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1. Introdugdo e classificagdo economica dos recursos naturais

Recursos naturais enquanto ativos econdmicos constituem o capital natural, o
gue na definicdo mais elementar é o estoque que possibilita um fluxo de recursos
naturais (DALY, 2011). Mas sao também uma classe de ativos onde ndo estd presente a
exclusdo no consumo, inexistindo um obstaculo ao usufruto por quantos queiram
(common goods). Sendo recurso de uso comum pode ocorrer potenciais conflitos acerca
do uso e também risco de superexplotagdo coletiva, tratado na literatura como Tragédia
dos Comuns (HARDIN, 1968). Uma situacdo que o arcabouco regulatério pretende
contornar impondo normatividade reforcadora dos direitos de propriedade, com
restricdes de ordem legal ao acesso. Ademais a superexplotacdo, a ndo exclusdo no
consumo poderia acarretar problemas tais como: i) sub investimento decorrente de
fracas garantias de propriedade; ii) uso excessivo do poder judicidrio para solucdo de

conflitos sobre propriedade ou partilha dos resultados.

O sentido econémico dos jazimentos minerais resulta de: i) suas propriedades
naturais (fisico-quimicas); ii) o desenvolvimento tecnolégico existente e o iii) ambiente
econdmico-regulatério. Primeiro porque a conversdao dos recursos naturais em ativo
valordvel requer existir uma tecnologia produtiva onde o minério seja insumo. Também
é o estado do progresso tecnoldgico que permite acessar e extrair recursos cada vez
mais remotos (e.g. petréleo no pré-sal). Por isso dizemos que os recursos naturais sao
endogenamente determinados pelo avanco tecnoldgico. Essa énfase é encontrada na
obra “Recursos Naturais ndo Renovaveis”, (FURTADO et al., 2013) bem como em Cairns
(1990), que ressalta serem as decisdes de investimento em pesquisa geoldgica aliada a
tecnologia que permita acessa-la que criam recursos naturais economicamente vidveis.
Tais fatos ilustram que os recursos naturais, em grande medida, ndo sdo tdo “naturais”,

mas sim recursos tecnologicamente determinados:

Identificada uma possivel ocorréncia, esse
recurso que o conhecimento humano localizou na
natureza precisa ser dimensionado, e sua exploracao,
planejada e executada. Entre o minério, que nunca
ocorre isolado, e seu uso pelas atividades humanas de

producdo industrial e de consumo, existe um longo



percurso, que cria o recurso natural por intervengdo

humana. (FURTADO et al. 2013, p. 12)

Fato exemplificado com o carvao, hoje um recurso mineral energético, mas que
nao tinha tal qualificativo até o seu uso como combustivel ser inventado, no século XIX.
Assim, a oferta da natureza, sua “dadiva” e eventual abundancia, ndo existiriam sem um
determinado contexto social e tecnoldgico, estes criados pela humanidade: os recursos
naturais tornam-se recursos por resultado de esforcos em geragdo de conhecimento e

progresso técnico.

No mesmo sentido atua um ambiente regulatério que seja favoravel ao
aproveitamento econdmico dos minerais. Ndo basta as jazidas serem tecnologicamente
vidveis; ou que de preco e comercializacdo sejam atrativos. Elas ndo se converterdo em
recursos econdmicos se houver inseguranca juridica ou um arcabouco regulatério
obstrutivo e lento. Um desenho regulatério bem concebido é fundamental para

intermediar a criacdo de riqueza através de recursos naturais, investimento e pesquisa.

2. A Regulagao Economica

A regulagdo pretende promover um setor econOmico estabelecendo
normatividade que incentive novos investimentos, amplie a concorréncia e minimize
falhas de mercado existentes. A boa regulacao é reforcadora das garantias juridicas,
preza pela estabilidade das leis e do bom ambiente institucional, sem o qual ndo se

iniciam empreitadas de risco como geralmente o sdo investimentos na mineracao.

O Estado intervém sobre o funcionamento do mercado, por meio do seu corpo
normativo e condutas regulatdrias devido principalmente a existéncia de falhas de
mercado: as situa¢des que obstruem o funcionamento (o mais eficiente possivel) do

mercado®. S50 exemplos de falhas de mercado i) a sele¢do adversa; ii) o risco moral; iii)

1 Ou mais formalmente as circunstancias que conduzem os mercados se deixados por si a equilibrios
subdtimos ao consumidor e a concorréncia
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as externalidades negativas; iv) os mercados incompletos; v) o problema do carona; vi)

o abuso de poder econémico, dentre outros.

