteriosa e provisio de um marco juridico claro necessdrio para o respectivo tipo de
PPP, detalhando os direitos e as obrigagoes para a proposta de desenvolvimento, a concessio e a

fase de implementagio do projeto.*

[l Politicas claras para a taxa de usudrio, niveis tariférios, apoio de mercado, publico e politico, bem

como financiamento para estes. *°

[ Um processo de decisio simplificado e eficiente, acompanhado de processos organizacionais, com
a ajuda de uma Sociedade de Propésito Especifico (SPE), que assegure a capacidade

administrativa suficiente e a consisténcia em todas as estruturas administrativas.?® %

A experiéncia real com as PPPs é mais preocupante. No Reino Unido, no contexto da “Iniciativa de
Financiamento Privado” (PFI), acredita-se que as PPPs adicionaram cerca de dez por cento do
investimento de capital geral com um declinio considerdvel desde a crise financeira em 2008. Nas tltimas
duas décadas, virios estudos realizados pelo National Audit Office evidenciaram os beneficios e os custos
de vérios projetos de PPP.”® Especificamente, uma perspectiva importante é que o financiamento privado
custa mais caro do que o financiamento publico (no contexto do Reino Unido, pelo menos) - para obter o

“value for money” (custo-beneficio). Portanto, é essencial que outros fatores, além do custo financeiro,

* European Commission (2003): ‘Guideliness for successful ~public-private  partnerships’; p. 9

(http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/guides/ppp_en.pdf , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

2 IFC (2015). ‘Estruturagio de Projetos de PPP e Concessaio no Brasil. 2015°, Sio Paulo: IFC; p. 30
(htep://www.ifc.org/wps/wem/connect/81443e004b76437cac08fd08bc54e20b/Estruturacao+de+Projetos+de+PPP+

e+Concessao+no+Brasil. pd2MOD=AJPERES , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

24 European Commission (2003): ‘Guideliness for successful public-private partnerships’; p. 35

(http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/guides/ppp_en.pdf , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

2 European Commission (2003): ‘Guideliness for successful —public-private partnerships’s p. 35

(http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/guides/ppp_en.pdf , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

% European Commission (2003): ‘Guideliness for successful ~public-private partnerships’; p. 35

(http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/guides/ppp_en.pdf , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

%" Delmon (2016) Private sector investment in infrastructure. 3" ed. Alphen aan den Rijn: Wolters Kluwer; p.
168.

2 National Audit Office (2011) Lessons from PFI and other Projects, HC920 (https://www.nao.org.uk/wp-
content/uploads/2011/04/1012920.pdf); National Audit Office (2013), Review of the VFM assessment process for PFI,
October 2013 (https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2014/01/Review-of-VFM-assessment-process-for-
PFI1.pdf); National Audit Office (2015) UK Guarantees scheme for infrastructure, HC909, January 2015
(https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2015/01/UK-Guarantees-scheme-for-infrastructure.pdf); ~ National
Audit  Office (2012) Equity investment in  privately financed projects, HC1792, February 2012
(https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2012/02/10121792.pdf); National Audit Office (2006) Update on
PFI  debt  refinancing  and — the  PFI  equity  marker, ~HC1040  (https://www.nao.org.uk/wp-
content/uploads/2006/04/05061040.pdf).
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apresentem beneficios para escolher uma PPP. Os desafios especificos identificados estio associados a
natureza dos contratos de longo prazo que limitam a flexibilidade, a falta de inovagao nesses contratos, os
limites de dados de desempenho disponiveis e a inevitdvel dependéncia de um pequeno niimero de
licitantes, em funcdo da barreira imposta pelo alto custo de participacio nos leiloes destes projetos. Além
disso, o risco nio foi transferido para o setor privado: os governos continuaram responsdveis pelo risco
global. Embora nem todas as experiéncias do Reino Unido sejam diretamente relevantes as circunstincias
do Brasil, essas perspectivas destacam a natureza altamente complexa de conceber estruturas de incentivo e

a fiscalizacdo regulatéria necessdria para incentivar o desenvolvimento sustentavel.

Variagbes nas parcerias publico-privadas

Levando em consideracdo a experiéncia global com parcerias puablico-privadas até agora, ¢ importante
considerar as variagoes dos arranjos, especialmente em relagio a combinagées especificas no financiamento

e no desenvolvimento da infraestrutura logistica, bem como a questdo da propriedade e do acesso.

No Brasil, vdrias estruturas institucionais foram testadas para administrar as PPPs. Elas incluem um
Comité Interministerial de PPP, responsdvel pela aprovacio de todas as PPPs federais; uma unidade de
PPP do Ministério do Planejamento, responsével pelo desenvolvimento de projetos-piloto e por garantir o
apoio dos ministérios setoriais; ¢ 0 Conselho Interministerial de Privatizacio, encarregado da aprovagio de
todas as iniciativas de privatizacdo, inclusive as concessoes.”” A eficdcia do conselho foi criticada na
época.” Por exemplo, o projeto piloto rodovidrio de 2006 (BR-116/BR-324 no Estado da Bahia) foi visto
como exclusivamente liderado pela unidade de PPP e nao conseguiu o apoio de outros atores. A unidade
de PPP perdeu gradualmente a relevincia como érgao de coordenagio desenvolvida no nivel federal sob a
lideranca da Casa Civil.”! Em geral, as PPPs no Brasil vem sendo um mecanismo utilizado pelos governos

estaduais. Seria desejdvel se houvesse mais trocas de experiéncias entre o nivel estadual e o nivel federal.

As opgoes politicas recentes feitas pelo do governo federal brasileiro também indicam uma clara
preferéncia pelas PPPs como o principal veiculo de desenvolvimento em infraestrutura logistica. Uma
preocupacio subjacente, com base na experiéncia passada e presente, estd associada a possivel existéncia de
um alinhamento (além da captura industrial) entre as demandas imediatas da industria e os objetivos de

desenvolvimento sustentdvel dos estados e da federagio. Além da necessidade de se ter uma perspectiva

* World Bank (2010): ‘Private participation in the road sector in Brazil: recent evolution and next steps’, Transport
Papers TP-30. Washington DC: World Bank; p. 35
(https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/17453/569560NWP0Tran10Box353751B01PUB
LICI.pdf?sequence=18&isAllowed=y acessado em 13 de fevereiro de 2017).

3 World Bank (2010): ‘Private participation in the road sector in Brazil: recent evolution and next steps’, Transport
Papers TP-30. Washington DC: World Bank; p. 35
(https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/17453/569560NWP0Tran10Box353751B01PUB
LICI.pdf?sequence=18&isAllowed=y acessado em 13 de fevereiro de 2017).

3! World Bank (2010): ‘Private participation in the road sector in Brazil: recent evolution and next steps’, Transport
Papers TP-30. Washington DC: World Bank; p. 36
(https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/17453/569560NWP0Tran10Box353751B01PUB
LIC1.pdf?sequence=18&isAllowed=y acessado em 13 de fevereiro de 2017).
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7 ’

estratégica, o contexto do Brasil também ¢ especifico, pois determinadas empresas privadas tém
desenvolvido suas préprias infraestruturas logisticas ou tentaram controlar as concessdes para satisfazer

suas préprias necessidades logisticas.

A Tabela 1 fornece uma visao geral das diferentes combinagoes de financiamento, propriedade do projeto
e direitos de acesso por agentes publicos e atores privados que foram observados no Brasil. Sem considerar
todas as variacoes ou sugerir qualquer opg¢ao preferencial, a Tabela 1 fornece um ponto de partida para
categorizar os diferentes modelos existentes no Brasil. Ao mesmo tempo, cada variante apresenta
implicagdes distintas para o desenvolvimento econémico e social mais amplo. A escolha entre essas
dimensoes diferentes de financiamento, propriedade e acesso apresenta implica¢oes socioeconémicas mais
amplas para a sociedade, uma vez que o uso pode ser restrito a um pequeno conjunto de atores,
proporcionando beneficios e custos assimétricos para certos atores de um mercado especifico, o tipo de
financiamento pode apresentar maiores custos de longo prazo para o contribuinte, e as solugdes de

infraestrutura implementadas podem prejudicar outras opgoes.

Uma dimensio reflete sobre as diferencas na natureza do setor privado ou publico do financiamento e do

desenvolvimento dos ativos de infraestrutura.

U A infraestrutura logistica financiada e desenvolvida por uma empresa privada; o controle do monopdlio
dos ativos e do acesso; o acesso pode ser concedido a outros atores do mercado e ao publico por
meio do pagamento de uma taxa, sendo que o ativo pode ser usado para vdrias finalidades (por
exemplo: uma linha de trem privada pode ser utilizada para transporte de passageiros e de carga).
Um exemplo é a VALE, uma das maiores empresas globais de mineragio. A VALE opera cerca de
2.000 km de malha ferrovidria no Brasil e também fornece servigos logisticos para terceiros por
meio da VLI (Valor da Logistica Integrada). A VALE, além disso, opera trens de passageiros de
longa distancia em dois trechos principais.’”

U Uma infraestrutura logistica que foi financiada e desenvolvida exclusivamente pelo Estado e estd sob
controle piiblico com acesso aberto; as taxas podem ser cobradas para dar acesso a infraestrutura; um
exemplo de infraestrutura puramente publica sao as rodovias federais, construidas e administradas
pelo DNIT, e um exemplo de infraestrutura pablica com peddgios geridos pelo governo ¢ a EGR

(Empresa Gaticha de Rodovias).

Uma dimensao separada demonstra as diferengas no grau de acesso e na posse dos ativos da infraestrutura.

U Os ativos da infraestrutura pertencem ao poder piiblico, mas o acesso é concedido ao ator privado sob a
Jforma de um (quase)-monopdlio por meio de quantidades ou de concessio garantida; o projeto inicial
também poderia ser executado por atores privados, mas o ativo estd sob pleno controle do poder
publico; um exemplo ¢ a Rumo Logistica que consiste de quatro concessoes ferrovidrias no Brasil,
que controlam 12.000 km de vias férreas, cerca de 1.000 locomotivas e 27.000 vagoes, usados

principalmente para o transporte de mercadorias agricolas e produtos industriais.”> A empresa

2 Vale. 2016. ‘Railroads’ (http://www.vale.com/brasil/EN/business/logistics/railways/Pages/default.aspx , acessado
em 13 de fevereiro de 2017).

33 Rumo Logistica (homepage) (http://en.rumolog.com/default_eni.asp?idioma=18&conta=46# , acessado em 13 de
fevereiro de 2017).
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também controla cerca de 19 milhoes de toneladas de guindastes para carregamento no Porto de
4

Santos.?
U Quando se trata de ativos de projetos greenfield (ou a expansio dos ativos existentes), as PPPs
planejadas para o futuro no setor de infraestrutura logistica no Brasil geralmente serdo financiadas
pelo setor privado (embora empréstimos com juros subsidiados do BNDES sejam usados) e
construidas por atores do setor privado. No entanto, a posse do ativo permanecerd com o poder
publico e o acesso estard aberto a todos os atores do mercado, um exemplo ¢é a Ferrovia EF-170,

conhecida como Ferrograo.

*Rumo Logistica: “The company’(http://en.rumolog.com/conteudo_eni.asp?idioma=1&tipo=27581&conta=46,
acessado em 13 de fevereiro de 2017).
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Tabela 1: Tipologia dos instrumentos regulatérios

Financiamento e

desenvolvimento /

Acesso e propriedade

Pablico

Privado

Pablico

Privado

Financiamento, construgao e
controle publico, acesso aberto a
todos os atores do mercado; pode
envolver a cobranca de taxa de
acesso. Exemplo: Rodovia Federal
EGR (Empresa Gatcha de Rodovias)
e outras rodovias sob administragao
do DNIT; aeroportos sob a
administracio da  INFRAERO;
portos sob a administragio da

Companhia DOCAS,

Financiamento e construg¢io
parcialmente  privados, mas o
controle pertence com o poder
publico e o acesso ¢é aberto a todos os
atores do mercado; pode envolver
uma concessio. Exemplo: Ferrovia

EF-170 (Ferrograo).

Financiamento, constru¢io e controle
publico, mas o acesso é concedido ao
ator privado por meio de um (quase-
Jmonopdlio  com  quantidades e
concessao garantidos (a construgio inicial
também pode ser executada por atores
privados, mas o ativo fica sob pleno
controle do poder publico). Exemplo:

Ferrovia Rumo Logistica.

Financiamento e construgao privados;
controle totalmente privado e monopdlio

de acesso. Exemplo: Rede ferrovidria

controlada pela VALE S.A.
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3. Desenvolvimento do marco regulatério e reforma recente

O Brasil enfrentou debates considerdveis sobre a fun¢io da regulacio econdmica desde meados da década
de 1990, apés a criagao dos reguladores econdmicos. Desde entdo, hd preocupagdes sobre a coordenagio
de agéncias dispersas do centro e ansiedades sobre a interven¢io indevida no processo decisério das
agéncias. Hd iniciativas de alto nivel para melhorar a capacidade regulatéria, como o programa PRO-
REG. Em geral, a ascensdo do “estado regulatério” no Brasil estd associada a uma série de debates sobre
politica econdmica. Nesta se¢io, trazemos um breve resumo da trajetéria dos diferentes setores no Brasil.
Nossa discussdo concentra-se no periodo a partir de 1990 e destaca, em particular, as alteragbes mais

recentes, ou seja, a criacdo do programa de PPI em meados de 2016.%

3.1. Desenvolvimento do marco regulatério a partir de meados da década de 1990

O desenvolvimento do marco regulatério mais abrangente para a logistica e para a infraestrutura logistica,
desde meados da década de 1990, pode ser dividido em trés fases (veja a Tabela 2). Algumas mudangas
importantes na énfase ocorreram em 2016, apds a posse do Presidente Temer. Especificamente, a criagio
do Programa de Parceria de Investimentos (PPI) obteve grande destaque politico e, supostamente, marcou
a mudanga para um regime “favordvel ao mercado”. Inicialmente, o cargo de Secretdrio Especial da
Presidéncia foi criado para coordenar o PPI (uma nomeagio de nivel nio-ministerial). Em fevereiro de
2017, a Medida Proviséria 768/2017 criou a Secretaria-Geral da Presidéncia (uma nomeacio de nivel

ministerial). A Secretaria do PPI funcionaria sob esta nova autoridade.

3% Amann, E., W. Baer, T. Trebat and J. Villa (2014): ‘Infrastructure and its role in Brazil’s development process’,
IRIBA Working Paper 10, Manchester: International Research Initiative on Brazil and Africa, University of
Manchester; pp. 4-7.
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12 Geragio

1995 - 1998 Tipo de regulacio: econdmica

Motivagdo: privatizagio das empresas de eletricidade, gds e saneamento e

liberalizagao dos setores de infraestrutura

Novos reguladores independentes: ANP, Anatel e Aneel

22 Geragio

1998 — 2001 Tipo de regulagio: social e econdmica

Motivagdo: liberalizacio, controle e gestdo de risco na drea social e ambiental, e

protecio dos direitos democréticos

Novos reguladores independentes: Anvisa, ANA, ANS e Ancine

3a Geragio

2001 — Tipo de regulacio: econdmica

Motivagdo: liberalizagdo das empresas de eletricidade, gds e saneamento e dos

servicos de infraestrutura

Novos reguladores independentes: ANTT, Antaq e Anac

Tabela 2: As fases de desenvolvimento das principais agéncias reguladoras independentes federais brasileiras relevantes para o setor de

logistica; fonte: Cunha and Rodrigo (2013), p. 6%

A responsabilidade de desenvolvimento do marco regulatdrio brasileiro relativo ao setor de logistica é
compartilhada entre a ANTT (transportes terrestres), no nivel federal, e a ANTAQ (transporte hidrico),
junto com outras agéncias reguladoras. As responsabilidades dos reguladores estaduais variam entre
estados diferentes.

Estudos sobre a governanca regulatéria realizados por organizagoes internacionais destacam semelhancas
entre as agéncias brasileiras. Por exemplo, de acordo com o Banco Mundial”’, o nivel de governanca
regulatéria — medido por um indice de regulagiao (RGI-83), que inclui medidas sobre autonomia, decisio,
instrumentos de decisdo e responsabilizacio das entidades reguladoras e dos arranjos institucionais — ¢

praticamente idéntico entre diferentes reguladores brasileiros. No entanto, hd variagoes entre diferentes

3% Cunha, BQ and Rodrigo, D (2013): Assessing Regulatory Governance and Patterns of Regulatory Reform in
Brazil. I Paper dell’Osservatorio, n. 4, pp. 1-31, 2013, disponivel em: http://www.osservatorioair.it/wp-
content/uploads/2013/10/OsservAIR_QueirozCunha-Rodrigo_RegulatoryGovernanceBrazil_P4-2013.pdf

7 Correa, P., C. Pereira, B. Mueller and M. Melo. (2006): ‘Regulatory Governance in Infrastructure Industries:
Assessment and Measurement of Brazilian Regulators’. Washington DC: The World Bank Group.
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dimensoes de governanca regulatéria. Por exemplo, a responsabilizagio e a independéncia parecem estar
mais desenvolvidas em comparagdo com outros instrumentos regulatérios (por exemplo: ferramentas
regulatérias) e procedimentos de decisao (por exemplo: os relacionados a reducio da discricionariedade).
Ao longo do tempo, esses indicadores apontam para um desenvolvimento nas provisdes formais (como a
autonomia politica e financeira). No entanto, as altera¢oes formais nio necessariamente se traduziram em
eficicia de governanca regulatéria de fato. Conforme observado, o desenvolvimento da capacidade
regulatéria nio depende tanto da adogio de disposi¢oes estatutdrias formais, mas do critério de

“discricionariedade disciplinada” nas decisoes, que, por sua vez, depende de autonomia e recursos.

3.2. Desenvolvimento dos niveis de investimento privado na infraestrutura
logistica

O Programa Nacional de Desestatiza¢io (PND) comegou em 1990. Desde entio, o investimento privado
em infraestrutura logistica no Brasil oscilou significativamente nos dltimos 25 anos. A primeira fase da
privatizagio ocorreu entre 1990 e 1994, e incluiu a privatizagio das infraestruturas estatais existentes.
Incluiu a RFFSA, que foi privatizada durante a segunda onda de privatizagées, entre 1995 e 2002. O
PND também incluiu outros modais de transporte, servicos de logistica e infraestrutura.®® Durante este
periodo, houve um aumento significativo do investimento privado em rodovias, conforme as concessoes
eram concedidas. O investimento em portos aumentou apds 1996, seguindo a implementagio da Lei de
Modernizacio dos Portos, que concedeu aos estados e aos municipios a autoridade para explorar os portos
ptiblicos.”” O volume de investimento privado em infraestrutura como percentagem do PIB atingiu o pico
em 1997, com 1,8% do PIB. Naquela época, este nivel era semelhante ao do Chile (1,6%) e superior ao

da Argentina e do México (0,1% e 0,2%, respectivamente).*

Os niveis de investimento em rodovias, ferrovias e portos subiram e cairam quase que simultaneamente,

refletindo as mudancas nas énfases politicas gerais.41 Entre 1998 e 2007, o investimento privado em

¥ BNDES (2002): ‘Privatization in Brazil: 1990-1994, 1995-2002’, Sio Paulo: Ministry of Development, Industry
and Foreign Trade.
(heep://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_en/Galerias/Download/studies/priv_brazil.pdf
acessado em 13 de fevereiro de 2017).

A lei foi aprovada pelo Congresso em 1993, mas s6 entrou em vigor em 1996, apés a assinatura do Decreto n®
1.886 (29 de abril de 1996); World Bank (2010): ‘Private participation in the road sector in Brazil: recent evolution
and next steps’, Transport Papers TP-30. Washington DC: World Bank
(https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/17453/569560NWP0Tran10Box353751B01PUB
LICI.pdf?sequence=18&isAllowed=y acessado em 13 de fevereiro de 2017).

* PIB com pregos constantes http://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.CD?locations=BR

1 World Bank (2010): ‘Private participation in the road sector in Brazil: recent evolution and next steps’, Transport
Papers TP-30. Washington DC: World Bank
(https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/17453/569560NWP0Tran10Box353751B01PUB
LIC1.pdf?sequence=18&isAllowed=y acessado em 13 de fevereiro de 2017).
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rodovias permaneceu baixo. Durante esse periodo, por dois anos, nao houve nenhum tipo de investimento
privado. Padrées de flutuagio semelhantes também foram observados em outros paises sul-americanos; no
Chile, por exemplo, o investimento privado saltou de 0,2% do PIB, em 2000, para 3,4% em 2001, com
subsequente queda para 0,02% em 2003.

A implementagao do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), em 2007, marcou um novo periodo
no regime de concessdes. O investimento privado em rodovias ultrapassou os niveis de 1990. O
investimento privado em portos também aumentou, mas manteve-se abaixo do pico de 1997. Em 2012, o
Programa de Investimento em Logistica (PIL) foi lancado. O PIL observou aumentos considerdveis nas
concessoes de rodovias. No caso do investimento em ferrovias, em contraste, o PIL nio teve efeito
significativo em nivel nacional.*? Apés a recessao de 2014, o investimento caiu para niveis anteriores aos
de 2007 (aproximadamente), enquanto outros paises latino-americanos mantiveram um fluxo de

investimento mais constante (por exemplo: o investimento do México oscilou entre US$750 milhaes e

US$3 bilhoes desde 2008).

Programas de Infraestrutura do Brasil 2007-Presente

Conforme observado, o Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC) foi langado em 2007. O objetivo
central era incentivar o desenvolvimento por meio de investimentos em infraestrutura. A primeira fase do
PAC (2007-2010) chegou a R$104,4 bilhdes de um total de R$503,9 bilhdes para investimento em
logistica. Embora popular, apenas 50% dos gastos planejados na drea de logistica foram executados. Além
disso, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) estabeleceu que, na conclusiao do programa, apenas 2.962

de 13.653 projetos foram concluidos. Representou um total de 16,14% dos gastos antecipados.43

O programa foi renovado com maiores compromissos de financiamento em 2011. Os niveis de
investimento subiram para R$958,9 bilhées entre 2011-2014. Nesta segunda fase do PAC (PAC 2), o
financiamento para projetos de transporte foi estimado em R$104,5 bilhoes, praticamente o dobro do
investimento executado durante o PAC 1. Este programa foi executado junto com o Programa de
Investimento em Logistica (PIL) que procurou incentivar os investimentos do setor privado em

infraestrutura por meio de Parcerias Publico-Privadas (PPPs) e programas de privatizagao.

Ao contrdrio do PAC 1 e 2, o PIL se concentrou inteiramente em investimentos de logistica. O

. . . - - . T I
compromisso financeiro totalizou R$133 bilhoes. Este programa nio cumpriu os objetivos.” Seis trechos

rodovidrios foram leiloados em vez dos nove pretendidos. Apesar do objetivo de construir a 10.000 km de

* Globo.com. 2015. ‘Governo anuncia novas concessoes ¢ prevé investimentos de R$198,4 bi.’ 9 June
(htep://gl.globo.com/economia/noticia/2015/06/nova-fase-de-programa-preve-r-1984-bilhoes-para-
infraestrutura.html , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

$ TCU (Tribunal de Contas da Unido/Federal Court of Accounts). 2012. ‘Relatério’
(htep:/fwww.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Acord/20120528/AC_1234_19_12_P.doc , acessado em 13 de
fevereiro de 2017).

* Muniz, M. (2016): Secretaria do Programa de Aceleracio do Crescimento, Casa Civil and speaker at the
International Seminar: Distributing Infrastructure Investments in Brazil and Latin America in 2016 on The Vision
of Engineering, 29 March 2016 (http://www.planejamento.gov.br/apresentacoes/2016/abce-29032016.pdf ,
acessado em 13 de fevereiro de 2017).
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ferrovias, nenhum quilémetro foi realmente construido. Também ndo houve nenhum investimento em
novos portos. Além disso, as concessoes rodovidrias foram leiloadas sob um sistema de leilio que
incentivava “baixos lances” pelos licitantes, forcando o BNDES a conceder grandes financiamentos para

viabilizar os projetos.

Em resposta, o PIL 2 foi anunciado em 2015, com um or¢amento adicional de R$69,2 bilhées para 2015-
2018. O PIL 2 também continha mudangas politicas considerdveis. Por exemplo, o desenho do leilao das
rodovias com peddgio agora exigia que a licitacdo fosse alocada para o licitante que oferecesse o pagamento
mais alto para o governo. Isso contrastava com o PIL 1 no qual a concessao era alocada para a oferta que
pedia o peddgio mais baixo. Foram feitas alteracdes semelhantes nos critérios de leilio de outros setores de
logistica, especialmente para as concessoes ferrovidrias. O financiamento concedido pelo BNDES foi

reduzido, incentivando maior participagio do capital privado.

Apés a mudanga de governo, em maio de 2016, o PAC 2 e PIL 2 foram eliminados. Criou-se o novo
Programa de Parceria de Investimentos (PPI). Conforme discutido em mais detalhes abaixo, o objetivo do
PPI era sinalizar uma politica de infraestrutura mais favordvel ao mercado, que se destinava a abrir o
mercado de concessdes para novos concorrentes, incentivando niveis mais elevados de investimento

privado que, por sua vez, contribuiriam para a redugio da divida do governo.

% GDP
3.0

2.5

2.0

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

46
Figura 1: Investimento em infraestrutura como percentual do PIB; Ministério da Fazenda (2015)

4 Globo.com (2012): ‘PAC: Sé uma de cada cinco obras ficou pronta na gestdo Lula.” Globo.com, 25 May (
http://oglobo.globo.com/economia/pac-so-uma-de-cada-cinco-obras-ficou-pronta-na-gestao-lula-5029761 , acessado
em 13 de fevereiro de 2017).

* Ministry of Finance (2015): ‘Brazil develops infrastructure projects as global asset class’, Brazil Infrastructure, 1
(2) (http:/fwww.seae.fazenda.gov.br/assuntos/regulacao-e-infraestrutura/infraestrutura-
brasil/arquivos/brazilinfrastructure_edicao2_2015.pdf , acessado em 13 de fevereiro de 2017).
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PAC 1

T Implementado em 2007 pelo Presidente Lula

[ R$503,9 bilhoes comprometidos entre 2007 ¢ 2010

(1 Apenas R$395,8 bilhoes de gastos executados (cerca de 60% das despesas planejadas)

(1 No setor de logistica, apenas 50% da despesa prevista foi executada (R$52,3 do investimento prometido de
R$104,4)

[l O TCU afirma que exceto a habitacio, apenas 2.947 de 13.653 projetos incluidos no PAC foram
concluidos no final do governo Lula, que era o prazo final para o PAC 1

(1 Foi um plano muito popular, apesar do baixo nivel de conclusio, pois os projetos nao associados a logistica
do PAC tiveram grande sucesso, por exemplo: a expansio da rede de eletricidade

0

PAC 2

[0 Versio renovada do PAC 1, implementada em 2011 pelo governo Dilma Rousseff com aumento do
financiamento

(1 R$958,9 bilhoes era o montante total de investimentos previstos para os anos 2011 a 2014

[0 O financiamento para o transporte foi de R$104,5 bilhées, praticamente o dobro do executado no PAC 1

[l Altamente criticado por ter comecado antes do PAC 1 ser concluido

(1 Foi desmantelado em 2016 por Michel Temer, apés ele assumir o poder

Tabela 3: Resumo do PAC 1 e 2

PIL 1

[ Iniciado em 2012. Destinados a investimentos de R$133 bilhoes em rodovias e ferrovias — diferente do
PAC, nio contribui para projetos sociais e tem enfoque em logistica

[0 6 de 9 rodovias planejadas segoes foram leiloadas, nenhum projeto de ferrovia e nenhum projeto de porto
teve inicio.

[ O programa foi criado com concessoes e PPPs

(1 Para as rodovias, o lance de alocacio baseava-se na menor taxa de peddgio, levando a “baixos lances”

[0 As ferrovias (com planejamento para a construgio de 10.000km) foram leiloadas para empresas privadas
construirem e fazerem a manutencio de ferrovias, e a estatal VALEC compraria toda a capacidade e a
venderia para evitar a criacdio de um monopélio

(1 A maioria dos financiamentos foram empréstimos do BNDES para empresas privadas com baixo nivel de
financiamento privado do mercado de capitais

PIL 2
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1 Anunciado em 2015 com R$69,2 bilhées de investimento planejado para 2015-2018, com um adicional
de R$129,2 bilhées planejados pela duragio dos contratos de concessio emitidos (até 30 anos)

[0 O leilao de concessoes de rodovias foi alterado para o modelo de maior lance, ou seja, a empresa que
pagasse mais ao governo ganharia o contrato

[ Com as mudancas na constru¢io, tornou-se possivel ganhar um leilao com subsidios mais altos, menor
investimento e “partilha”

(] Planejado para arrendar 50 4dreas para movimentagio de carga nos portos publicos e conceder 63 licencas
para construgio de portos privados

[ O BNDES reduziu os valores de financiamento com juros subsidiados para até 45% para o transporte
ferrovidrio e até 35% para os portos; o financiamento para ferrovias aumentou para 70% devido ao baixo
interesse do setor privado.

[ O PIL 2 também foi desmantelado por Michel Temer, pois alguns projetos nio conseguiram formar
parcerias

Tabela 4: Resumo do PIL 1 e 2

3.3. Programa de Parceria de Investimentos (PPI)

Grandes mudangas na énfase politica e nos arranjos institucionais associados a infraestrutura logistica

foram introduzidas em junho de 2016. A Presidéncia da Republica emitiu a Medida Proviséria 727/2016

definindo a base formal do Programa de Parceria de Investimentos (PPI). A intenc¢do do PPI era

estabelecer um regime que aumentasse o investimento privado em projetos de infraestrutura,
especialmente por meio de parcerias publico-privadas (PPPs). O PPI também visava reorganizar os
processos de decisio. A Medida Proviséria 727/2016 foi aprovada pelo Congresso (13.334/2016) em
setembro de 2016. Ela foi posteriormente alterada pela Medida Proviséria 768/2017. Outras mudangas
significativas foram introduzidas pela Medida Proviséria 752, aprovada pelo Congresso em novembro de

2016.

O PPI visava enderegar alguns aspectos fundamentais da governanga regulatéria:*’

[] Estabeleceu novos arranjos institucionais: Dois novos 6rgaos foram criados, cuja
responsabilidade principal ¢é orientar a Presidéncia sobre novas parcerias entre investidores
privados e o Estado: (1) o Conselho do PPI, composto do Secretdrio Executivo, o Ministro da
Casa Civil, o BNDES, a CAIXA e o Banco do Brasil e os Ministérios do Meio Ambiente, da

Fazenda, do Planejamento, das Minas e Energia e o Ministério dos Transportes, e (2) o Secretdrio

4 Campos Mello Advogados (2016): ‘Brazilian President issues Provisional Measure creating a New Program for
Public-Private ~ Partnerships ~ in  Infrastructure ~ Projects’  (http://www.camposmello.adv.br/en/news-
resources/resources/Brazilian-President-issues-Provisional-Measure-creating-a-New-Program-for-Public-Private-
Partnerships-in-Infrastructure-Projects.html , acessado em 13 de fevereiro de 2017).
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Executivo de PPI, cujo papel era atuar como o consultor técnico do Conselho. O Secretdrio
Executivo era responsdvel por: (i) a padronizagio das regras, (ii) coletar as informagoes, (iii)
monitoramento da modelagem e a execugao das parcerias, e (iv) harmonizagio e integragio das
atividades das entidades reguladoras. O objetivo desses dois 6rgaos era desenvolver o papel central
do PPI na infraestrutura logistica e desempenhar a fungao de coordenagio, ou seja, um papel
orientador, em funcio da dispersdo de responsabilidades.

[l Estabeleceu principios orientadores para projetos PPI: A garantia da estabilidade (Art. 20,
Item IV da Lei 13.334/2016) e “garantia de seguranca juridica” (Art. 3°, Item III da Lei
13.334/2016) sio elementos fundamentais da nova disposi¢do. Esses elementos procuraram
melhorar a falta de confianga dos atores privados em relacdo as disposi¢des regulatérias e
contratuais. O papel do Estado deveria se limitar a regulagao e a provisao de crédito, deixando a
gestdo operacional sob a responsabilidade do setor privado. O papel do BNDES foi reforcado
com o envolvimento no desenho do projeto (por meio do FAEP, Fundo de Apoio a Estruturagio
de Parcerias), embora o envolvimento financeiro do banco deveria ser reduzido. Por conseguinte,
o BNDES continuou fornecendo recursos financeiros para os investidores privados, mas com
envolvimento na provisio de capacidade técnica.

[ Facilitagdo da “burocracia”: O PPI visava remover a “burocracia”, melhorando a transparéncia e
a estabilidade de acordos entre atores publicos e privados. O PPI também procurava incentivar a
uniformidade nos requisitos administrativos (licencas, autorizagdes e concessoes).

O PPI foi um tentativa de resolver os desafios da governanga regulatéria (veja o proximo capitulo).
Sobretudo, procurava sinalizar uma abertura para “novos” investidores privados. O papel central do PPI
no contexto do investimento em infraestruturas logisticas ficou evidente devido a natureza proativa com a
qual as decisoes foram tomadas durante o segundo semestre de 2016. Por exemplo, envolveu decisoes
destacando uma série de projetos de alta prioridade, a renegociagio de concessdes no setor ferrovidrio e o
atraso das concessoes no setor portudrio.

Além disso, a Medida Proviséria 752, de novembro de 2016, estabeleceu novos incentivos para direcionar
a rescisio e a renovagio de concessoes. A medida enfatizou a importincia da credibilidade e da
estabilidade. Em termos de rescisao contratual, o principal problema era a defini¢ao de pardmetros para o
retorno das concessdes. Quando as concessdes precisavam ser leiloadas novamente, as concessiondrias
anteriores eram impedidas de participar do leildo, exceto quando sua participagio em um consércio era
inferior a 20%. Nas renovagdes antecipadas, a medida oferecia parimetros de renegociagio contratual
(caso as concessoes demonstrassem apenas 50-90% do desempenho esperado). As renovagoes antecipadas

estavam sujeitas a consulta ¢ medidas de desempenho. Finalmente, a Medida Proviséria também
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introduziu mecanismos alternativos de resolugio de litigios para reduzir a probabilidade de processos

judiciais dispendiosos.

Em conjunto, o PPI e as medidas de apoio (como a Medida Proviséria 752/2016) visavam resolver as
deficiéncias diagnosticadas nas concessoes existentes. O PPI sinalizou uma forte énfase na estabilidade e na
credibilidade, supostamente reduzindo o escopo de “microgerenciamento” politico e abordando os
incentivos perversos que incentivavam o “oportunismo” praticado pelas concessiondrias no passado.
Conforme discutido, os arranjos institucionais foram fundamentados em experiéncias anteriores, e nio
havia certeza se o PPI seria diferente de programas passados. Estas questoes serdo discutidas no préximo

capitulo.
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4. Governanga regulatéria

O objetivo de melhorar a infraestrutura no Brasil foi impedido por uma série de obstdculos, desde efeitos
provocados por legados anteriores até as caracteristicas do sistema politico que, durante a redagio deste
relatério (entre 2016 e 2017), passava por um periodo de turbuléncia, envolvendo figuras politicas e
relagoes interinstitucionais. Mudangas recentes, como as ilustradas no capitulo anterior, visavam resolver
alguns dos problemas que impediam a atragio de investimentos para aumentar a capacidade. No entanto,
elas s6 abordaram os principais desafios até certo ponto. O desafio central enfrentado pelo Brasil no
desenvolvimento de capacidade para atrair investimentos em infraestrutura logistica e para se beneficiar
dessas melhorias de capacidade, de forma sustentdvel, é desenvolver a capacitagio e a governanca
regulatéria. Este capitulo concentra-se na governanca regulatéria especificamente. O préximo capitulo lida

com capacidade regulatéria.

Conforme observado, os principais desafios da governanca regulatéria podem ser divididos em quatro
dimensoes associadas ao desenho do marco regulatério. Em conjunto, as respostas a esses desafios afetam a
confianga no investimento em infraestruturas.
A. O desafio do processo de decisdo: a alocagao das responsabilidades globais no processo de
decisao das questoes associadas ao desenho do marco regulatério
B. O desafio do compromisso: a capacidade de superar problemas na inconsisténcia dos prazos
C. O desafio da agéncia: a capacidade de evitar a discricionariedade por parte das agéncias
reguladoras além da intencao inicial
D. O desafio da incerteza: a capacidade para resolver alteragoes subjacentes que afetam o fluxo de

beneficios e os custos em distritos diferentes.

Com relagio aos desafios do processo de decisio, os investimentos em infraestrutura logistica no Brasil,
tradicionalmente, sofreram com a dispersao das responsabilidades, levando a uma confusio geral entre
investidores privados e outros intervenientes sobre “quem” estd no comando. As tentativas anteriores de

coordenagio centralizada dos projetos, envolvendo o governo federal, levaram a acusagoes de desvio dos
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objetivos, excesso de centralizacdo e microgerenciamento. A tentativa mais recente de introduzir a
coordenagio e o controle geral dos objetivos se materializou, conforme observado, na criagao da Secretaria
do PPI ligada diretamente & Presidéncia. A Secretaria executava trés tarefas principais: a) coordenar e
liderar a atragio do interesse de investidores, reunindo diferentes departamentos ministeriais, b)
desenvolvimento do desenho da concessio, e ¢) atrair o interesse do investidor (privado). Politicamente, o
PPI estava diretamente sob a atengio presidencial; o Presidente da Republica era o Presidente do
Conselho do PPI. As ambigoes do PPI assemelhava-se as tentativas anteriores exercidas pelos governos
federais de desenvolver uma direcio centralizada em fun¢io da difusdo das responsabilidades. No entanto,
uma diferenca fundamental era o compromisso explicito de promover “nova” concorréncia e o
investimento privado em infraestruturas logisticas. O PPI foi deveria se transformar em uma agéncia de

“certificacdo” para as concessoes estaduais.

O papel do PPI foi afetado por numerosas interpretagdes sobre sua fun¢io dentro do executivo federal.*®
Para alguns, o PPI era uma unidade de coordenagio central, que exercia uma fun¢io de contestagio para
os planos ministeriais para as novas concessdes ou revisoes de concessoes, e promovia oportunidades de
investimento. Para outros, era uma unidade central que desenvolvia a capacitagio para o desenho ¢ o
monitoramento de projetos com o intuito de marginalizar os ministérios e as agéncias reguladoras.
Também havia diferengas de opinido sobre a divisao adequada de responsabilidades em relagio ao desenho

da concessao entre os ministérios, as agéncias reguladoras e o PPI.

Durante a redagio deste relatério, verificamos que devido ao interesse presidencial, a maioria dos
entrevistados indicou que a coordenagio entre os ministérios envolvidos e o PPI funcionava
satisfatoriamente. No entanto, havia alguns desafios significativos adiante. Em primeiro lugar, a auséncia
de um plano integrado de infraestrutura nacional significava que a prioriza¢do de projetos continuava
sendo prejudicada. Eles também expressaram a necessidade de se considerar os planos regionais de
desenvolvimento mais abrangentes como parte do planejamento de infraestrutura. De fato, a priorizagio
entre projetos provavelmente ocorria como parte da atividade do PPI de vetar as propostas ministeriais e
de selecionar os projetos prioritdrios. No entanto, havia dividas sobre os tipos de projetos e a finalidade
estratégica destes. Os observadores expressaram uma critica geral sobre a qualidade de projetos que eram

normalmente aprovados. Além disso, havia indicios de que os ministérios em questdo estariam reciclando

* Consulte a Medida Proviséria 768 de Fevereiro de 2017 (https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2017/Mpv/mpv768.htm, acessado em 13 de fevereiro de 2017).
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projetos antigos que estavam engavetados nos ministérios. E a finalidade estratégica real do PPI nio estava
claramente definida. Para alguns, o objetivo central era o desenvolvimento econémico, para outros era a
geragdo de receita. Simultaneamente, também havia dividas sobre a estratégia adequada, por exemplo: se
« ’ . » . . . 7. . - ’ .

ganhos rdpidos” deveriam ajudar as trajetdrias de reforco, ou ainda, se opg¢des estratégicas de longo prazo

eram necessdrias, possivelmente atrasando o desenvolvimento de diferentes concessoes.

Entretanto, os custos associados ao processo de decisio nio estio apenas relacionados aos arranjos no nivel
do governo federal. Ouvimos opinides divergentes sobre as prioridades de desenvolvimento de
infraestrutura entre os estados, e entre os estados e o governo federal. Por exemplo, uma industria
estratégica em um determinado estado precisa de uma conexao rodovidria ou ferrovidria, que passa por
outro estado, para chegar a um porto e despachar a carga. Para o estado vizinho, o beneficio deste
investimento talvez nao seja dbvio e, por isso, com base nos mecanismos atuais de governanga, talvez haja
poucos incentivos para facilitar a construgio desta infraestrutura. Além disso, nossas entrevistas sugeriram

que regimes fiscais estatais diferentes desincentivam o investimento.