Para mitigar falhas de mercado o governo obriga os participantes de um
mercado ao cumprimento de normas visando criar restricbes as condutas
anticompetitivas, bem como incentivos as condutas promotoras da concorréncia e ao
ingresso de novos participantes. Ou segundo Salgado e Mota (2005) “(...) a melhor
regulag¢do é aquela que imita a concorréncia nos estimulos que fornece ao produtor para
a busca da eficiéncia e nos resultados ao consumidor em termos de disponibilidade de

oferta, com qualidade adequada e precos mddicos”.

Sdao consequéncias das falhas de mercado o i) subinvestimento, a ii)
litigiosidade excessiva, iii) a judicializagdo das relagdes econdémicas?, iii) a
produgdo/consumo com danos a terceiras partes e ao meio ambiente, iv) a subprovisdo
de bens publicos, v) os problemas concorrenciais (concentracdo em grau

anticompetitivo e conluio), vi) e outros.

3.  Alguns instrumentos de regulagiao econémica
Controle de entrada e saida

Controles de entrada ocorrem, por exemplo, quando uma empresa que j3a
possua fatia expressiva do mercado relevante busque ampliar seu poder de mercado
requerendo novas concessdoes. Novas outorgas podem entdo ser recusadas sob

interpretacao de existir risco de exercicio de poder de mercado.

Ja os controles de saida s3ao necessarios em mercados onde a imposi¢cdao de
controles-preco e/ou quantidade pode deixar descoberta uma ou mais regides do
mercado relevante por um processo de reajuste produtivo da industria, visando
reencontrar sua regido de eficiéncia alocativa novamente. Ocorre em servigos de

transporte publico (aviacdo, trens, 6nibus metropolitanos), em telecomunicacgdes, etc.

2 Estabelecendo normatividade clara e reduzindo a inseguranca juridica, uma agéncia reguladora pode
evitar o custo social representado por se recorrer excessivamente ao judiciario. A judicializagdo das
relagGes econGmicas € um dos maiores custos sociais de uma regulacdo mal concebida.
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Nesses casos, o regulador, buscando estender a cobertura do servico para toda area
compreendida pelos usuarios impde a obrigacdo de operar em areas remotas que nao
teriam viabilidade econdmica sem existir uma ferramenta de subsidio cruzado entre as
regides: Em troca de contratos nas linhas lucrativas o concessionadrio fica obrigado a ndo

deixar de operar em todas as regioes.
Regulagdo da qualidade

No caso de manejo de substancias perigosas (combustiveis e derivados),
vigilancia sanitaria, mineracdo, etc. Bem como em processos produtivos ineficientes
e/ou poluidores. O nexo é opor-se ao movimento de sele¢do adversa que tenderia a
ocorrer se o regulador ndo obstruisse, via multas e ameaca de exclusdo do mercado, o
processo de redug¢do anticompetitiva dos custos por redu¢do da qualidade. Para
funcionar, a fiscalizacdo e a possibilidade de sang¢bes precisam ser percebidas como

potenciais pelos participantes da industria.
Regulagdo do Investimento

Ocorre nos setores de energia elétrica, telecomunica¢des, saneamento e
outros. Antecipando-se ao crescimento previsto da demanda nas regides atualmente
descobertas pelo servico, o regulador impde contratos de concessdo que contemplem
um cronograma de expansdo da oferta em direcdo as dreas com menor atratividade,
definidas como as de menor taxa de retorno e maior risco. Por exemplo, drea com mais
sazonalidade no consumo de energia elétrica. Nessas localidades a atratividade
econdmica da oferta de energia elétrica é incerta e s6 é atrativa economicamente em

poucos meses do ano.

No setor mineral, é exemplo de regulagao do investimento a outorga da lavra
mediante obrigacdo, por parte da empresa, de ampliar as operacdes em estrita
conformidade com o aprovado no PAE (Plano de Aproveitamento Econ6mico). Incluindo

a obrigacdo de recuperacdo da area degradada ao final das operacdes.