Em geral, os entrevistados expressaram um sentimento geral de preocupacio com a aversao ao risco, que ¢
exacerbada pelo medo de investigagoes subsequentes pelo TCU ou por outros érgaos de fiscalizagio. Em
parte, todos concordaram que era importante colocar énfase na avaliagio e na prestacio de contas,
especialmente em vista dos desafios contemporineos enfrentados pelo sistema politico brasileiro. Em
parte, os entrevistados também expressaram preocupac¢io com o impacto nas decisoes, especialmente em
relagao a possiveis implicagdes nas investigagdes do TCU. A presenca do TCU, em parte, era vista como
positiva no processo de decisbes. Mencionou-se também que a ameaca de investigacdes pelo TCU
aumentaria a aversao ao risco durante o processo de decisoes: Nao seria inteligente se comprometer com
decisoes que, posteriormente, poderiam ser revistas pelo TCU ou por algum processo judicial. Uma
segunda colocagio foi a mengio da independéncia institucional do TCU. Em geral, o envolvimento do
TCU foi considerado desejavel no inicio das discussées sobre o desenvolvimento da concessio para
aprimorar a qualidade do processo de decisio global. Este envolvimento mais imediato contava com a
participagio dos funciondrios cedidos. Alguns entrevistados mencionaram que esta metodologia era

arriscada para a reputagio do TCU, em funcio do papel constitucional deste como 6rgao de fiscalizagao.
Uma solugao organizacional para os altos custos do processo de decisao, levando em conta a fragmentagao

organizacional e jurisdicional, seria tratar cada concessiao como uma “unidade de propésito especifico” que

seria promovida por um tdnico “concedente”, o PPI. O conceito de Sociedade de Propdsito Especifico
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ja foi testado em vdrios contextos internacionais. No Brasil, seria necessario harmonizar a tributacio
SPE) j4 foi testad i textos internacionais. No Brasil, seria n rio harmonizar a tribut
para os investimentos envolvendo vérios estados e promover o projeto como uma "ilha de exceléncia" que,

em tltima andlise, ofereceria incentivos para que os atores do governo criassem concessoes similares.

A redugio da complexidade por meio de Sociedades de Propésito Especifico (SPEs) é inerentemente
atraente. No entanto, inevitavelmente haveria problemas em func¢io da complexidade da politica
jurisdicional brasileira. E também geraria problemas politicos diferentes. As Sociedades de Propésito
Especifico (SPE) apresentam alta capacidade administrativa, mas podem se distanciar do restante da
administragdo. O aprendizado desenvolvido por uma Sociedades de Propésito Especifico (SPE) talvez nio
seja difundido para outras dreas administrativas ou para outras sociedades especificas. As experiéncias da
Europa Central e Oriental sugerem que as Sociedades de Propésito Especifico (SPEs), criadas para facilitar
a integracdo na Unido Europeia, ndo melhoraram a capacidade geral administrativa do governo no longo
prazo. Isso ocorreu porque essas sociedades existem por um tempo limitado e para uma finalidade
especifica. Os funciondrios mudam de emprego, muitas vezes deixando o funcionalismo publico. E houve

pouca transferéncia de conhecimento ou intercAmbio.

Dentre os dispositivos alternativos de apoio a redugio de custos do processo de decisdo estaria a adogio de
marcos decisérios protocolados (os chamados protocolos de coordenagio ou cooperagao), que
estabeleceriam um entendimento mutuo sobre as fun¢des e as responsabilidades entre os atores. Esses
protocolos, no entanto, precisariam abordar as preocupagdes existentes entre os atores, especialmente no

que tange ao relacionamento entre a Casa Civil, os ministérios e as agéncias.

Com relagio aos custos contratuais, a situagao de instabilidade provavelmente continuard no futuro. O
nivel atual de instabilidade politica é extraordindrio (mesmo para o Brasil), mas mesmo em periodos
menos turbulentos, a instabilidade politica em nivel ministerial, especificamente, levantou questées sobre
a consisténcia da configuracio da prioridade politica. Simultaneamente, a necessidade de investimentos
em infraestrutura, especialmente na 4rea de logistica, ¢ uma questio que ndo parecia causar grandes
diferengas partiddrias, embora haja diferencas em relagio ao grau de dependéncia de investimentos
privados e estrangeiros. O grau de consenso ficou evidente com a auséncia de mudangas nos projetos
prioritdrios que foram apresentados. Em paralelo, identificamos um consenso generalizado indicando que
os programas anteriores tentaram microgerenciar as concessoes devido a interesses presidenciais. Nao se

deve negar, contudo, a legitimidade politica das prioridades da Presidéncia, mas as experiéncias anteriores

mostraram-se problemdticas na promogio de um processo de decisdo autdnomo e responsavel.
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Um dos principais problemas associados ao comprometimento ¢ a falta de capacidade organizacional em
nivel ministerial. Embora haja uma considerdvel capacidade estratégica na Casa Civil, nas agéncias
reguladoras (em grau varidvel) e no TCU, identificou-se que hd falta de capacidade nos ministérios em
vérios 4mbitos. Um dos problemas ¢ a falta de capacidade estratégica para distinguir entre as prioridades
de investimento no longo prazo e a conveniéncia politica. Outro ¢ a falta de meméria institucional por
causa da mudanca dos cargos politicos. Em geral, os ministérios possuem capacidade técnica e memoria
institucional em nivel individual, mas as continuas mudangas no quadro de funciondrios reduzem a
capacidade organizacional. A adocio do cargo de Analista de Infraestrutura foi uma medida introduzida
para reduzir a deficiéncia na capacidade. Embora essas medidas resolvam parcialmente a capacita¢ao dos
funciondrios, elas nio conseguiram resolver os problemas organizacionais mais abrangentes. O desafio
para os ministérios é desenvolver a capacitagio organizacional refletida na presenca de conhecimento
individual. Além disso, a reduc¢io da complexidade administrativa para que os ministérios recrutem
funciondrios de agéncias reguladoras pode melhorar a capacidade ministerial. Finalmente, conforme
discutido anteriormente, a instabilidade politica e econdmica também pode levar a um grau de inércia
politica no qual os decisores adiam a decisdio para esperar por novos desenvolvimentos ou sio
desincentivados a tomar decisdes em fungio de fatores sistémicos existentes (por exemplo: o grande risco

de revisao pelo Ministério Ptblico em relagao a grandes decisoes de investimento).

Uma perspectiva politica de curto-prazo provavelmente favoreceria uma estratégia de “vitéria rdpida” (que
parece conveniente durante os periodos de austeridade orcamentéria), em vez de favorecer uma estratégica
de longo prazo. Portanto, é importante desenvolver metodologias baseadas nas principais opgoes de
projeto para reforcar os mecanismos de feedback sobre o desenho da concessio e sobre o planejamento
global da infraestrutura logistica. Essa metodologia sempre serd contestada por processos politicos que

visam introduzir medidas de curto prazo e particularistas nos processos legislativos (chamados de jabutis).

Uma opgio para desenvolver o pensamento estratégico no governo seria criar uma “Comissio de
Infraestrutura”. O exemplo da UK Infrastructure Commission (Comissao de Infraestrutura do Reino
Unido) foi mencionado por vérios entrevistados como uma opgao desejdvel para o Brasil. Em fung¢ao do
numero de organizagdes envolvidas na infraestrutura logistica, a ideia de sugerir outro dérgio parece
problemdtica. O PPI poderia desempenhar esse papel, mas isso significaria aumentar o nimero de
funciondrios, replicando tentativas anteriores de planejamento de infraestrutura logistica (no 4mbito do

PIL) que foram consideradas como um fracasso. A criagio de uma comissio estratégica exigiria a
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combinacio de competéncias existentes entre departamentos e agéncias subordinadas. A defini¢io de

prioridades estratégicas poderia ser uma etapa separada do desenho das concessdes (por agéncias

reguladoras) e da promocio global do investimento (pelo PPI), sendo apoiada por outros ministérios

envolvidos, nomeadamente: os ministérios do Planejamento, da Fazenda e dos Transportes. Em geral, a

experiéncia internacional destaca os problemas associados a criagio de unidades incumbidas de criar
. « 7 . » « » . .

perspectivas “estratégicas” e de “longo prazo”. Os problemas e as prioridades de curto prazo geralmente

conseguem desviar a atenc¢do das consideracoes de longo prazo (Boston 2017).%

O exemplo da UK Infrastructure Commission oferece perspectivas importantes. Foi uma tentativa de
separar o planejamento da infraestrutura estratégica de longo prazo do inevitdvel ciclo politico de curto
prazo. Foi uma tentativa de proporcionar seguranga aos investidores no longo prazo. No entanto, ¢
importante observar que vdrias entidades j4& desempenharam esse papel no Reino Unido ao longo dos
anos. Embora os decisores politicos vejam claramente a necessidade de executar o planejamento
estratégico de longo prazo, ao longo de governos diferentes, a interpretagao especifica da configuragao
institucional necessdria varia entre governos. Essa questao gera preocupagoes em relacdo ao compromisso e
a consisténcia no longo prazo. A presenca de uma comissio supostamente autbnoma nio remove a

saliéncia politica das decisoes sobre a concessao.

Com relacdo aos custos da agéncia, houve preocupagdes considerdveis sobre o papel das agéncias
reguladoras no processo de desenho e fiscalizagio das concessoes. Para alguns, seria desejdvel separar a
responsabilidade global sobre o desenho das concessoes (realizado pelos ministérios) da fiscalizagao
(executada pelas agéncias reguladoras). Para outros, os ministérios nao tinham capacidade de desenhar as
concessoes adequadamente. Observou-se que a fiscalizagio das concessbes requer compreensio e
envolvimento durante a fase inicial de desenho da concessao. Em geral, é possivel argumentar que as
agéncias reguladoras eram confrontadas por dois “mestres”, ou seja, a Casa Civil e o ministério setorial.
Isso gerou preocupagoes sobre o papel adequado das agéncias no processo de decisées do PPI, atualmente,
elas tém o direito de participar (sem direito a voto). Outros, em contrapartida, defenderam que os
ministérios deveriam “assinar” concessdes para assumir a responsabilidade pela natureza dos contratos de

concessao.

4 Boston, ] (2017) Governing for the Future, Bingley, Emerald.
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Qualquer relacionamento entre o ministério e agéncia reguladora levanta questdes sobre a distincia
adequada entre essas organizagoes. As agéncias sao acusadas de “irem além” da sua funcio, enfocando no
conveniente, em vez do importante, ou ainda, de se aproximarem muito dos interesses da inddstria. J4 os
ministérios sio acusados de aversdo ao risco (e negagio de culpa), negligenciando as agéncias, ou ainda,
microgerenciando ou “micro” supervisionando as tendéncias (veja o exemplo de Bossert et al, 2000). A
auséncia de boas medidas de implementagao pode ser explicada por vérias razées, tais como os incentivos
do agente, a capacidade ou a assimetria de informacdo. Os incentivos, nesse caso, se referem a prestagio de
contas entre o regulador e o governo federal, um marco politico claro ou independéncia financeira ou
estabilidade para o regulador prestar servigos de boa qualidade. Uma mudanga nas relagoes de prestagio de
contas pode melhorar a énfase na forma como o governo federal gerencia terceiros com eficdcia (por
exemplo: gestdo de desempenho). No Brasil, hd debates sobre a qualidade das decisoes regulatérias desde o
inicio dos anos 2000. Os entrevistados expressaram opinides claras sobre a qualidade de diferentes
reguladores em relagao ao grau de politizagao e as decisoes técnicas destes. Para alguns, os reguladores
precisavam de refor¢o para conseguir mais autonomia. Para outros, os reguladores precisavam de reforco
no controle (procedimentos) para garantir que haja um processo de decisao consistente (também houve
discussoes sobre quais agéncias eram primeiramente responsdveis). A ideal seria encontrar um equilibrio
entre apoiar a autonomia e a capacidade dos reguladores para que fornegam servicos de alta qualidade e
fazer com que assumam responsabilidade. Os arranjos existentes no Brasil enfrentam problemas em ambas

as areas.

A capacidade de monitorar os contratos de concessao é fundamental para o sucesso do desenvolvimento
da infraestrutura. As experiéncias anteriores sugerem que as concessiondrias atuavam de forma
“oportunista”: com lances excessivamente altos que refletiam a falta de compromisso com os termos da
concessao, pois a renegociagio para obter condi¢bes mais favordveis era vista como parte inevitivel da
gestio da concessio. E fundamental oferecer flexibilidade e compromisso para se desenvolver uma
metodologia mais estruturada. Os subsidios da concessio precisam ter “credibilidade” e devem aceitar
falhas, com flexibilidade para executar ajustes em fun¢io da natureza de longo prazo da concessio e de
mudangas inevitdveis no ambiente da concessiao. A experiéncia internacional destacou a dificuldade de
execugio dos contratos de concessdo (e a transferéncia de risco do governo), especialmente em fungao do

ndimero limitado de atores no mercado.

A aplicacio de penalidades sempre foi dificil no Brasil, nao sé nas infraestruturas logisticas. Embora os

reguladores (em todos os setores) diagnostiquem erros e emitam adverténcias, o pagamento das multas ¢
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altamente problemadtico, pois as concessiondrias entram com recurso em tribunal. Esses processos sio
extremamente caros para os reguladores, nao corrigem os problemas diagnosticados e nio oferecem
beneficios imediatos para o usudrio do “servico”. A ANEEL tentou resolver esse problema, empregando

um modelo de “regulagio reativa”.

A Medida Proviséria 752 tentou resolver a demora na resolugio de conflitos nos tribunais brasileiros,
introduzindo os tribunais de arbitragem. A introdu¢io da arbitragem oferece um meio alternativo aos
processos judiciais, possivelmente reduzindo a incerteza juridica. Entretanto, ¢ necessirio que todas as
partes envolvidas cheguem a um acordo na arbitragem. Além disso, ¢ necessdrio haver profissionais
capacitados para estabelecer esses tribunais de arbitragem. Nao ficou claro se havia uma longa tradigao
desse tipo de tribunal no Brasil para lidar com a infraestrutura logistica. Isso coloca em risco a

legitimidade do processo decisério da agéncia reguladora. Existe o risco de se criar um segundo nivel de

decisoes regulamentares se esses tribunais nao tiverem recursos e suporte adequados.

Foi dito que as agéncias reguladoras careciam de instrumentos para resolver as falhas de desempenho,
mesmo tendo informagio suficiente. Observamos também que os reguladores estavam tentando entender
melhor as necessidades dos clientes. No entanto, os esforcos para medir a satisfagio do cliente ainda sio
pontuais e a supervisaio continua dependia de recursos financeiros disponiveis (um fator que
provavelmente nio mudard). As reformas recentes na regulacio de concessoes enfatizaram as conclusoes e
os resultados, especialmente na satisfagio do usudrio. Essa regulacio baseada no desempenho parece
interessante, mas requer um acordo sobre medidas e tecnologias de medi¢ao confidveis. Levando em conta
os recursos limitados das agéncias, a regulacio baseada no desempenho demanda um entendimento inicial

entre o concedente e a concessiondria em relagao aos tipos de medigao e seu financiamento.

Ha4 viérios instrumentos disponiveis para aumentar a capacidade de fiscalizagio regulamentar. Um tema
central ¢ a governanca da agéncia. Outra iniciativa jd existente ¢ a implementagao da Andlise de Impacto
Regulatério (AIR). O discurso no Brasil sobre a AIR vem mudando ao longo da dltima década. Embora
esse instrumento tenha sido criticado inicialmente como uma ferramenta de controle central sobre o
processo decisério da agéncia, com o tempo, ele foi visto como uma ferramenta valiosa para melhorar o

processo decisério da agéncia.

A experiéncia brasileira e a internacional sugerem que as Andlises de Impacto Regulatério (AIRs) “perdem

a forga” quando se deparam com fortes preferéncias politicas. As AIRs geralmente demandam tempo e
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recursos, ¢ estes desaparecem em face as necessidades organizacionais imediatas, ¢ podem oferecer
informagoes “inconvenientes” sobre os lideres da agéncia. As AIRs podem melhorar o processo de decisao
dentro das agéncias, mas nio devem ser vistas como uma solugio universal para melhorar processo de
decisao regulatdria, especialmente levando em conta as demandas, geralmente obtusas, impostas pelos

ministérios nas agéncias reguladoras.

Durante a redagao deste relatério, o Senado aprovou a PLS 52/2013 (PL 6.621/2016) e encaminhou-a
para a Camara dos Deputados. O objetivo deste projeto de lei era melhorar o marco juridico das agéncias
reguladoras. Ele concedeu uma autonomia considerdvel as agéncias reguladoras, concedendo linhas
orcamentdrias individuais e poder discriciondrio sobre algumas despesas. O projeto de lei também
concedeu poder de fiscalizagdo para o Ministério do Planejamento. Ele visou padronizar o processo de
decisao entre as agéncias reguladoras, fazendo com que as AIRs fossem obrigatdrias, aprimorando a
divulgagio de informagoes e criando regras para o intercimbio interinstitucional com o Poder Executivo.
E importante ressaltar que o projeto de lei abordou questées de governancga da agéncia, especialmente em
relagio A nomeagdo de diretores (a renomeagio é proibida). Foi sugerido que qualquer nomeagio deva
usar uma lista de candidatos pré-selecionados por um érgao apolitico que, posteriormente, seria
considerada pelo Presidente e pelo Poder Legislativo. Essa medida reduziria os processos informais de
consulta que refletem a necessidade de coligagao com o legislativo. A visibilidade desses processos também
apresenta efeitos indesejdveis, por exemplo, as sabatinas podem desencorajar possiveis candidatos. No
minimo, a fim de assegurar que os processos de nomeagio atraiam candidatos capazes, seria necessdrio que
diferentes partes do governo federal criassem critérios transparentes para avaliar a qualidade dos

candidatos.

Conforme observado, levando em conta as investigagoes sobre a integridade das decisoes passadas, houve
demandas para que o processo de decisdo tivesse uma fiscalizagio externa. Assim como em outras dreas de
decisdes do governo, o papel do TCU tornou-se cada vez mais proeminente nas decisdes sobre
infraestruturas logisticas. O TCU tornou-se, cada vez mais, um “meta-regulador” na contestagio das
decisoes regulatérias. Este papel é, por vezes, considerado problemdtico, pois as opinides do TCU nio
refletiam o ambiente de decisdo regulatéria e se concentravam especificamente no “custo-beneficio”. Em
paralelo, o TCU também se transformou em um “amigo” ao apoiar (ou “proteger”) as decisdes técnicas
contra as demandas politicamente orientadas. Considera-se que o TCU possui mais capacidade do que as

agéncias reguladoras. No entanto, embora o papel de “meta-regulador” (voluntirio ou involuntirio) do
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TCU ofereca conhecimento técnico adicional e consisténcia no processo de decisdo, esse papel nio se

encaixa adequadamente na jurisdicdo geral do TCU.

Iniciativas anteriores executadas para melhorar a qualidade do processo de decisdo regulatéria no Brasil,
especialmente o PRO-REG, organizado no 4mbito da Casa Civil, foram vistas como dteis para o
fortalecimento da constru¢do de capacidade e para identificar e difundir préticas inteligentes. No entanto,
o PRO-REG também foi criticado por enfocar nas prioridades presidenciais, em vez de se concentrar na
construcdo de capacidade institucional mais ampla. Desde o inicio das iniciativas anteriores ao PRO-
REG, houve melhoria na capacidade regulatéria em diferentes agéncias. Durante a redagio deste relatério,
havia propostas de cria¢io de um novo PRO-REG. No futuro, iniciativas como o PRO-REG devem ser
direcionadas para desenvolver a capacidade regulatdria genérica, em vez de lidar com as especificidades do
processo decisério da agéncia reguladora. Um PRO-REG repaginado, portanto, deveria se concentrar no
apoio das iniciativas das agéncias reguladoras. Talvez seja necessirio separar as atividades, desde iniciativas
do governo federal para melhorar a regulagio (na Casa Civil) até a implantagio de atividades de
construcio de capacidade mais abrangentes, organizadas pelas agéncias governamentais (como a ENAP),

que nao estejam diretamente envolvidas no processo imediato de decisao politica.

Em relacido a incerteza dos custos, qualquer concessao de longo prazo estard propensa a pedidos de
renegociacdo. Existem limitacdes inerentes em relagdo ao conhecimento sobre a base de ativos de qualquer
investimento, pois as demandas econdmicas e sociais mudam, assim como as tecnologias. O principal
desafio da regulagio da infraestrutura logistica brasileira é, portanto, desenvolver mecanismos que
possibilitem renegociagdes previsiveis e consistentes em pontos fixos e, simultaneamente, desincentivar a
cultura de “oportunismo” das concessiondrias que desejam renegociar as concessoes em condigdes mais

vantajosas a qualquer momento.

Uma iniciativa para resolver a cultura de “oportunismo” foi incluida na Medida Proviséria 752,
introduzida em novembro de 2016. Conforme ji& mencionamos, de acordo com essa MP, as
. s . « » - - ’ . . ~ o1~
concessiondrias que tentarem “devolver” a concessio serdo excluidas de participacoes em futuros leiloes
(exceto quando a participac¢io no consércio for inferior a 20 por cento). Essas medidas, se forem aplicadas
de forma consistente ao longo do tempo, podem reduzir o “oportunismo” das concessiondrias. No
entanto, nio se sabe se a medida era totalmente credivel. O exemplo da concessdo ferrovidria, no qual as
;o . . N . . , L.
possiveis renovagdes estavam associadas a revisao dos padrées de qualidade, é um exemplo problemadtico:

embora houvesse vontade de se chegar a um acordo sobre as cldusulas de avaliagio e a fiscalizacdo, as
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concessiondrias jd atuantes no mercado foram desincentivadas em fung¢io do objetivo do governo de atrair
novos investimentos e novos investidores. O sistema proposto também demandava o aumento do niimero
de possiveis licitantes. Nao se sabia se tinha sido possivel atrair “novos” licitantes com base nos termos da
nova medida, durante a redagio deste relatério. No entanto, experiéncia do Brasil (e de outros paises)
destaca os problemas associados a transferéncia incompleta do risco, nomeadamente as concessiondrias

sempre terdo um incentivo para buscar a renegociagio em condigdes vantajosas.

Qualquer concessio de médio e longo prazo requer um conjunto de indicadores que permitam a
renegociacdo em termos de falha e superacio do desempenho. A metodologia de “operar dentro dos
limites estabelecidos” (conceito de “#ramline”) ja foi testada em outros paises, mas requer um acordo entre
as partes sobre os indicadores de desempenho e a confianca de que as partes aceitardo esses indicadores no
futuro. Também requer a aceitagio pelas partes de que esses mecanismos de revisdo sejam confidveis (ou
seja, o desempenho ruim nio pode ser justificado por fatores excepcionais). Esses “limites” podem incorrer
em efeitos inevitdveis de “oportunismo” e desencorajar “a superacio do desempenho” pela concessiondria.
Finalmente, essa estratégia de atuar dentro dos “limites estabelecidos” requer capacidade por parte das

agéncias reguladoras e dos ministérios para que compreendam as tendéncias e os desenvolvimentos.

Em suma, colocou-se muita énfase na atragao de “novos” investimentos. Isso refletiu, em parte, a natureza
altamente concentrada de investidores que tradicionalmente participam de concessdes no Brasil.
Refletindo também uma resposta as preocupagdes com a corrupgao na politica brasileira (“Operagao Lava-
» ’ . 7 7 . . .
Jato”). No entanto, é questiondvel, mesmo em periodos com taxas de juro relativamente baixas, se
realmente existem investidores internacionais que estejam dispostos a investir no Brasil com base em
. , . . 21 . ,1. . « »
termos que sejam favordveis ao Brasil. Em dltima andlise, a prova de que existe “vontade” por parte do
investidor internacional de investir no Brasil serd “colocada a prova” nas préximas rodadas de concessoes,
mas essa incerteza sobre possiveis investidores enfatiza a necessidade da governanga regulatéria. Em
contrapartida, isso requer uma atengao considerdvel no desenho e na operagio da governanca regulatdria.

A tabela a seguir resume a discussdo deste capitulo.

Tabela 5: Governanga regulatéria: Resumo dos desafios e das propostas

Proposta Pré-requisito

Desafio do processo de decisao Criagao de uma “Unidade de | Requer
Propésito Especifico” para cada | -harmonizagio do marco global

concessao -marco de coordenagio para
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Criagio de  protocolos de

cooperagio e coordenagao

Revisio institucional

promover a consisténcia

-lidar com situacoes de “abismo”
(as situagbes em que um pequeno
aumento na receita leve a grandes
perdas de beneficios ou ao
aumento da tributagdo, conceito
de “cliff edge”) e problemas
associados as mudangas no
quadro de funciondrios
-protocolos que exijam
fiscalizacdo e suporte central

-a revisio institucional nio deve

piorar a complexidade existente

Desafio de comprometimento Criagio da  “Comissio  de | Requer
Infraestrutura” para apoiar a - Uma compreensao clara
andlise estratégica e 0 sobre as relagoes mutuas
compromisso no longo prazo e as responsabilidades
Desenvolver ~ a  capacidade - O entendimento de que
ministerial para lidar com as isso  niao reduz as
concessoes e o relacionamento escolhas politicas e a
com agéncias aversio ao risco

O desafio da agéncia reguladora | Aprimorar os instrumentos de | Requer

capacidade reguladora por meio
de instrumentos de consulta e
procedimentos

Permitir que o TCU e outros
6rgios de auditoria executem a

funcio de contestagio

- O entendimento de que
a contestacio externa
nao aumenta a aversao
ao risco

- O entendimento de que
os procedimentos nao
podem ser prejudicados
por interesses politicos e
da  inddstria  (por

exemplo: insistindo em

«

penalidades”

aplicar
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quando a concessiondria
deseja sair da concessao

antes do prazo)

Desafio da incerteza

Estabelecer “limites” na forma de
indicadores claros para permitir a

revisio de contratos de concessiao

Requer

Entendimento sobre os
principais indicadores e
um acordo para
desincentivar a cultura

d <« . »
€ oportunismo .

A governanga regulatdria se encontra no cerne da atragio de investimentos para infraestruturas logisticas.

As metodologias anteriores foram criticadas por causa do microgerenciamento exercido pelo governo

federal e pelos incentivos perversos definidos pelas institui¢des de crédito nacionais. Independentemente

das preferéncias atuais para facilitagio do investimento e da competigao, existem questoes de longo prazo

que requerem resolucio. Sdo elas:

A. A necessidade de se implementar um marco politico estdvel que possibilite o planejamento de

longo prazo e promova um processo de decisdes consistente.

A necessidade de instalar capacidade estratégica para desenvolver uma infraestrutura logistica
que vd além do que é conveniente do ponto de vista politico e administrativo.

A necessidade de desenvolver uma compreensao clara sobre o PPI (ou qualquer outra unidade
central) como coordenador dos planos de concessao, que promova as agéncias reguladoras e
os ministérios no desenvolvimento de concessoes.

A necessidade de desenvolver uma melhor compreensio do papel desempenhado pela Casa
Civil, pelos ministérios setoriais e pelas agéncias reguladoras especificamente.

A necessidade de se oferecer recursos adequados para as agéncias reguladoras para apoiar o
monitoramento das concessoes dentro dos limites estabelecidos (conceito de “tramlines”).

A necessidade de se fomentar a mentalidade entre as concessiondrias de que a cultura de
“oportunismo” nio ¢é lucrativa, que os regimes regulatdrios sio crediveis e nio estio

propensos a renegocia¢io aleatéria com base em pressao politica.
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5. Capacidade Regulatéria

O PPI e os debates sobre a reforma regulatéria no Brasil focam em questdes de credibilidade e
compromisso. Assim, assemelham-se ao discurso ortodoxo que foca nos problemas associados a
capacidade, sendo que muitas das ortodoxias existentes relacionam-se ao papel da regulagio na promogao

do desenvolvimento econdmico e social.

A contabilidade ortodoxa enfoca num problema-chave: como garantir aos investidores privados que seu
investimento néo serd desapropriado no futuro. A literatura refere-se a esse fendmeno como o problema de
“inconsisténcia temporal”. A regulagio existe para garantir seguranga e resolver a percep¢io de que as
inclinagoes dos governos serdo inconsistentes ao longo do tempo. Considera-se que baixos niveis de
credibilidade no longo prazo reduzem a confianca do investidor, levando, portanto, a uma diminui¢io do

investimento em infraestruturas e, consequentemente, a UM crescimento menor.

Para oferecer credibilidade, a contabilidade ortodoxa aponta para duas férmulas potenciais. Uma ¢é tornar
a reversio/revisao de contrato tio cara que as partes nao estio dispostas a “trair” acordos contratuais jd
feitos. Concessoes de longo prazo tém internacionalmente se mostrado altamente problemdticas, pois
diferentes governos contestam a legitimidade dos acordos contratuais e as concessiondrias sao acusadas de

nao seguir os termos (ou o espirito) dos contratos de concessio.

O segundo dispositivo para garantir a credibilidade no longo prazo ¢ a criagao de institui¢des que retirem
a fiscalizacdo em curso sobre infraestruturas indispensdveis fora do alcance imediato de atengao politica (e
cuja posicdo ¢ politicamente dificil de reverter). Agéncias reguladoras foram criadas com considerdveis

graus formais (estatutdrios) de independéncia.

De modo mais geral, o contexto juridico no Brasil significa que as agéncias reguladoras serdo sempre
corpos “subordinados”, e, portanto, a independéncia formal ¢ inerentemente limitada (como em outros

contextos juridicos, por exemplo, a Alemanha). Desde a criagio das agéncias reguladoras em nivel federal



na década de 1990, hd preocupacoes sobre a proximidade das agéncias com os setores regulados, seus
recursos, sua coeréncia no processo de decisio e sua politizagio por meio da nomeagao politica de
diretores. Como mencionado, em fevereiro de 2017, nova legislacio (Lei 52/2013) foi aprovada no
Senado para abordar a governanca das agéncias reguladoras, acima de tudo em termos dos procedimentos

de nomeagio.

Para abordar essas preocupagdes, houve uma énfase considerdvel na introdugio de andlises de impacto
regulatério nas agéncias reguladoras no Brasil desde o inicio dos anos 2000. Na dltima década, a fungao
das andlises de impacto regulatério tornou-se mais amplamente aceita nas agéncias reguladoras, e as
agéncias tém se tornado cada vez mais profissionalizadas para poder realizar exercicios de andlise de
impacto significativos. No entanto, como em outros lugares, a experiéncia com as andlises de impacto no

Brasil tem sido irregular.

Este estudo sugere que o foco do PPI na credibilidade e no compromisso dificilmente resolverd
completamente os principais desafios enfrentados pela regulacio das infraestruturas logisticas no Brasil.
Em vez disso, a énfase deveria estar no desenvolvimento da capacidade regulatéria. A literatura mais ampla
sobre regulacio tem se afastado cada vez mais da énfase na independéncia formal como a independéncia
“real” (ou “de facto”) que supostamente ofereceria. A independéncia tem sido geralmente definida pela
“distancia” da politica, mas também deve ser entendida em termos de independéncia dos setores
regulados. A independéncia adequada da politica e dos setores regulados (“captura”) tem demonstrado ser
altamente problemadtica, tendo em conta os compromissos basicos no modelo institucional (por exemplo:
em termos de financiamento). Também tem havido uma crescente percep¢io de que as agéncias
reguladoras estdo envolvidas na coprodugio horizontal e vertical de politicas. Atividades regulatérias

também devem se envolver com a coordenacio.

Tendo em conta as limitacoes de uma concentracio na “independéncia”, cada vez mais atencio tem sido
¢ ¢ ¢
\ ~ . 50 .y . .
dada a nogao de “autonomia” (Carpenter 2010).”" A autonomia ¢é definida como o espaco concedido para
o processo de decisao discriciondrio — é um resultado de disposi¢oes formais, recursos e relagdes sociais ou

lacos. Em particular, a autonomia emerge da reputagio de competéncia, em termos técnicos, de

%0 Carpenter, D (2010) Reputation and Power, Princeton, Princeton University Press. Hanretty, C and Koop, C
(2013) ‘Shall the Law Set them Free? The Formal and Actual Independence of Regulatory Agencies’ Regulation &
Governance, 7(2): 195-214.
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desempenho, processuais e/ou morais (Busuioc e Lodge 2015).”" Fla também emerge como parte das
relagbes sociais: a autonomia ¢ concedida pelo sistema politico e econémico mais amplo, nio pelas
disposigoes estatutdrias. A capacidade estd associada, portanto, com o desempenho das agéncias
reguladoras e sua recepgdo pelas redes de atores, incluindo setores regulados, politica, ministérios e outros
reguladores.

Também existe uma crescente percepgao das limitacdes de uma énfase na credibilidade e no compromisso
a longo prazo. Especialmente em setores complexos, com caracteristicas de longo prazo, a incerteza sobre
estados futuros do mundo ¢ inerente. Portanto, é essencial estabelecer disposigoes que permitem a
renegociacdo de “contratos incompletos”, seja pela mudanca de preferéncias politicas e de diretrizes,

variagdes inesperadas na demanda, rupturas, transformacoes tecnoldgicas e desenvolvimentos da industria.

Como mencionado, iniciativas recentes no Brasil sobre agéncias reguladoras e governanca regulatéria em
termos mais gerais aumentam a preocupagio de ter havido uma énfase excessiva na credibilidade e
previsibilidade. Isso corresponde, em certa medida, a vises ortodoxas na literatura (como mencionado).
Em parte isso também reflete uma reagio a uma aparente hipercentralizacio do controle politico em anos
anteriores, especialmente em relagio as atividades das agéncias reguladoras na drea das infraestruturas
logisticas. Considera-se que acontecimentos passados confundiram os limites entre os ministérios e 6rgaos

reguladores.

Essa énfase na previsibilidade corre o risco de ocorrer a custa de disposicoes institucionais para melhorar a
adaptabilidade. A preocupagio com o problema do “controle” — como evitar a interferéncia politica e a
“captura” pela industria a0 mesmo tempo — tem dado origem a um debate sobre metodologias processuais
e procedimentos de nomeagio que sé sio uteis até certo ponto. O desafio, no entanto, é que essa
concentragao no controle e na previsibilidade significa que menos atengao estd sendo dada a necessidade
de coordenagio reguladora. Como mencionado, a responsabilidade pelo subsidio da concessao
tradicionalmente tem sido altamente dispersa. O mesmo vale para grandes projetos, tais como a
hidroeletricidade, em que as competéncias regulatérias sio dispersas, e as abordagens, portanto, carecem
de coordenagio. O trabalho de pesquisa do IPEA similarmente destaca a extensio limitada do

engajamento dos funciondrios dentro de agéncias reguladoras com outras agéncias ou seus ministérios.

5! Busuioc, EM and Lodge, M (2015) “The Reputational Basis of Public Accountability’ Governance, 29(2): 247-63.
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Uma énfase na previsibilidade, entretanto, ¢ essencial para estabelecer a credibilidade entre os investidores
privados. No entanto, essa previsibilidade precisa estar aliada a uma énfase em mecanismos para permitir a
adaptabilidade. Como em todas as dreas da vida, nada dura para sempre. Concessoes e outros acordos
contratuais de longo prazo exigem a estipulagio de um escopo para adaptagio as novas circunstincias.

Esses “momentos” de flexibilidade precisam ser baseados em paridmetros e metodologias acordados.

A Tabela 6 oferece uma visio geral de quatro possiveis cendrios que emergem de diferentes combinagdes

de énfases na previsibilidade e adaptabilidade (veja também Cunha, Gomide e Karam 2017).%

Tabela 6: Quatro cendrios regulatérios

Enfase na adaptabilidade baixa Enfase na adaptabilidade alta

Discricionariedade
Enfase na previsibilidade alta Formalismo extremo Disciplinada
Enfase na previsibilidade baixa Irrelevincia Capacidade de resposta ad hoc

Uma énfase alta na previsibilidade juntamente com um baixo grau de adaptabilidade leva ao formalismo
extremo. Esse padrao foi amplamente diagnosticado na regulacio brasileira, com reguladores avessos ao
risco buscando “seguir as regras”. Eles agem assim, sem muita perspectiva de solugdes regulatdrias reais e

efetivas, pois as decisoes serdo contestadas nos tribunais de qualquer forma.

Também hd indicios de que o Brasil testemunha um alto grau de adaptabilidade combinado a um baixo
grau de previsibilidade (capacidade de resposta ad hoc), especialmente nas dreas consideradas de alto
interesse politico. Alguns reguladores no Brasil também tém sido associados a um baixo grau de
previsibilidade e adaptabilidade, nao tendo assim quase nenhum papel relevante no processo de decisao

(irrelevincia).

52 Cunha, BQ, Gomide, AA e Karam, RAS (2017) Governanga e Capacidade Regulatdria: notas de pesquisa,
Boletim de Andlise Politico-Institucional. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), 2017.
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O resultado desejavel é o de “discricionariedade disciplinada” — um resultado que combina a
adaptabilidade com uma énfase na previsibilidade. E improvével que tal cendrio seja “garantido” apenas
por meio de disposigoes formais. Em vez disso, a nogao de “discricionariedade disciplinada” mostra uma
interagio entre recursos individuais e organizacionais, bem como dispositivos de governanga. A
discricionariedade disciplinada, portanto, destaca a presenca de um determinado conjunto de dispositivos
e capacidades que proporcionam a garantia para outros atores de que suas preocupagdes serdo processadas
com competéncia e oferecem um grau de flexibilidade para adaptagio as novas circunstancias. E a garantia
de adaptabilidade “disciplinada” que permite aos atores conceder “discricionariedade” em vez de insistir
em contratos “inflexiveis” que levam a conflitos inevitdveis sobre interpretagoes legitimas. Isso também
destaca a importincia da colaboragio e da coordenagio em vez do mero “controle” na atividade

reguladora.

O contexto brasileiro oferece exemplos de tal discricionariedade disciplinada, especialmente no caso da
Anvisa (Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria). Como reguladora da vigilancia da satide, a agéncia estd
envolvida na certificacio de produtos farmacéuticos, quimicos e outras substdncias potencialmente téxicas.
Sendo um setor que tem recebido considerdvel atencio em relagio a diretrizes industriais, o “complexo
industrial da satde” envolve uma variedade de organizagées publicas e privadas. Esse setor depende da
coordenagio pela e com a Anvisa. A Parceria para o Desenvolvimento Produtivo (PDP) é um exemplo do
papel de coordenagio da Anvisa em comissoes técnicas regulatérias. No dmbito do PDP, diversos atores
na drea da saide, envolvendo universidades, laboratérios e empresas privadas, sio reunidos — também
visando patenteamentos subsequentes. A Anvisa participa desses programas de parceria desde o inicio. Seu
papel apoia a estabilidade regulatéria e garante a conformidade geral, mas também reduz as possibilidades
de “surpresas” regulatérias subsequentes. Por sua vez, por meio desse processo a Anvisa adquire
conhecimento sobre avancos que apoiem suas capacidades técnicas. O engajamento com esse processo
permitiu & Anvisa tornar-se menos insular em sua abordagem, sem perder sua capacidade de tomar
decisoes confidveis. Na verdade, considera-se que sua credibilidade aumentou com essa participacio. Uma
licdo mais ampla desse exemplo é a possivel adogio dos chamados “protocolos de coordenagio” que

estabelecem expectativas claras em relagao ao trabalho conjunto de diferentes agéncias e ministérios.
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Diagnéstico de déficits de capacidade regulatéria

Para desenvolver as condigoes que permitem a “discricionariedade disciplinada”, a atengdo precisa passar
das disposigoes estatutdrias para um foco nas capacidades regulatérias. Podem-se distinguir quatro
distintas capacidades regulatdrias — e elas também oferecem desafios diferentes no contexto do Brasil.

i) Capacidade analitica: a capacidade de desenvolver as andlises técnicas, econdmicas e
outras fundamentais para prever evolu¢oes futuras e para desenvolver documentagdes
para a oferta de concessoes.

ii) Capacidade de coordenagio: a capacidade de ter uma estrutura organizacional que
apoia os objetivos regulatérios e alinha atores dispersos para aprimorar o processo de
decisao, com reguladores atuando como “aproximadores”, reunindo um conjunto
disperso de atores.

iii) Capacidade de fiscalizagdo: a capacidade de monitorar e fazer cumprir as
disposigoes e também de manter uma relagao positiva com aqueles que sao seus
supervisores.

iv) Capacidade de entrega: a capacidade de organizar processos regulatorios, tais como

concessoes, e de operar concessoes se houver falhas.

Essas capacidades estao incorporadas em um contexto mais amplo de lideranga. Por conseguinte, a
capacidade de lideranca envolve a lideranga autdnoma de um regulador que apoie os objetivos globais, crie
um grau de coesdo na cultura organizacional e apoie sistemas para o cumprimento dos objetivos do

regulador.

Déficits foram diagnosticados em todas essas quatro capacidades regulatérias.

i) Capacidade analitica: Uma ampla capacidade analitica estd presente em organizagoes
diferentes, mas nao hd um alinhamento total nem uma crenga no pensamento estratégico.
Expressou-se preocupagdo sobre a falta de estratégia no desenvolvimento de concessoes. Em
geral, houve também ceticismo em relagio a qualidade das propostas de projetos que foram
apresentadas. Tais déficits também apontam para a falta de capacidade de contestagao. Pode-
se dizer que um desses papéis de contestacio seria desempenhado pelo BNDES. Além disso, o
TCU pode ser visto como tendo um papel de contestagio, mas suas atividades limitam-se as
de auditoria. Em outros paises, o aprendizado institucional demonstra-se, na melhor das

hipéteses, desigual e ad-hoc, com diferentes organizagbes nio necessariamente cientes das
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experiéncias das outras. Além disso, a contestagdo externa feita pelo TCU ¢ vista por muitos
como geradora de aversio ao risco entre outros atores. Os entrevistados descreveram um
clima em que o risco de avaliagio do TCU ou de agao judicial faz com que os decisores adiem
decisdes importantes ou a sugestdo de projetos de investimento. Tal ambiente aumenta a
aversao ao risco e, portanto, reduz as possibilidades de desenvolvimento de projetos melhores
e mais estratégicos que apoiem o desenvolvimento econémico e social sustentdvel do Brasil,
em vez de interesses especificos. O desafio é desenvolver uma cultura de contestagio sauddvel

dentro de organizagoes reguladoras e ministérios.

ii) Capacidade de coordenagio: Hd um problema generalizado de subotimizacio
multiorganizacional. Diferentes unidades dentro e dentre diferentes organizagoes coletam
informagoes e procuram apoiar processos de decisdo. No entanto, as responsabilidades sao
dispersas. H4 um sentimento geral de que o organograma global permanece fragmentado e
nio apoia totalmente a prestagio de servicos de regulacio eficazes. Isso ocorre em unidades
dentro de agéncias regulatérias e ministérios e de instituigoes governamentais mais
amplamente. A falta de capacidade de coordenacio existe no sentido formal de que hd
mecanismos insuficientes para dar suporte ao processo de decisio no Executivo, envolvendo
Casa Civil, ministérios e os reguladores. A coordenagio estd baseada na troca de comunicagio
muitas vezes informal (um mecanismo compensatério tradicional na administragio
brasileira). Em paralelo, também hd um aspecto subdesenvolvido de coordenacio por meio da
comunicagio. Como mostra o trabalho de pesquisa do IPEA, funciondrios trabalhando na
regulacio raramente se comunicam com outras organizacdes para além das inddstrias
regulamentadas (Cunha 2017).>> Os mais recentes avangos do PPI salientam a importincia
da “inteligéncia regulatéria” em todos os organismos, mas o desenvolvimento de tal
inteligéncia precisaria criar respostas para a inerente subotimiza¢io multiorganizacional que

caracteriza a regulagao da infraestrutura logistica no Brasil.

iii) Capacidade de fiscalizagdo: a maioria das organizagdes reguladoras coleta informagoes e tem
havido um aumento de matrizes de risco para monitorar a trajetdria de concessiondrias. No

entanto, a qualidade da informa¢io ¢ desigual e ainda estd emergindo. Restrigoes

>} Cunha, BQ. (2917) ‘Os “Regulocratas” dos Setores de Transporte ¢ Energia Elétrica: caracteristicas corporativas e
implicaces sistémicas’ in J. Marlo et al (eds.) Capacidades estatais para o crescimento econdmico: perfil e competéncias
da burocracia piiblica de infraestrutura no Brasil, Brasilia.
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orcamentdrias também fazem com que a coleta de informacdes provavelmente permanega
casual. H4, portanto, ambiguidade sobre a existéncia de informagio suficiente — ou
capacidade suficiente para agir baseado em informagdes — para exercer a fiscalizacio credivel.
Entrevistados mencionaram que o TCU estd, as vezes, mais bem posicionado para questionar
as concessoes do que ministérios especificos ou reguladores, notadamente por causa de uma
rotatividade mais baixa de pessoal no TCU em comparagio com os ministérios e, em alguns
casos, os Orgaos reguladores. H4 uma percepcio informal bem estabelecida quanto 2
capacidade dos diferentes ministérios e 6rgaos reguladores de exercer a fiscaliza¢do, mas nao
existe nenhum sistema de classificagio formal ou um conjunto de critérios para fazer essas
avaliagoes. Nao sugerimos que tais avaliagoes formais e classificagbes dariam suporte a
capacidade de supervisao, mas ¢ perceptivel o entendimento generalizado da variagio nas

capacidades de fiscalizagio (e outras) em diferentes organizagoes.

Capacidade de entrega: Hd uma falta de fé inerente e generalizada no compromisso com os
mecanismos regulatérios ao longo do tempo. H4, portanto, uma arraigada falta de incentivos
entre as concessiondrias de satisfazer os requisitos das concessoes. Existe um argumento de
que essa abordagem de “oportunismo” em rela¢io & concessio varia de acordo com a idade do
contrato de concessio e entre setores. Para reduzir o incentivo ao “oportunismo”, a
capacidade de entrega é necessdria para limitar a ocorréncia do comportamento de busca de
renegociacio nos casos genuinos de problemas em relagio ao desempenho acordado, em que
as concessoes tém desempenho abaixo do esperado (e, portanto, podem solicitar condigoes
menos rigorosas) ou acima do esperado (como ter ganhos extraordindrios que pouco se

relacionam com o desempenho real do negdcio).

Embora muito interesse tenha sido dedicado, no Brasil e em outros paises, a questoes de independéncia,
uma renovada énfase deveria ser direcionada a capacidade de lideranga. Como observado, a legislagao
proposta no Brasil tem procurado melhorar as protegoes processuais na nomeagio dos cargos de lideranca
nas agéncias reguladoras. Um alto grau de capacidade de resposta da lideranca da agéncia as preocupagoes
politicas nio oferece suporte ao desenvolvimento das capacidades regulatérias, como discutido acima.
Neste momento, o processo de decisdo da agéncia ¢ impedido por inconsisténcias entre as decisoes feitas
em niveis de lideranga e os pareceres do pessoal “técnico”. A inconsisténcia no processo de decisao ou a
auséncia de um processo de decisao baseado em conclusdes também afeta a moral, levando a problemas

com a cultura organizacional e minando a ideia de que a equipe de funciondrios estd trabalhando em
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dire¢io a um objetivo comum. Isso também prejudica a crenca na utilizagdo dos instrumentos de

regulagio.

Instrumentos para aprimorar a capacidade regulatéria

A Tabela 7 destaca maneiras pelas quais os déficits diagnosticados podem ser resolvidos. Esses
instrumentos aplicam-se aos déficits de capacidade em todas as dreas discutidas acima. Nio se sugere que
todos os setores devam considerar os mesmos instrumentos. Pelo contririo, a reflexio sobre como

introduzir instrumentos deveria ser vista como parte do desenvolvimento da capacidade global.

Tabela 7: Aprimoramento das capacidades

regulatérias

Instrumentos de contestagio Instrumentos processuais
Exemplo: Utilizagdo de elementos de surpresa para Exemplo: Utilizagio das Andlises de Impacto

prover a fungio de contestacio Regulatério (AIRs) e de protocolos de coordenagao

Instrumentos de incentivo Instrumentos de engajamento
Exemplo: Utilizagao de referéncias e parimetros para  Exemplo: Utilizagdo de terceiros para engajamento em

incentivar o desempenho concessio regulamentada

A ideia é que os instrumentos processuais melhoram a consisténcia do processo de decisdo. Eles também
devem lidar com as tensdes inerentes na regulacio de concessdes, especialmente entre a demanda por
decisoes individualizadas lidando com condigdes e circunstincias determinadas e a demanda por um alto
grau de controle centralizado a fim de assegurar a consisténcia e o controle contra a captagio por setores

regulados e concessiondrias.

Andlises de Impacto Regulatério tém sido usadas internacionalmente e apresentadas como parte do debate
sobre a regulagio de alta qualidade no Brasil por mais de uma década. J4 observamos as limitacoes das
AlIRs no contexto do Brasil e de outros paises. Para desenvolver as AIRs como um instrumento de
melhoria de capacidade ¢ necessirio um esforco sistemdtico para “pontuar” andlises de impacto para que
funcionem dentro das organizagdes. As AIRs sdo amplamente vistas como intteis quando contradizem
mensagens politicas fortes (em nivel de diregao ou ministerial). Elas sdo percebidas como razées de atraso

no processo de decisio quando solugoes urgentes sio necessdrias, e a qualidade das andlises de impacto
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varia entre tépicos e reguladores. Na pior das hipSteses, podem virar apenas itens ticados em listas, dando
uma contribui¢io limitada para melhorar a qualidade da defini¢io de politicas. Elas podem ser vistas
como mais uma barreira para ultrapassar, apenas um exercicio para validar ou legitimar uma decisao que jd
foi tomada. Por exemplo, nas institui¢des europeias, houve preocupagdes sobre a centralidade das andlises
de impacto no processo de decisao, e os funciondrios comegaram a pontuar a qualidade das andlises de
impacto, um processo gerenciado por um Conselho de Andlise de Impacto composto por altos
funciondrios europeus com experiéncia no assunto. Esse processo visava resultar em maior prestagio de
contas de quem formula andlises de impacto e melhorar a qualidade das andlises, fazendo uma verificagao
das avaliacoes prévias. Assim, a introdugio ou a presenca das andlises de impacto pode nio elevar a
qualidade da regulacio por si s6.

Outro modo menos consagrado de melhorar a capacidade regulatéria ¢ a adogio dos chamados protocolos
de coordenagio. Nio muito diferentes de Memorandos de Entendimento, esses dispositivos processuais
devem estabelecer expectativas mutuas sobre limites de jurisdi¢ao, compartilhamento de responsabilidade
e troca de informagoes. Esses protocolos teriam a vantagem de conceder as agéncias regulatérias um papel
mais pronunciado no processo de decisiao. Portanto, também facilitariam a capacidade das agéncias
regulatérias de tomar decisoes estratégicas, tendo em vista prioridades governamentais mais amplas, e de
utilizar as capacidades existentes dentro de agéncias regulatérias mais extensivamente durante todo o
processo de decisao. Também proporcionaria um dispositivo que abordaria o diagnosticado foco “voltado
para dentro” da equipe de funciondrios reguladores, como diagnosticado pelo trabalho de pesquisa do
IPEA. Ao mesmo tempo, esses protocolos também estdo propensos a encontrar dificuldades. Uma ¢ a
inevitdvel falta de foco organizacional em manter lagos com outras organizagoes, se nao hd grandes
interesses em jogo. A outra é que esses protocolos podem levar a um impasse. Essas questoes s6 podem ser

resolvidas pela atenc¢do organizacional continua e pelo apoio de unidades do governo central.

Instrumentos de engajamento deveriam melhorar a base de conhecimentos para o processo de decisio, bem
como a legitimidade geral. Eles envolvem uma gama de métodos para trazer terceiros para dar suporte a
atividades de regulacdo. O propésito de tais ferramentas de engajamento ¢é fortalecer a base de
conhecimentos e dispersar a participagio entre diferentes atores. Para organizacoes reguladoras, os
instrumentos de engajamento, portanto, oferecem duas vantagens: reduzem a incerteza devido ao aumento
dos fluxos de informacdes e oferecem ferramentas para mediar atores poderosos. Processos de engajamento
também exigem uma vontade entre os atores de contribuir durante todo esse processo — e eles exigem

acordo sobre regras de decisao.
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Ferramentas de engajamento variam de exercicios de consulta formalizada (e geralmente cosméticos) até
acordos negociados em que circunscri¢oes afetadas negociam diretamente com a organizagio regulada.
Variantes recentes incluem processos de engajamento do cliente que envolvem interagoes diretas, mas
reguladas, entre empresas reguladas e representantes do cliente. Em situagdes de monopdlio (local), podem
envolver a criagdo de um organismo que procura se envolver diretamente com a empresa regulada em
certas questoes, tais como a abordagem da empresa regulada em relagio a satisfacio do cliente ou o plano
de negécios que posteriormente influencia decisdes regulatérias. Processos de engajamento satisfatdrios
podem ser “recompensados” por avaliacdes regulatérias mais simplificadas. Esses processos de engajamento
s6 tém sucesso se terceiros contam com recursos suficientes para responsabilizar as organizagoes reguladas e
se as organizagoes reguladas estdo dispostas a se envolver no processo sem considerar rotas alternativas para

alcangar os resultados desejados.

Processos de engajamento tém sido testados no Brasil no setor de aeroportos com um sucesso limitado, jd
que atores-chaves se recusaram a contribuir. Esse exemplo aponta para um problema mais geral com
estratégias inovadoras de engajamento, pois elas requerem a participagao ativa dos diferentes atores e apoio
dos politicos. Processos de engajamento também requerem que reguladores se tornem organizagdes de
mediagio que oferecam suporte a todas as partes com informagbes que sdo vistas como “justas” por todos

os envolvidos.

Instrumentos de incentivo deveriam motivar os atores a seguir os objetivos estratégicos. Instrumentos
baseados em incentivos incluem, por exemplo, o conhecido regime “price-cap” na regulagio de servigos
publicos (RPI-X), em que o incentivo para manter os ganhos de eficiéncia adicionais além do “X”
motivaria os setores regulados, ou os mecanismos baseados no mercado, tais como o sistema de comércio
de emissoes. Outros exemplos incluem tabelas classificativas e outras formas de dentncia e divulgacio.
Instrumentos baseados em incentivo exigem nio s6 a motivagio, mas também a capacidade de
desempenho entre organizagoes reguladas. Um fraco desempenho, medido por tabelas de classificacio,

pode ter efeitos perversos, tais como a desilusio e a reduzida motivagao, ameagando, portanto, ainda mais

o desempenho.

A falta de incentivos na configuragio brasileira atual refere-se especialmente a perceptivel “cultura de
. » . .
oportunismo” em alguns setores (e em algumas linhas de contratos), segundo a qual os compromissos de
concessao sio vistos como pouco crediveis e abertos a renegociacio a qualquer momento. A andlise

comparativa publica de desempenho, levando em consideragio as diferengas em uma concessio em
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particular, necessitaria de um grau de concorréncia baseada em critérios. Ela também colocaria pressao

publica sobre concessoes para explicar as diferencas em desempenho.

Instrumentos de contestagdo parecem aumentar a aprendizagem por meio do avango do processamento de
informagoes dentro do processo regulatério. As organizagdes sio propensas a filtragem de informagao
inconveniente e recorrem a visoes estabelecidas do mundo. Tal predefini¢ao de interpretagées preferenciais
sobre desempenho arrisca excluir informagées importantes que afetam a viabilidade futura de concessoes.
Uma drea em que as fungoes de contestagio tém sido cruciais é a de riscos emergentes. Como as
. ~ YR ~ « . » . .

organizagdes regulatérias supostamente sio “baseadas no risco” em seu foco (ou seja, elas dedicam seus
poucos as dreas de maior probabilidade e impacto), é essencial manter um foco em riscos emergentes ou
«_ - . . . » . « . » . - .

riscos mais imediatos” que podem virar “alto risco” no futuro — mas evitam a detecgao. Tais surpresas,
devido A falta de atencdo e A falha ao detectar efeitos limiares e outros desenvolvimentos nao-lineares,
nunca podem ser completamente evitadas. No entanto, fornecer recursos para questionar perspectivas
existentes e explorar tendéncias emergentes seria uma maneira de reduzir a probabilidade de falhas na

deteccao de mudancas.

O desenvolvimento de instrumentos de contestacdo pode ser impedido pelo atual surgimento de matrizes
de risco no contexto da infraestrutura logistica brasileira. Eles também exigem um grau de meméria
institucional que pode estar presente no TCU e dentre os 6rgaos regulatérios, mas é, sem duvida, menor
no caso nos ministérios. O conhecimento técnico atual deve ser reproduzido repetidamente dada a
rotatividade politica continua. O PPI pode promover uma fun¢io de contestagio na fase prévia do
processo de concessao, mas, para desenvolver uma melhor compreensio sobre o desempenho posterior das
diferentes concessoes, as fungdes de contestacio precisam ser alocadas em outro lugar, ou seja, dentro de

agéncias reguladoras que, por sua vez, precisam se comunicar com os respectivos ministérios.

Combinagoes entre esses diferentes instrumentos sio possiveis. Impéem determinados pré-requisitos em
agéncias reguladoras e outros atores que estio centralmente envolvidos em concessoes e outros aspectos da
regulagio de infraestrutura logistica. A Tabela 8 fornece uma visao geral das formas como diferentes

instrumentos aumentam as capacidades regulatérias.
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Tuabela 8: Instrumentos e Capacidades Regulatdrias

Instrumento Capacidade Capacidade de | Capacidade de | Capacidade de | Pré-requisitos
analitica coordenagio entrega fiscalizagdo
Instrumento Melhora a base | Melhora a Melhora o Melhora o Requer recursos
processual de informagdes | compreensao entendimento | entendimento | e tolerdncia da
estruturadas para | processual para | de opgoes de da tarefa lideranga
o processo de contribui¢oes e | entrega e
decisio base para viabilidade geral
deliberacao
Instrumento de | Melhora a Aumenta a Aumenta a Aumenta o Requer uma

engajamento expansio da base | legitimidade a0 | participagdo de | envolvimento de | compreensio do
de informagbes | envolver terceiros na terceiros no regulador como
para o processo | terceiros no compreensdo das | monitoramento | “mediador”
de decisio processo de necessidades e reduz
decisao reais dos atores | exigéncias
fundamentais regulatérias
Instrumentos de | Reduz os custos | Melhora a Aumenta o Aumenta a base | Requer critérios
incentivo de pesquisa ja prestagdo de incentivo de informacdo | que sejam
que as informacoes organizacional | com informagio | compardveis e
organizagoes s20 | comparativas regulado parao | comparativa dificeis de
incentivadas a para reforcara | compromisso manipular,
atuar comunicagio com metas capacidade de
entre vérias especificas recolher e
organizagoes analisar
informacoes
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Instrumento Capacidade | Capacidade de | Capacidade de | Capacidade de | Pré-requisitos
analitica coordenagio entrega fiscalizacio
Instrumento de | Aumenta a Aumenta a Melhora o Melhora o Exige recursos e
contestagio detecgao dos discussdo sobre o | entendimento entendimento tolerancia dentro
riscos atipicos desempenho de possiveis dos da organizagio

manipula¢oes comportamentos | para a fun¢io de
pelas das organizacoes | contestagao
concessiondrias e | reguladas.
organizagoes
reguladas

Separados desses instrumentos para melhorar as capacidades regulatérias se encontram os instrumentos
que supostamente incentivam a conduta regulatdéria desejada por meio de um contexto de incentivo.
Dentre esses dispositivos, que receberam considerdvel aten¢io no Brasil, estdo as debéntures de
infraestrutura e os performance bonds. A nogio de debénture de infraestrutura tem sido amplamente
discutida nos circulos de desenvolvimento internacional. O consenso atual sugere que debéntures de
infraestrutura oferecem uma forma vantajosa de reforgar o investimento nas dreas em que o retorno ¢é
certo. Eles, portanto, seriam vantajosos nas dreas no Brasil em que o “novo” investimento é menos
necessdrio. Os performance bonds enfrentam problemas considerdveis — sobretudo, em respeito aos custos
de transacio elevados na configuracio desses contratos, no trato das inevitdveis discussdes sobre
interpretagio do contrato ou na negociagio das bonificagdes. Em outras palavras, haverd sempre uma

transferéncia de risco incompleta distante do governo.

Uma série de incentivos financeiros tem sido testada na ultima década no Brasil. Por exemplo, as
debéntures de infraestrutura foram isentas de tributagio em 2011, com um regime mais generoso para
investidores institucionais sendo estabelecido em 2015. No entanto, apenas alguns desses debéntures
foram emitidos. Acredita-se que isso aconteceu devido a elevada incerteza associada a construgio de
projetos de infraestrutura, & maior instabilidade politica e econdmica afetando o Brasil, aos melhores

retornos oferecidos pelos Titulos do Tesouro ¢ a uma preferéncia dos investidores locais por titulos de
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curto prazo.54 O BNDES manteve-se como o maior investidor em debéntures da infraestrutura
brasileira.”® As garantias emitidas por bancos comerciais e seguradoras deveriam ter aumentado a

6

atratividade desses produtos®®, mas os crescentes custos de transagio e a obrigagio de fornecer

1.7 O padrao de seguros apés a crise financeira

contragarantias aumentaram o custo de financiamento gera
de 2008 também reduziu a demanda por debéntures de infraestrutura de longo prazo
internacionalmente.’®

Uma forma de aumentar a atratividade das debéntures de infraestrutura (ou dos valores mobilidrios) de
longo prazo pode envolver garantias do governo. Tal regime foi adotado no Peru, onde as debéntures
possuem um certificado de conclusio do governo.”” No entanto, tal regime pode-se provar oneroso para
paises sob estresse fiscal.®* No Reino Unido, garantias do governo — com credores assegurados de
reembolso integral no prazo independentemente do desempenho — foram introduzidas no contexto pés-

crise financeira de 2008. Um dos desafios centrais era estabelecer capacidades administrativas para avaliar

projetos nas suas necessidades especificas.

Como observado, acredita-se que as debéntures de infraestrutura sio mais atraentes para os projetos que
tenham atingido um certo estdgio de maturidade, por exemplo em casos em que os fluxos de receita jd

existem e podem ser usados para respaldar titulos.® No entanto, isso pode reduzir os incentivos para

 CNI (2016): ‘O financiamento do investimento em infraestrutura no Brasil’; pp. 15-16
(heep:/fwww.portaldaindustria.com.br/publicacoes/2016/7/o-financiamento-do-investimento-em-infraestrutura-no-
brasil-uma-agenda-para-sua-expansao-sustentada/ , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

» CNI (2016): ‘O financiamento do investimento em infraestrutura no Brasil’; p. 62
(htep://www.portaldaindustria.com.br/publicacoes/2016/7/o-financiamento-do-investimento-em-infraestrutura-no-
brasil-uma-agenda-para-sua-expansao-sustentada/ , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

6 CNI  (2016): ‘O financiamento do investimento em infraestrutura no Brasil’; p. 16
(htep:/fwww.portaldaindustria.com.br/publicacoes/2016/7/o0-financiamento-do-investimento-em-infraestrutura-no-
brasil-uma-agenda-para-sua-expansao-sustentada/ , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

57 Informacio obtida em entrevista realizada em 06/12/2016 € 09/01/2017.

8 WEF (2010): ‘Paving the way: maximizing the value of private finance in infrastructure’, Geneva: WEF. pp. xi,
59.

5 OECD (2015): ‘Risk and Return Characteristics of Infrastructure Investment in Low Income Countries’, 3
September (heeps://www.oecd.org/g20/topics/development/Report-on-Risk-and-Return-Characteristics-of-
Infrastructure-Investment-in-Low-Income-Countries.pdf , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

@ CNI (2016): ‘O financiamento do investimento em infraestrutura no Brasil; p. 16
(htep://www.portaldaindustria.com.br/publicacoes/2016/7/o-financiamento-do-investimento-em-infraestrutura-no-
brasil-uma-agenda-para-sua-expansao-sustentada/ , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

0 CNI (2016): ‘O financiamento do investimento em infraestrutura no Brasil; p. 16
(http:/fwww.portaldaindustria.com.br/publicacoes/2016/7/o-financiamento-do-investimento-em-infraestrutura-no-
brasil-uma-agenda-para-sua-expansao-sustentada/ , acessado em 13 de fevereiro de 2017); OECD (2013a):
‘International Transport Forum. Better Regulation of Public-Private Partnerships for Transport Infrastructure’, ITF

Round Tables, no 151, OECD Publishing/ITF; p. 29 (http://dx.doi.org/10.1787/9789282103951-en).
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criagio e operagio eficientes de projetos.®” Outro meio de acessar financiamento adicional a um custo
menor seria recorrer a Institui¢oes Financeiras Internacionais (IFIs). Esse caminho foi utilizado pelo Brasil
no passado para financiar grandes projetos de infraestrutura que nao receberam financiamento do

BNDES. Um exemplo ¢ a construgio da Linha 4 do Metr6 de Sao Paulo.*

Nesta secdo, focamos nos instrumentos regulatérios como uma maneira de construir capacidade. O
desenvolvimento da capacidade administrativa ndo acontece da noite para o dia. Ele exige compromisso
politico e esforco sustentado para construir instituicoes formais e informais mais fortes. Muito
provavelmente, requer um plano de desenvolvimento estratégico que define os objetivos principais e as
prioridades ao longo do tempo. Diferentes paises tém distintas trajetérias de construgio de capacidades,
dadas as varidveis tradi¢des administrativas, programas de reforma e contextos institucionais e politicos.
Uma capacidade melhorada contribui para uma melhor implementagio de programas e, em dltima
andlise, resultados, mas claramente nio é a dnica determinante dos resultados. Qutros fatores culturais,
econdmicos, politicos e sociais (por exemplo: as relagdes entre grupos da sociedade) também afetam os

resultados.®

Nosso trabalho com a OCDE indica que as organizagoes do setor publico que tém tido grande sucesso na
implementacio de programas tém uma gama de capacidades de apoio para a execu¢do de suas fungdes.
Essas organizagoes concentram-se nio s6 nos resultados de suas atividades, mas também nos resultados de
todo o sistema (resultados compartilhados dentre o setor publico), resultados sociais (resultados
compartilhados dentre diferentes atores sociais, como a sociedade civil e cidadaos) e resultados civicos
(acesso aos servigos publicos, comunidades resilientes, a voz dos cidadios no fornecimento de servigos e

mais escolha na oferta de servigos ptiblicos).®*® Essas observagoes sio confirmadas por outras experiéncias

62 OECD (2013a): ‘International Transport Forum. Better Regulation of Public-Private Partnerships for Transport
Infrastructure’, ITF Round Tables, no 151, OECD Publishing/ITF; p- 59
(http://dx.doi.org/10.1787/9789282103951-en)

6 JFC (2013): ‘Emerging partnerships: top 40 PPPs in emerging marketss pp. 64-66

(http://documents.worldbank.org/curated/en/735231468162282764/pdf/758380WPOEmerg00Box374351B00PU
BLICO.pdf, acessado em 13 de fevereiro de 2017).

 Como referéncia geral, consulte Bouckaert, G. and Halligan, J. (2008). Managing Performance: International
Comparisons. New York: Routledge.

% Esta estrutura geral ¢ semelhante 4 descrita por Bouckaert, G. and Halligan, J. (2008). Managing Performance:
International Comparisons. New York: Routledge; The importance of civic results is well-explained in Halpern, D.
(2010). The Hidden Wealth of Nations. Cambridge, UK: Polity Press.

66 ) . .. ;
Reconhecemos que os blocos de construcio para reforma (recursos e procedimentos) sio importantes e nio
estamos sugerindo que o foco deve ser apenas nos resultados e nas conclusoes. Estes exemplos sdo apresentados a fim
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internacionais.”’ As capacidades que demonstram nio apenas focam em se uma organizagio estd em
conformidade com seus préprios processos e objetivos, mas também em: se a organizacio avalia seu
desempenho em relagdo aos resultados mais amplos (agéncia, todo o sistema e sociedade); se uma
organizagao prepara a sua equipe e os atores num ambito mais amplo, identifica desafios futuros e pode se
adaptar as necessidades dos usudrios.®® O dltimo fator é crucial nas organizagoes altamente operantes, pois
diferencia entre organizagoes que se concentram apenas Nno processo contra as organizagoes que

consideram os préprios resultados e impacto.

Uma observagio adicional é que o desenvolvimento institucional pode ser dependente da trajetéria, e a
fraqueza administrativa também pode ser persistente. Isso, em tltima andlise, pode ser um fator decisivo

sobre como a capacidade regulatéria pode ou pode nio se desenvolver no Brasil.

Propostas de reforma

O Brasil tem voltado uma atengio considerdvel para o desenvolvimento das agéncias reguladoras desde o
inicio dos anos 2000. A maioria dessas iniciativas focou no aprimoramento da previsibilidade do processo
de decisio e na preocupagio com a proximidade dos reguladores com as industrias, de um lado, ¢ a

interferéncia politica no processo de decisao regulatério de outro.

Esse foco na geragio de maior previsibilidade teve implicagbes no desenvolvimento das agéncias
reguladoras. Acredita-se que as AIRs e outros instrumentos (como a lei de acesso a informagao e a
transparéncia) ofereceram a oportunidade de fortalecer os processos formais de decisio. Por sua vez,

acredita-se também que incentivaram um grau de aversao ao risco.

Para melhorar a regulagio das infraestruturas logisticas, um foco maior deveria ser colocado na
€ e 1w . - . .

discricionariedade disciplinada”, com mecanismos que oferecam regulacio previsivel e consistente, mas
permitam a adaptabilidade devido 4 mudanca das circunstancias. Para desenvolver a regulacio em diregao
a “discricionariedade disciplinada”, recomendamos um foco maior nas distintas demandas de capacidade e

a utiliza¢do de instrumentos diversos.

de fornecer o contexto para a discussio sobre as capacidades dentro de organizagdes do setor publico que
conseguiram executar programas de reforma que alcancam melhores resultados.

67 Alguns exemplos uteis de Cingapura e do Brasil estdo disponiveis em Bourgon, J. (2011). A New Synthesis of
Public Administration: Serving in the 21st Century. McGill Queen’s University Press: Montreal.

68 Egsas capacidades estdo descritas, por exemplo, em Bourgon, J. (2011). A New Synthesis of Public Administration:
Serving in the 21st Century. McGill Queen’s University Press: Montreal.
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O desenvolvimento de instrumentos para aumentar a capacidade regulatéria precisa refletir contextos e

condi¢des setoriais especificos. No entanto, ao considerar tais instrumentos, as seguintes preocupagoes

devem ser abordadas:

a.

Uma énfase em instrumentos processuais deve incluir o mecanismo de revisao por pares para
desenvolver ambientes de aprendizagem sem alocagio de culpa para melhorar a qualidade.
Uma énfase na coordenagio deveria ressaltar a importincia de fazer com que as agéncias
sejam mais abrangentes em suas consideragoes e estabelecam parimetros para engajamento
com empresas e outras entidades do executivo.

Uma énfase no engajamento precisa considerar os incentivos para facilitar a colaboragio
proativa e positiva a fim de reduzir a tendéncia de usar tais mecanismos para “oportunismo” e
impasse.

Uma énfase em incentivos deve centrar-se no desenvolvimento de sangées crediveis para
desencorajar a ampla “cultura do oportunismo”.

Uma énfase em instrumentos de contestagio precisa encorajar a aprendizagem em vez do

antagonismo.
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6. Desafios regulatérios e questionamentos sobre a infraestrutura

logistica por setor

Uma gama de problemas estd associada a atragio do investimento privado em infraestrutura e & execugio
de modelos de concessio. Eles se encontram na maneira como a propriedade e o desinvestimento dos
ativos sdo alocados, o comissionamento de novas capacidades, como o processo de concessao ¢ executado e
como concessdes sio operadas e fiscalizadas. Isso, muitas vezes, resulta em diversos desafios. Nés os
descrevemos nos capitulos 2 e 4 como sendo quatro desafios principais: o desafio do processo de decisao; o
desafio de compromisso; o desafio de controle; e o desafio da incerteza. Neste capitulo, exploraremos
alguns dos temas dos capitulos 4 e 5 e analisaremos um pouco mais detalhadamente os assuntos
regulatérios e desafios em quatro setores no Brasil: ferrovidrio, portudrio, rodovidrio e aeroportudrio.
Baseamos nossa andlise na avaliacio de documentos e em entrevistas feitas em Brasilia com atores
fundamentais em novembro de 2016. O setor aeroportudrio é normalmente visto por alguns dos nossos
entrevistados como um setor em que as concessoes tém funcionado melhor do que em outros e em que
boas praticas e licoes mais amplas podem ser encontradas. Vamos nos concentrar no desafio do processo
de decisao, que reflete sobre o processo de decisio das concessbes em nivel governamental. Mais
informacoes sobre os setores, incluindo uma descri¢do mais ampla das metodologias regulatérias adotadas

no Brasil, estio disponiveis nos anexos B a E. A Tabela 9 no final deste capitulo fornece uma visao geral.

6.1. Matriz de transporte desequilibrada e ineficiéncias na logistica

O Brasil ¢ caracterizado por uma matriz de transporte desequilibrada e ineficiéncias na logistica que
elevaram os custos de transporte e impediram a competitividade internacional do pais. As ineficiéncias de
logistica sio exacerbadas pelas distincias entre as principais dreas produtoras de commodities ¢ os portos
maritimos. O transporte de commodities para os portos maritimos para exportagio continua sendo uma

parte crucial do comércio e desenvolvimento econdmico no Brasil.

Em primeiro lugar, o transporte de carga em geral é fortemente dependente do transporte rodovidrio
(representando 58% do total de RTKs em 2013), o que deixou o Brasil com uma matriz de transporte
desequilibrada. Altos niveis de investimento no desenvolvimento de estradas no passado, junto com a falta
de investimento, de expansio da rede ferrovidria e de vias navegdveis internas (bem como um
subdesenvolvimento do transporte intermodal de cargas), significam que as rodovias ainda sio a
modalidade preferida de transporte (seja por falta de opgdes e/ou pela comparagio de custos com outros

modais).
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Em segundo lugar, a falta de capacidade ferrovidria e o uso excessivo de rodovias contribuem para a
criagio de um sistema saturado em trechos-chave na direcdo dos portos maritimos, em especial nas

Regioes Sul e Sudeste.

Em terceiro lugar, a capacidade insuficiente dos portos contribui para uma situa¢do em que a carga nao é
transportada para os portos maritimos mais préximos disponiveis (por exemplo: cargas que deveriam ser
exportadas pelos portos no Norte e Nordeste foram transportadas para o Sul e Sudeste).”” Isso se soma as
pressoes jd existentes nos trechos-chave e nos gargalos existentes no Sudeste, onde a interconectividade

também apresenta um problema considerdvel.

Em quarto lugar, a expansio da rede permanece sendo um desafio.”” Multiplas barreiras sistémicas
dificultam esses investimentos estratégicos (consulte as se¢oes abaixo). Por exemplo, questoes sobre os
direitos de acesso no setor ferrovidrio impactam nio sé a variedade de mercadorias transportadas e a
interconectividade da logistica geral, mas também o valor das concessoes para a operacio de partes da rede
(por exemplo: trechos localizados mais no interior tornam-se menos valiosos para os investidores se o

acesso aos portos nio for garantido).

% Economist (2013): “The road to hell’, 28 September (http://www.economist.com/news/special-report/21586680-
getting-brazil-moving-again-will-need-lots-private-investment-and-know-how-road ; acessado em 13 de fevereiro de

2017).

7 Moraes, T, (2010): ‘Brazil infrastructure’; p. 16 (http://redpgv.coppe.uftj.br/index.php/es/produccion/articulos-
cientificos/2010-1/502-intermodal-decision-making-in-brazil/file ; acessado em 13 de fevereiro de 2017).
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Figura 2: Visio geral de dreas produtivas longe da costa; fonte: Savaris (2013), p. 9

6.2. Ferrovias

Questoes regulatérias

O setor ferrovidrio brasileiro é (em geral) verticalmente integrado. Dada a divisdo da rede mais ampla em
dreas regionais ¢ o modelo antigo das concessoes, a propagagao dos monopdlios regionais cresceu ao longo

' Na auséncia de interligacio considerdvel, ferrovias verticalmente integradas nio sio

do tempo.’
necessariamente uma md escolha regulatéria (as ferrovias japonesas estdo verticalmente integradas, por

exemplo). No entanto, ferrovias verticalmente integradas causam o problema da negociacio (regulada) de

7t Folha de S. Paulo .2007. “Vale criou monopdlio privado no setor, 3 October (
htep://www] .folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi0310200712.htm)
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acesso de terceiros.”” Em alguns casos, os investidores da concessio sao produtores agricolas ou empresas

de mineracio. Essas concessiondrias dao a seus produtos um acesso privilegiado a infraestrutura.

No Brasil, as concessiondrias sao as principais responsdveis por investir na rede e operd-la, além de operar
o material circulante. Ao longo do tempo, esse modelo nao fomentou investimentos suficientes em novas
linhas. Os contratos de concessdo, muitas vezes, ndo contém a obrigagio de investir em novas linhas, ¢ os
investimentos realizados se concentram em trechos mais rentdveis, em vez de aumentar a extensio da rede

ferrovidria.

Também hd limitado incentivo para operar as partes raramente usadas da rede. Dentre as vdrias
concessoes, os efeitos combinados do desuso provavelmente tém um maior impacto na qualidade geral de
toda a rede e estdo propensos a desencadear problemas financeiros para os governos uma vez que as

concessoes terminem.”?

Uma outra questdo diz respeito a atrair um conjunto de novos e diversificados investidores em concessoes
ferrovidrias. A experiéncia mais ampla em toda a América do Sul ¢ que vdrios fatores limitam a
atratividade para novos consércios privados e investidores para aumentar os investimentos no setor, tais
como a falta de concorréncia e transparéncia do projeto e dos procedimentos da concessio, além de
poderes limitados e independéncia das agéncias reguladoras, bem como a exposi¢io de concessoes aos

riscos poh’ticos e institucionais.”4

Finalmente, hd uma série de questoes sobre os objetivos de investimento em uma concessio. Os
operadores normalmente s6 ganharam responsabilidade de gerenciar a infraestrutura, mas nao de atualizar
ou expandir a rede. Nesse tipo de projeto, pode haver consequéncias para a velocidade e capacidade da
rede. Outros problemas da rede permanecem, como a limitada integragao entre diferentes trechos (bitolas
varidveis), baixa qualidade de cruzamento de dreas urbanas e alta sinuosidade, afetando as operagoes de

ferrovias.””

Desafios da regulacio

Em termos do desafio de compromisso, em geral hd uma alta taxa de renegociacdo nos projetos de
infraestrutura da América Latina e em curtos intervalos, de cerca de dois anos, entre a cessio de uma
concessdo e a renegociagio.”® A andlise de 124 concessoes de transportes no Brasil, Chile, na Colombia e

no Peru entre 1992 e 2011, com um total de 399 renegociagdes, Moore et al. (2014) constatou que quase

72 Valor Econdmico (2016a): ‘Nova MP poderd impedir prorrogagio imediata da Malha Sul’, 1 November 2016. As
of 3 March 2017: http://www.valor.com.br/empresas/4762229/nova-mp-podera-impedir-prorrogacao-imediata-da-
malha-sul , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

73 TCU TC 032.268/2013-0 and T'C 008.799/2011-3.
74 Bosch-Doménech, Antoni and Montalvo, José G. (n.d.): Rail Transportation in Some South American
Countriess: Measures for Fostering Efficiency; pp. 8-10 (http://84.89.132.1/-montalvo/wp/rail.doc)

75 Savaris, B., F. Vinagre and D. Magalhaes (2013): “The Brazilian Infrastructure: I’s “Now or Never”: From an
Economic Growth Constraint to a Plethora of Opportunities’, Credit Suisse; p. 56 (https://doc.research-and-
analytics.csfb.com/docView?document_id=x5214218serialid=hiY885dB/aC2ecvuH 1fqd2mf5z7Lvtl26SiX%2BIMr
n/Q%3D , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

7¢ Moore, A., S. Straub and J-J Dethier (2014): ‘Regulation, renegotiation and capital structure: theory and evidence
from Latin American transport concessions’, Journal of Regulatory Economics 14 (2): 218-19.
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metade das razdes para a renegociagdo foram para alteracio do plano de investimento do projeto ou a
programagio e para compensacdo a concessiondria devido a mudancas exégenas na demanda ou nos

”).”7 Os resultados mais

custos, ou mesmo, devido a a¢do do governo anterior (“de interesse publico
comuns das renegociagoes foram alteragoes no plano de investimento ou na programacio, com as
concessiondrias aumentando o volume de investimento em troca de um pagamento direto feito pelo

regulador, um aumento nas tarifas ou uma prorrogagao do contrato.”®

A andlise do desafio de controle mostrou que a governanga regulatdria no Brasil apresenta deficiéncias
institucionais especificas, com altos niveis de fragmentacio, competéncias confusas e fraca lideranca
institucional, bem como alto envolvimento das autoridades judiciais ¢ o uso limitado de instrumentos
regulatérios.”” Isso também afetou a capacidade dos érgaos governamentais competentes de controlar
eficazmente as concessoes ferrovidrias. Considera-se que a ANTT, como reguladora principal, exerceu
participagio menos ativa no setor e esteve mais alinhada com a estrutura de mercado oligopolista e com o
modelo regional monopolista. A reforma de 2012 foi criada para introduzir o uso de instrumentos de
regulagao mais especificos, assim como inspegoes e poderes de mediagao reforgados entre concessiondrias e

reguladores.”

Os investimentos em concessoes provavelmente foram atingidos pela atual conjuntura econdémica no
Brasil e pelos riscos politicos relacionados a ela. A situagao fiscal provavelmente afetard os compromissos
publicos com projetos de infraestrutura logistica no curto, médio e longo prazo. Espera-se que a atual
situagdo econdmica desfavordvel (elevado déficit fiscal, depreciacio da moeda, entre outros) resulte em
cortes de gastos publicos no setor e ponha em perigo os compromissos existentes. Também se espera que
afete negativamente a perspectiva dos investidores com dividas mais caras e possibilidades limitadas de

levantar capital.

6.3. Portos

Questoes regulatérias

Embora a capacidade no setor portudrio tenha se expandido desde a década de 1990 e tenham surgido
diferentes modelos de propriedade e operagao de portos, ainda hd uma necessidade de maior concorréncia
em certos aspectos da infraestrutura portudria. O comportamento anticoncorrencial das maiores

concessiondrias portudrias limita a concorréncia intraportudria (um problema no passado, por exemplo, foi

77 Moore, A., S. Straub and J-] Dethier (2014): ‘Regulation, renegotiation and capital structure: theory and evidence
from Latin American transport concessions’, Journal of Regulatory Economics 14 (2): 217.
78 Moore, A., S. Straub and J-J Dethier (2014): ‘Regulation, renegotiation and capital structure: theory and evidence
from Latin American transport concessions’, Journal of Regulatory Economics 14 (2): 218.
7 Bruno Q. Cunha and Delia Rodrigo (2012): Regulatory Governance in Brazil: inconsistent coordination,

institutional fragmentation and halfway reforms.

8 Savaris, B., F. Vinagre and D. Magalhaes (2013): “The Brazilian Infrastructure: I’s “Now or Never”: From an
Economic Growth Constraint to a Plethora of Opportunities’, Credit Suisse; p. 62 (https://doc.research-and-
analytics.csfb.com/docView?document_id=x5214218serialid=hiY885dB/aC2ecvuH 1fqd2mf5z7Lvtl26SiX%2BIMr
n/Q%3D , acessado em 13 de fevereiro de 2017).
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a propriedade cruzada entre terminais nos portos de Santos e do Rio de Janeiro), que também afeta a

atratividade do setor de investimentos por parte de terceiros. *

Desde a reforma do setor portudrio na década de 1990, os problemas da concorréncia interportudria
limitada e o ndmero insuficiente de novas comissdes de projetos “a partir do zero” nio foram resolvidos.
Barreiras regulatérias dificultam maiores investimentos privados fora de portos publicos, pois as empresas
privadas tém de provar que podem lidar com certa quantidade de sua prdpria carga para justificar
investimentos em um novo porto.82 O governo mudou a poh’tica em 2008 com o Decreto 6620, que
restringe as autorizagbes para a construgio de portos privados a empresas que podem justificar o
investimento para a manipulagio de sua prépria carga somente. O resultado foi uma capacidade de

expansio limitada e a saturagio do sistema portudrio.”

Virias questoes regulatérias estao relacionadas a forma como as concessbes no setor portudrio sio
desenhadas. Concessdes sio emitidas a operadores que gerenciam portos publicos, enquanto as aprovagoes
sao emitidas simultaneamente para o desenvolvimento de novos terminais privados. Vantagens de custo
potenciais de até 25 a 35% existem em terminais privados devido a auséncia de restrigoes fundamentais da
legislagao trabalhista. Pode-se argumentar que isso incentivou os investidores privados a buscarem novos
projetos privados de desenvolvimento de terminais e a expandir a capacidade mais ampla.** No entanto, o
crescimento dos projetos de terminais privados também levou a conflitos regulatérios, que, no passado,
forcaram o governo a intervir e a limitar a expansio dos portos privados (veja acima).®”” Além disso, a
necessidade de fiscalizagao do setor e de planejamento estratégico aumentou significativamente. O setor
operou com trés modelos principais e muito diferentes: portos publicos sob gestio do governo, portos
publicos com gestao atribuida ao setor privado e portos privados com autorizagao total. Isso levanta
questoes sobre como criar uma concorréncia justa entre eles, dadas situages também muito diferentes em
termos de acesso, interconexio, disponibilidade de solugbes de transporte intermodal e localizagio em

relagio as dreas principais de produgao.

81 Correa, P., C. Pereira, B. Mueller and M. Melo (2006): ‘Regulatory Governance in Infrastructure Industries:
Assessment and Measurement of Brazilian Regulators’. Washington DC: The World Bank Group.

82 Savaris, B., F. Vinagre and D. Magalhaes (2013): “The Brazilian Infrastructure: I’s “Now or Never”: From an
Economic Growth Constraint to a Plethora of Opportunities’, Credit Suisse; p. 65 (https://doc.research-and-
analytics.csfb.com/docView?document_id=x5214218serialid=hiY885dB/aC2ecvuH 1fqd2mf5z7Lvtl26SiX%2BIMr
n/Q%3D , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

8 Savaris, B., F. Vinagre and D. Magalhaes (2013): “The Brazilian Infrastructure: I’s “Now or Never”: From an
Economic Growth Constraint to a Plethora of Opportunities’, Credit Suisse; p. 65 (https://doc.research-and-
analytics.csfb.com/docView?document_id=x521421&serialid=hiY885dB/aC2ecvuH1fqd2m{5z7Lvtl26SiX%2BIMr
n/Q%3D , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

8 Savaris, B., F. Vinagre and D. Magalhaes (2013): “The Brazilian Infrastructure: It’'s “Now or Never”: From an
Economic Growth Constraint to a Plethora of Opportunities’, Credit Suisse; p. 72 (https://doc.research-and-
analytics.csftb.com/docView?document_id=x5214218serialid=hiY885dB/aC2ecvuH 1fqd2mf5z7Lvtl26SiX%2BIMr
n/Q%3D , acessado em 13 de fevereiro de 2017).

% Savaris, B., F. Vinagre and D. Magalhaes (2013): ‘The Brazilian Infrastructure: It’s “Now or Never”: From an
Economic Growth Constraint to a Plethora of Opportunities’, Credit Suisse; p. 65 (https://doc.research-and-
analytics.csfb.com/docView?document_id=x5214218serialid=hiY885dB/aC2ecvuH 1fqd2mf5z7Lvtl26SiX%2BIMr
n/Q%3D , acessado em 13 de fevereiro de 2017).
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Outra questdo impactante sobre a gestao de portos ¢ a disponibilidade de pessoal qualificado para a gestao
de portos e as diferencas de saldrios e direitos dos trabalhadores nos diferentes tipos de portos. Um dos
principais desafios até mais recentemente era a falta de gestdo portudria totalmente profissional,
particularmente no setor publico, em que os niveis de saldrio nao competem com os oferecidos pelas
concessiondrias do setor privado ou pelos portos privados autorizados. Gerentes das autoridades portudrias
publicas sio frequentemente nomeados por politicos, sem experiéncia adequada.® Isso também prejudica

a gestdo eficaz e a fiscalizagao dos portos.

Desafios da regulagio

Uma questdo principal relacionada com o compromisso contratual é a renovagio (precoce) de concessoes.
Frequentemente, as concessdes sio renovadas automaticamente ou, as vezes, antes da finalizacdo do
contrato. Um risco é que essa renovagdo precoce permite as concessiondrias renegociarem os termos
originais das concessoes. Isso, por sua vez, envia um sinal ao mercado de que falta transparéncia e justica

ao processo de concessdo, o que pode desencorajar uma gama maior de investidores no setor portudrio.

A reforma regulatéria do setor portudrio, entre o inicio dos anos 1990 e o inicio dos anos 2000, nio gerou
um quadro institucional bem definido que pudesse resolver a sobreposicio de responsabilidades dos 6rgaos
em todo o setor.” Isso relaciona-se principalmente ao papel do governo federal em matéria de
planejamento, regulagio e finangas; ao alicerce estratégico e aos critérios para a descentralizacio da
infraestrutura portudria para estados e municipios; a reestruturagio dos operadores portudrios
(Companhias Docas); ao papel e as responsabilidades dos Conselhos de Autoridade Portudria — CAP); e
a0 propdsito e i viabilidade do Orgao de Gestio da Mio-de-Obra — OGMO.* Embora a reforma de
2013 tenha procurado reestruturar o quadro institucional do setor portudrio, nao se pode afirmar se ela
conduziu a uma otimizagao das responsabilidades administrativas dos érgaos administrativos setoriais.

Portanto, o controle eficaz continua a ser um desafio.

Em termos de desafio de incerteza, a atual crise econdmica mostrou que o nivel e a distribui¢io da
demanda por servigos portudrios estio evoluindo. Embora em geral os portos tenham maior atividade, a
demanda varia: alguns portos sofrem uma flutuacio na demanda mais significativa, dependendo do tipo
de bens manipulados; alguns portos podem estar em lugares errados; alguns portos tém uma base de custo
pouco atraente. Virios fatores contribuiram, dentre eles: mudancgas na produgio agricola, o preco das
commodities, descobertas e esgotamento dos recursos naturais e a infraestrutura logistica geral do interior

no Brasil (por exemplo: portos mal servidos por ferrovias ou rodovias).

8 World Bank (2012): Brazil - How to decrease freight logistics costs in Brazil. Transport papers; no. 39; p. 58.
http://documents.worldbank.org/curated/en/348951468230950149/Brazil-How-to-decrease-freight-logistics-costs-
in-Brazil

8 Pinheiro, Armando Castelar. 2015: ‘Regulatory reform in Brazilian infrastructure — where do we stand’? IPEA,
Discussion paper; p. 19 (http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/4988/1/DiscussionPaper_123.pdf).

% Pinheiro, Armando Castelar. 2015: ‘Regulatory reform in Brazilian infrastructure — where do we stand’? IPEA,
Discussion paper; p. 19 (http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/4988/1/DiscussionPaper_123.pdf).
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6.4. Rodovias

Questoes regulatérias

A privatiza¢io de rodovias no Brasil é baseada no modelo de concessao. Normalmente, leiloes federais
definem um conjunto minimo de investimentos, incluindo a manuten¢io e a expansio da rede. As
concessoes sio dadas principalmente ao licitante que oferece as menores tarifas de peddgio.”” Os estados
brasileiros, que, no total, privatizaram sua rede de estradas nove vezes mais do que o governo federal,
aplicam um modelo semelhante. No entanto, alguns estados deram concessdes para o licitante que
ofereceu o maior valor de prémio geral dentre uma gama de critérios (por exemplo: a primeira rodada de

concessoes rodovidrias em Sio Paulo).”

H4 alguns problemas de regulacio especificos no Brasil. Problemas podem ocorrer quando estradas
atravessam as fronteiras das diferentes entidades administrativas, j4 que isso normalmente requer coeréncia
de diretrizes entre os estados. Os estados também podem adotar posi¢des que potencialmente prejudicam
futuros investimentos privados. Algumas das primeiras concessoes estaduais tiveram problemas com as
tentativas dos governos estaduais de reduzir as tarifas de peddgio unilateralmente, sem a devida

compensagio para concessiondrias privadas. Isso ocorreu nos Estados do Parand e Rio Grande do Sul.

Além disso, hd algumas barreiras para o uso de modelos de concessao para grandes expansoes da rede. O
modelo de concessio permite alguns investimentos incrementais na expansio da rede, bem como o
aumento da capacidade de rodovias com peddgio. Muitas dessas rodovias tém alta demanda e ddo margem
para a concessiondria fazer investimentos. Quando se analisa a qualidade das rodovias com peddgio
privadas, o modelo de concessio parece bem-sucedido em promover a melhoria e a manutengio das
condigoes da estrada.”’ No entanto, as condigoes das rodovias com peddgio e autoestradas publicas estao

significativamente piores e indicam a falta de investimento na manutengio.

Em alguns casos, esse investimento nido estd sendo feito. Rodovias com peddgio privadas com tarifas
muito baixas foram reguladas sob padroes de desempenho que nao tém metas de investimento previstas no
contrato de concessio para aumento da capacidade de rodovias existentes ou expansio da rede’. Em
outros casos, as obrigagoes de desempenho sio consideradas demasiadamente severas, ¢ as concessiondrias

solicitam alteragées contratuais.

% Pinheiro, Armando Castelar. 2015: ‘Regulatory reform in Brazilian infrastructure — where do we stand’? IPEA,
Discussion paper; p. 16 (http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/4988/1/DiscussionPaper_123.pdf).
% Pinheiro, Armando Castelar. 2015: ‘Regulatory reform in Brazilian infrastructure — where do we stand’? IPEA,
Discussion paper; p. 16 (http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/4988/1/DiscussionPaper_123.pdf).
! Pinheiro, Armando Castelar. 2015: ‘Regulatory reform in Brazilian infrastructure — where do we stand’? IPEA,

Discussion paper; p. 16 (http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/4988/1/DiscussionPaper_123.pdf).

%2 Mourougane, A. and M. Pisu. 2011. ‘Promoting infrastructure development in Brazil’, OECD Economics
Department Working Paper no. 898. Paris: OECD Publishing; p. 24 (http://www.oecd-
ilibrary.org/docserver/download/5kg3krfnclr4-
en.pdf?expires=1487426801&id=id&accname=guest&checksum=B89385501F22AEFE1 BB2C7C94A1F6C14)
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A énfase em critérios especificos das concessoes por aqueles outorgando as concessoes ¢ importante.” Por
exemplo, para concessoes rodovidrias leiloadas como parte do PAC 1 no inicio de 2007, as regulagoes
permitiam o uso de critérios diferentes de leildo: (i) a tarifa mais baixa, (ii) o valor de prémio mais alto,
(iii) a melhor proposta técnica ou (iv) uma combinagio desses critérios. A pritica em nivel federal era se

concentrar principalmente no primeiro critério. %4

Conforme discutido em capitulos anteriores, a experiéncia internacional tem mostrado que usar a tarifa
mais baixa como o critério principal no leilio pode incentivar os participantes da licitagio a oferecerem
um lance baixo, potencialmente deixando o titular do contrato final em uma posi¢io financeira
desfavordvel se as receitas de peddgio subsequentes forem demasiadamente baixas. Isso por sua vez, no
devido tempo, pressionard todos os interessados a renegociarem os termos da concessao. H4 outras opgoes.
O Chile, por exemplo, introduziu uma combinagao de taxa de peddgio minima e maior valor de subsidio
na licitacio de uma das suas rodovias com peddgio. Se duas ou mais propostas incluirem a taxa minima, o

vencedor serd selecionado com base no montante mais alto pago ao governo.”

Desafios da regulagio

O desafio de compromisso refere-se ao estabelecimento de normas claras sobre como as decisoes sobre as
concessoes sao tomadas durante a vida atil da concessao. Algumas das questdes relacionam-se aos
aumentos de precos. Por exemplo, contratos de concessio podem incluir um fator de ajuste claramente
estabelecido para os precos acordados subirem de acordo com a inflacdo, caso a inflagio ultrapasse um
determinado limiar.”® Além disso, contratos de concessio possuem cldusulas de rescisdo confusas, que
definem como encerrar o acordo no caso de incumprimento ou de um evento prolongado de for¢a maior,
bem como qualquer possivel compensa¢io.”” Conforme mencionado anteriormente, o governo brasileiro
estava, durante a redagdo deste relatério, avaliando o gerenciamento de concessdes com baixo desempenho

e como compensar as concessiondrias pelas despesas de capital para fazer nova licitagao dessas concessoes.

O desafio de controle refere-se a um esclarecimento das funcées. A defini¢io clara das fungées da ANTT e
sua relagdio com outros 6rgios governamentais, portanto, ¢ crucial para melhorar o atual marco

regulatério. Também hd um problema com os cargos politicos nomeados na lideranga do regulador. Isso

 World Bank (2010): ‘Private participation in the road sector in Brazil: recent evolution and next steps’, Transport
Papers TP-30. Washington DC: World Bank; p. 29
(hteps://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/17453/569560NWP0Tran10Box353751B01PUB
LICI.pdf?sequence=1&isAllowed=y acessado em 13 de fevereiro de 2017).

* World Bank (2010): ‘Private participation in the road sector in Brazil: recent evolution and next steps’, Transport
Papers TP-30. Washington DC: World Bank; p. 29
(hteps://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/17453/569560NWP0Tran10Box353751B01PUB
LIC1.pdfrsequence=1&isAllowed=y acessado em 13 de fevereiro de 2017).

% World Bank (2010): ‘Private participation in the road sector in Brazil: recent evolution and next steps’, Transport
Papers TP-30. Washington DC: World Bank; pp. 29-30
(hteps://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/17453/569560NWP0Tran10Box353751B01PUB
LIC1.pdfrsequence=1&isAllowed=y acessado em 13 de fevereiro de 2017).

% World Bank (2016): ‘Road PPPs in Brazil — attracting international investment’, prepared by Mott MacDonald,
May 2016; p. iv.

97 World Bank (2016): ‘Road PPPs in Brazil — attracting international investment’, prepared by Mott MacDonald,
May 2016; pp. vii-viii.

72



atinge a consisténcia do processo de decisdo e aderéncia aos processos administrativos postos em prética.
Finalmente, também mencionamos nos capitulos anteriores como usar as informagoes mantidas pelo
6rgao regulador para promover mais transparéncia no desempenho das concessoes e, por meio da medigao

de desempenho, avaliar as concessiondrias e responsabilizé-las.

Um dos principais riscos, crucial para a receita e a rentabilidade da concessao, diz respeito a demanda
futura. Embora estudos de viabilidade, estimativas de demanda e viabilidade financeira de um projeto
sejam fornecidos desde o inicio, hd conjuntos de medidas que poderiam ser aplicados a fim de mitigar os
riscos relacionados a receita de tréfego, por exemplo: “garantias de trifego minimo”, pagamentos por
disponibilidade (no todo ou em parte), redugao de tributagio e o alivio de pagamento de concessio
durante os primeiros anos de um projeto para compensar o custo geral de capital do projeto.”® Em outras
palavras, pode haver outras maneiras de gerenciar o desafio da incerteza e inclui-las no projeto da

concessao. Isso pode ser visto no modelo da rodada de 2017 de concessoes de aeroportos.

6.5. Aeroportos

Questées regulatérias

Os aeroportos eram, tradicionalmente, pertencentes ao setor publico e gerenciados por ele até 2010.”
Ap6s 2011, um programa de privatizacio dos acroportos principais foi iniciado, no entanto, com a estatal
INFRAERO mantendo uma participagio de 49%. Nao havia nenhuma restricdo a participagio de
empresas estrangeiras nas concessoes e na assisténcia em terra, mas havia uma restricio a empresas
estrangeiras possuirem mais de 20% dos aeroportos (embora houvesse discussdes para aumentar essa
participagdo para 49%).'"

Uma questdo fundamental da regulagio é como melhorar a capacidade. Muitos aeroportos estao atingindo

um ponto de saturagao, € novas iniciativas estao se concentrando na €xpansao da infraestrutura existente

em vez da construgao de novos aeroportos.'”!

Uma outra questio da regulacio é o processo de licitagao das concessoes. As concessdes de aeroportos
foram concedidas ao concorrente que ofereceu ao governo o maior valor, e os licitantes em média fizeram
um lance 6,7 vezes acima do valor minimo esperado. Isso foi visto como uma medida de sucesso. No
entanto, isso também pode ser visto como uma manobra em que os licitantes propositadamente deram

lances maiores para renegociar adiante, o que, como dito antes, prejudica a natureza competitiva do

% World Bank (2016): ‘Road PPPs in Brazil — attracting international investment’, prepared by Mott MacDonald,
May 2016; p. ix.

9 Steer Davies Gleave (2014): ‘VALEC Open Access Workshop Report 2014°, prepared for the Foreign &
Commonwealth Office; p. ii.

"% Steer Davies Gleave (2014): ‘VALEC Open Access Workshop Report 2014, prepared for the Foreign &
Commonwealth Office; p. 43.

101 Steer Davies Gleave (2014): ‘VALEC Open Access Workshop Report 2014, prepared for the Foreign &
Commonwealth Office; p. 41.
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processo. ' Isso também pode sinalizar que o aceno ao mercado do governo subvalorizou os ativos

significativamente, o que também tem prejudicado o processo licitatdrio.
Desafios da regulagio

O desafio de compromisso em concessdes de aeroportos relaciona-se com o grande nimero de
renegociagdes que jd ocorreram em concessdes do aeroportos, apesar do fato de que as concessoes foram
outorgadas hd apenas alguns anos. Isso sugere que o processo de concessio provavelmente nio funcionou
conforme o esperado ou que medidas adicionais (como as incluidas na rodada atual de concessoes de

aeroportos) precisam ser postas em prdtica para auxiliar a gestdo eficaz da concessio.

Como observado em outros setores, também pode haver problemas relacionados ao controle e a
fiscalizacio. O marco regulatério brasileiro para o setor de aeroportos e aviagio foi submetido a um
nimero considerdvel de alteracoes nas Ultimas trés décadas. Os entrevistados observaram a natureza
complexa das estruturas institucionais, a falta de clareza nas funcoes, a aplicagdo inconsistente de processos
administrativos e o processo de decisiao inconsistente. Tudo isso afetou o plano de concessoes e causou
problemas na fiscalizagio e no monitoramento das concessoes, contribuindo para o niimero relativamente

grande de renegociagoes.

6.6. Temas transversais

A Tabela 9 fornece um resumo das nossas conclusées deste capitulo. Existem alguns temas principais

dentre os setores, que exploraremos aqui.

Tabela 9: Questées e desafios de regulagdo por setor

Ferrovias Portos Rodovias Aeroportos
Questdes centrais Falta de capacidade, | Capacidade Condigoes e Capacidade
provisio de acesso limitada e md capacidade aeroportudria e
formal e velocidade | qualidade do precérias da demanda nio
geral na rede servico; malha estio bem
sobreposicao, rodovidria equilibradas

quadro legislativo e | existente e
regulatério diferencas
inconsistente intergovername

ntais entre as

rodovias
Propriedade e Modelo de Autorizagio e Na maior parte |Concessoes
desinvestimento concessao concessoes publicas e referentes a

192 Guasch, J.L., J-J Laffont and S. Straub (2005): Infrastructure Concessions in Latin America: government-led
renegotiations. World Bank Policy Research Paper no. 3749; p- 2
(https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/8525/wps3749.pdfzsequence=1&isAllowed=y)
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algumas grandes
privadas aeroportos
(concessoes)

Novo comissionamento | Enfase em Expansao da Opgoes Essencialmente

concessoes de

capacidade baseia-se

limitadas para

expansao de

infraestrutura em parte NO NOVo expansao; aeroportos
existente com comissionamento variedade de existentes
incentivos limitados | de capacidade —hd | modelos de
para expansio duvida se os concessao

arranjos de acesso

sao abertos ou

restritivos

Concessao e franquias | Tentativa de Critica ao processo | Dependéncia | Renegociagoes

renegociagio de de concessao pura de podem
concessoes oneroso e incerteza | incentivos de  [comprometer os
existentes — énfase sobre os critérios reducio de niveis de
limitada em peddgio para | competitividade

aumentos de

investir em

e impactar a

capacidade nova selegao de
capacidade licitantes
Operacio / Fiscalizacao Problemas de Qualidade de | Orgio publico
gerenciamento limitada — interesse | qualidade de manutengao permanece
limitado em servi¢o, questoes de envolvido como
logistica intermodal | interoperabilidade e proprietdrio na
integragao concessao,
intermodal levantando
questoes sobre a
fiscalizacio
Desafio de Redugoes de Garantia de que as | Seguranca nos |Segurancga nos
compromisso financiamento preferéncias contratos de contratos de
pﬁblico em funcio intergovernamentai | concessio, concessao,

da posicao
orcamentdria e
alteracio das
prioridades do
governo
(preferéncia pelo
investimento
nacional versus o

privado)

s estejam alinhadas.
Concorréncia entre

portos diferentes

mudancas nas
preferéncias

politicas

mudancas nas
preferéncias

politicas
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Desafio do controle

Problema na

Competéncia

Informacées e

Complexidade

implementacio de | regulatéria e monitoramento |das estruturas
concessoes expertise da da ANTT e institucionais
existentes, tendo em | ANTAQ outros atores
conta a integragao
vertical / “a selecao
conveniente”

Desafio da incerteza Frete de cargas Alteragao de frete, | Desenvolvimen |Crescente

dependente do
desenvolvimento

econdmico global

padrées econdmicos
e alteracoes de

<« »
formatos

to do mercado
de transporte
de mercadorias,
tendo em conta

as mudancas

demanda por
transporte aéreo
nio atendida
pela expansao

da capacidade

nos custos

Ha4 alguns problemas de regulagao especificos no Brasil:

Obter investimento em infraestrutura suficiente para melhorar a capacidade (mesmo com o
modelo de concessdo, os investimentos para expansio da rede e a melhoria da capacidade

geralmente sdo minimos e insuficientes).

Em linhas gerais, existem quatro questoes principais. Monopélios regionais e estruturas de
mercado oligopolistas s@ao comuns no Brasil, e esses participantes de mercado tém pouco
incentivo para investir em expansio de rede e modernizacio de capacidade. Os incentivos no
ambito das concessdes foram descritos em detalhes nas segoes anteriores do presente capitulo.
Uma outra questio ¢ o financiamento. Os investimentos em infraestrutura beneficiaram-se de
empréstimos com baixa taxa de juros do BNDES. Até recentemente, 100% da divida de
financiamento da PPP vinha do BNDES, e as PPPs no Brasil eram, portanto, menos atraentes
para os credores comerciais numa perspectiva de curto prazo.'”” Dado o clima fiscal, essa situagdo
exigia uma mudanga, mas a questdo era se os investimentos seriam vidveis utilizando empréstimos
comerciais. Os credores internacionais também estdo preocupados com a falta de protecio
cambial no 4mbito das PPPs, fator que apresenta uma barreira significativa para participacio em
projetos, a menos que os credores tenham uma filial local e sejam capazes de levantar
financiamento em moeda local.' Finalmente, o nivel de abandono das obras publicas por causa
de falhas de gestao e faléncia aparenta ser alto. Embora exista uma iniciativa do governo atual para

aumentar a garantia, principalmente usando os performance bonds a fim de mitigar esse

1% World Bank (2016): ‘Road PPPs in Brazil — attracting international investment’, prepared by Mott MacDonald,
May 2016; p. x.
1% World Bank (2016): ‘Road PPPs in Brazil — attracting international investment’, prepared by Mott MacDonald,
May 2016; p. x.
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problema, hd a preocupagdo de que esses instrumentos aumentam os custos de transa¢io e exigem

contragarantias.'®

e Formulagao de politicas inconsistentes associadas a infraestrutura.

Frequentes mudangcas regulatérias, o desenvolvimento de novos programas governamentais de
infraestrutura e altos niveis de incerteza politica prejudicaram a qualidade mais generalizada da
regulagio do setor. Durante o periodo de 2007-2016, o Brasil teve trés presidentes e comegou
cinco programas diferentes de infraestrutura (PAC 1 e 2, PIL 1 e 2 e agora o PPI). Esses
programas presidenciais coexistiam com outros planos estratégicos de logistica, que foram
desenvolvidos separadamente por ministérios, secretarias e agéncias reguladoras. Todos esses
programas e planos tinham diferentes prazos e escopos, criando problemas sobre a definicio de

prioridades e o processo de decisao no longo prazo.
e A complexidade da regulagio.

O Brasil tem um ntimero relativamente grande de regras e regulagées. Em 2007, o Brasil jd tinha
mais de 3,5 milhoes de leis e regulacdes emitidas apés 1988 em niveis federal, estadual e
municipal. ' A ANTT sozinha foi responsdvel por mais de 5.000 regulagées, sugerindo que o
processo de decisio ad hoc foi usado para abordar os problemas individuais sem ter uma visao
mais ampla, de longo prazo e estratégica de todas as regulagoes em vigor.'” H4 uma questao mais
ampla, relacionada a obtenc¢do de licengas ambientais: os reguladores setoriais muitas vezes nio
foram preparados para ajudar com essa tarefa, com o fardo recaindo sobre os operadores ou as
concessiondrias. Trimites administrativos e altos niveis de burocracia também foram identificados
como fatores significativos de limitagio dos niveis de investimentos privados no setor de
infraestrutura logistica brasileira. ' Isso envolve, por exemplo, extenso trabalho burocritico para
obtengao de licencas e autorizagoes, procedimentos de importagio e exportagio demorados,
dificuldades administrativas ao abrir uma empresa e ao registrar propriedades ou terrenos, bem
como ao lidar com a legislagao tributdria em niveis municipal, estadual e federal.'” O 2016
World Bank’s Logistics Performance Index (LPI) mostra que o Brasil apresenta desempenho ruim
na regido em vdrias percepcoes em relagio a qualidade da regulagio. Apenas 10% dos
entrevistados consideram que recebem informagdes oportunas sobre mudangas regulatérias (28%
em toda a regiao), e apenas 12% sentem que a regulacio de infraestrutura melhorou desde 2013

(32% em toda a regiio).

19 Valor Econémico (2016¢): ‘Performance bonds’  (http://www.valor.com.br/opiniao/4499450/performance-
bonds); Valor Econdémico (2016b): TPerformance bond' como um critério de selecio em licitacoes’
(http:/fwww.valor.com.br/opiniao/4480930/performance-bond-como-um-criterio-de-selecao-em-licitacoes).

196 Amaral, Gilberto et al. (2007) apud OCDE Brasil — Fortalecendo a governanca para o Crescimento; p. 32.
"7 Informagcio obtida em entrevista realizada em 01/12/2016.

1% Biedermann, C. and H. Galal (2013): ‘Crunch Time for Brazilian Infrastructure’, PwC Gridlines Report; Loman,
H. (2013): ‘How to tackle the “Custo Brasil”, Rabobank Economic Research Reports; KPMG (2012): ‘Investing in
Brazil: ‘A land of opportunities’.

1 L oman, H. (2013): ‘How to tackle the “Custo Brasil”’, Rabobank Economic Research Reports.
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Ha4 desafios regulatérios associados a:

e Renegociagio de concessoes (hd um desafio em fazer as concessbes durarem, fazer com que
apresentem o desempenho esperado e sinalizar para o mercado que as concessoes estdo sujeitas a

uma fiscalizacio eficaz e podem falhar).

A nova Medida Proviséria 752 de 2016 criou o marco juridico para a renegocia¢io de concessoes
ou para a devolugdo para o governo de concessoes que falharam (permitindo a arbitragem para
definir o nivel de compensagdo para a concessiondria). No entanto, ainda veremos se isso limitard
as renegociagoes ou sinalizard a novos investidores que os contratos continuario sendo

ajustados.''’

e A complexidade da configura¢io administrativa pode resultar em uma inconsisténcia no processo

de decisao e na aplicagdo de regras, levando a uma situagio de controle e fiscalizacio insuficientes.

Houve uma série de questoes levantadas sobre o funcionamento das agéncias reguladoras. A
sobreposi¢io de responsabilidades entre 6rgaos do setor gera problemas de coordenagio e
responsabilidade."! Vdrios 6rgios ptblicos tém sobreposigio de unidades de planejamento e de
desenvolvimento de projetos (por exemplo: 0 BNDES) e unidades de gerenciamento de projetos
(PPI). O processo de decisio pelos érgaos reguladores, como ANTT e ANTAQ), ¢ considerado
exposto 2 “influéncia politica”. ' Eles também sio vistos como tendo menos autonomia
regulatéria em comparagio a outras agéncias reguladoras brasileiras.'” Além disso, hd uma
aplicacio inconsistente de instrumentos reguladores, tais como as Andlises de Impacto
Regulatério (AIR), com cada agéncia reguladora adotando modelos diferentes.'' Promover a
consisténcia regulatdéria entre agéncias ajudaria a melhorar a previsibilidade e a qualidade da

115

regulagio.'”” Discutimos a capacidade regulatéria e a governanga mais especificamente nos

capitulos 5 e 6.

e O ambiente politico e econdmico desafiador fez com que fosse dificil prever a demanda (opg¢oes
de gerenciamento desse risco de incerteza podem ser exploradas nas concessoes, como foi feito,

em certa medida, na atual rodada 2017 de concessoes de aeroportos).

10 Valor Econbmico  (2016d): ‘MP  busca ampliar uso de arbitragem em  concessoes’
(http:/fwww.valor.com.br/brasil/4765175/mp-busca-ampliar-uso-de-arbitragem-em-concessoes).

! Pinheiro, Armando Castelar. 2015: ‘Regulatory reform in Brazilian infrastructure — where do we stand’? IPEA,
Discussion paper; p. 25 (http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/4988/1/DiscussionPaper_123.pdf).

12 Prado, M. M. (2013): ‘Bureaucratic Resistance to Regulatory Reforms: Contrasting Experiences in Electricity and
Telecommunications in Brazil’; Oxford University Press. p. 76.

'3 de Paula, G.M. and A. P. Avellar (2008): ‘Reforms and infrastructure regulation in Brazil: The experience of
ANTT and ANTAQ’; The Quarterly Review of Economics and Finance, Volume 48, Issue 2, May 2008: p. 246.

114 de Castro, C. M. 2014. ‘Some aspects of implementing Regulatory Impact Analysis in Brazil’; Rev. Adm. Publica
— Rio de Janeiro 48(2): 332.

"5 Bruno Q. Cunha and Delia Rodrigo (2012): Regulatory Governance in Brazil: inconsistent coordination,
institutional fragmentation and halfway reforms; OECD (2012a): ‘Recommendation of the Council on Regulatory
Policy and Governance’ (http://www.oecd.org/governance/regulatory-policy/49990817.pdf).
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O Indice de Competitividade Global 2016-2017 aponta que aliquotas de impostos, corrup¢io,
regulacio de impostos e burocracia ineficiente do governo, acompanhados de instabilidade
politica, estdo entre os cinco fatores mais problemdticos para fazer negécios no Brasil (veja a
Figura 3 abaixo). Além disso, o ambiente econdmico faz com que a previsio de demanda em
concessdes seja mais dificil. Nas se¢des acima, discutimos algumas opgoes de gestao do desafio de

incerteza associadas as previsdes econdmicas.

Tax rates 15.9

Corruption  13.6

Tax regulations  12.5

Inefficient government bureaucracy 11.9
Political instability 9.2

Restrictive labor regulations 8.7
Inadequate supply of infrastructure 7.8
Inadequately educated workforce 4.8
Access to financing 3.4

Government instability 3.4

Insufficient capacity to innovate 2.8
Inflation 2.5

Poor public health 1.7

Poor work ethic in national labor force 0.9
Crime and theft 0.8

Foreign currency regulations 0.2

| 1
0 4 8 12

Figura 3: Fatores mais problemdticos para fazer negécios — Brasil; Fonte: Global Competitiveness Index 2016-2017, p. 126;
bttp://reports.weforum.org/pdf/gci-2016-2017/WEF_GCI_2016_2017_Profile BRA.pdf
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7. Recomendagoes: criagio de um plano para melhorar a regula¢io em

infraestrutura logistica no Brasil

1.

2.

O Brasil requer investimento na melhoria da infraestrutura logistica. Embora haja um acordo
universal sobre esse amplo objetivo, hd debates sobre os meios regulatério e estratégico adequados
para obtengio de investimentos e capacidade de expansio. Este relatério se concentrou nas

questoes associadas a capacidade de governanga regulatéria em infraestruturas logisticas.

Algumas recomendagbes precisam ser analisadas considerando as condigoes politicas e
macroecondmicas atuais. Mesmo ignorando a incerteza politica atual, o ciclo politico que afeta o
governo federal no Brasil prejudicado o processo de decisao estratégica relativo as infraestruturas
logisticas no longo prazo. A sinalizagio de credibilidade para os investidores privados estd
associada a governanca e a capacidade regulatdria, mas as decisdes de investimento (e a qualidade

dessas decisoes) dependem das constelagoes politicas e macroecondémicas mais amplas.

Em geral, tem havido uma notdvel evoluc¢io na tentativa de resolugio dos problemas de
governanga e capacidade regulatérias diagnosticados. No entanto, ainda é necessdrio implementar
uma perspectiva mais estratégica para as infraestruturas logisticas. Hd preocupagbes com a
qualidade das concessoes propostas e sua contribui¢ao com o desenvolvimento social e econdmico
mais amplos. H4 também uma preocupagio com o possivel viés de otimismo em relagao a atracio
de “novos” investidores. A experiéncia internacional destaca os desafios na fiscalizagio da

qualidade dos investimentos em infraestrutura logistica.

Para aprimorar a governanga regulatéria, deveria haver um maior didlogo entre o PPI, os

ministérios e os 6rgaos reguladores sobre:

a. A necessidade de se implementar um quadro politico estdvel que possibilite o
planejamento de longo prazo e o processo de decisdo consistente, envolvendo
companhias de planejamento, como a EPL e a EPE.

b. A necessidade de instalar capacidade estratégica para desenvolver uma infraestrutura
logistica que vd além do que é conveniente do ponto de vista politico e administrativo.

c. A necessidade de desenvolver uma compreensio clara sobre o PPI (ou qualquer outra
unidade central) como coordenador dos planos de concessao, que promova as agéncias

reguladoras e os ministérios no desenvolvimento de concessoes.



A necessidade de desenvolver a capacidade dos ministérios setoriais, permitindo a rotagio
de pessoal dos reguladores e reforgando o desenvolvimento da carreira de analistas de
infraestrutura. H4 também a necessidade de reforcar o papel das agéncias reguladoras
para combater, pelo menos em parte, a influéncia dominante de 6rgaos
institucionalmente poderosos, como o TCU e o BNDES. Esse esclarecimento do papel
das agéncias reguladoras pode ser alcangado por meio de protocolos de coordenacio.

A necessidade de se oferecer recursos adequados para as agéncias reguladoras para apoiar
o monitoramento das concessdes dentro dos limites estabelecidos (conceito de
“tramlines”) de indicadores de desempenho inferior e superior.

A necessidade de se fomentar a mentalidade entre as concessiondrias de que a cultura de
“oportunismo” no ¢é lucrativa, que os regimes regulatérios sao crediveis e nio estao

propensos a renegociagio aleatéria com base em pressao politica.

Para aumentar a capacidade regulatéria, a énfase geral deve estar no reforgo da “discricionariedade

disciplinada”. Essa metodologia requer a renovagio na relagio entre ministérios e drgaos

reguladores e fluxo de recursos estdveis para os reguladores para encorajar a utilizacao repetida de

novas vias de medicdo de desempenho. Além disso, hd espago para uma renovada énfase num

programa PRO-REG. Esse programa deve contar com o mais alto nivel de apoio no governo. A

fim de apoiar a construcio de capacidade pelos préprios reguladores, valeria a pena considerar a

partilha de responsabilidades das atividades do PRO-REG entre virias institui¢des, por exemplo,

permitindo que as atividades de ensino e aprendizagem sejam organizadas pela ENAP e que as

atividades de pesquisa sejam facilitadas pelas organizacoes de pesquisa aplicada, como o IPEA.

Mais diretamente, um movimento no sentido da “capacidade regulatéria” requer mais atengio

para a implantagio de instrumentos especiais.

a.

Os instrumentos processuais devem ser usados para melhorar a base de informagées do
processo de decisdo, e a qualidade da aplicagao desses instrumentos deve ser apoiada por

mecanismos de avaliacio.

E necessdrio usar instrumentos de engajamento para incentivar relacionamentos menos
antagOnicos com os atores e fomentar um processo de decisao mais informado. Contudo,

isso exigird o papel de mediacdo e de controle executado pelos reguladores.

E necessdrio usar instrumentos de incentivo que desencorajem a cultura generalizada de

“oportunismo” e um sistema de referéncia para comparar os projetos.

O uso de instrumentos de contestagdo deveria ser incentivado para aprimorar a qualidade
estratégica das decisoes, aproveitando as capacidades dispersas dentro do governo federal.
No entanto, essas fungoes de contestagio ndo devem provocar maior aversdo ao risco no

processo de decisdo. Isso requer, portanto, a criagao de "espagos seguros”.
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