Controle de Pregos

-

E menos provavel no setor mineral. Controles via precos administrados sdo

justificdveis nos setores com monopdlios naturais (saneamento basico, iluminacao



publica, etc), bem como nas concessGes publicas oligopolizadas (servicos
aeroportudrios, infraestrutura de telecomunicagdes, outros). Nessas industrias o custo
médio é decrescente na parte relevante da demanda e nado se atinge a escala minima
eficiente com mais do que algumas poucas empresas (ou apenas uma, no caso do
monopdlio natural). O risco de exercicio de poder de mercado é inerente nesses casos
e para restabelecer a eficiéncia alocativa o regulador impde limites de cobranga sobre o

servigo.

Uma variante é o controle da taxa de retorno: nos casos em que o
rebaixamento dos precos poderia provocar deterioracdo do servico prestado.
Regulando-se o retorno a empresa concessiondria fica livre para encontrar a melhor

combinacdo entre tarifa e cronograma de manutencgoes.

4. Falhas de Governo e o Risco de Captura do ente Regulador

Ha casos em que a edicdo de uma norma pelo regulador tem efeitos
inicialmente ndo previstos, acarretando mais prejuizos do que beneficios ao setor.

Estamos diante de Falhas de Governo, o que suscita reavaliacdes do regulador.

Um exemplo de falha de governo é o estabelecimento barreiras a entrada® num
nivel que conduza a sub investimentos e/ou concentragdo no mercado em grau
anticompetitivo. Impor restricdes a entrada é uma das atua¢des mais tipicas de uma
agéncia reguladora pois é o meio como ela impede a reducdo anticompetitiva de custos
pela adogdo de processos produtivos poluidores, ineficientes e/ou de risco a saude,
descarte inadequado de produtos nocivos. A agéncia esta criando restricdes quando
exige certificagcGes, laudos e requisitos técnicos/financeiros. Contudo, se as exigéncias
forem excessivas nas fases iniciais aumenta-se o tempo de tramite processual e a dilagdo
de prazo para o inicio dos investimentos. O que somente beneficia as empresas ja
estabelecidas no mercado. Um indicio da presenca de falhas de governo é a litigiosidade

excessiva entre os participantes de um mercado. A judicializacdo das relacbes

3 Barreira a entrada denota qualquer fator que coloque potenciais ingressantes num mercado em
desvantagem com relacdo as firmas ja estabelecidas.
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econdmicas € um dos maiores custos sociais das falhas regulatérias e de mercado. Ela
deteriora o ambiente de negdcios, mina a confianga entre empresarios, empregados e
governo. Leva a subinvestimento e desemprego. A litigiosidade judicial excessiva entre
os participantes de um mercado sinaliza a existéncia de falhas de mercado sobre as quais
o regulador deve atuar. Ela ocorre quando ha percepcdo de prejuizo representado por
i) externalidades negativas; ii) direitos de propriedade mal definidos; iii) sele¢ao adversa
da qualidade; iv) condutas oportunistas pds contratuais (risco moral); etc. Outra fonte
de judicializacdo é se recorrer ao judicidrio para a extragdo de beneficios privados a
partir de uma regulacdo mal concebida (a arbitragem regulatéria). Contra esse cenario
a tarefa de uma agéncia reguladora é conceber uma normatividade para o setor que
evite o custo social de produtores e consumidores recorrerem excessivamente ao

judiciario para a solugao de conflitos.

Outro problema regulatério que suscita falhas de governo é a captura do
regulador por entes do setor regulado. Ocorre captura quando o regulador passa a
representar interesses privados de empresas do setor regulado, em detrimento do
interesse publico e da coletividade. A captura é um risco sempre presente
principalmente quando envolve um setor povoado por empresas de envergadura
mundial e acesso amplo as esferas de poder politico e econdmico. As vezes somente
algumas poucas empresas, conseguem capturar o regulador, e o fazem ndo sé em
detrimento do consumidor, mas também das demais empresas participantes do
mercado. Uma forma de lidar com o risco de captura é o estabelecimento de canais
isondmicos e publicos de comunicagao, garantindo aos entes regulados igual acesso ao

regulador.

5. O nucleo de Regulagdo Econdmica na ANM

5.1 — Introdugao

Em 04/07/2018, através da Portaria SEI n? 451, foi instituido o Nucleo de
Regulacdo Econdmica com finalidade de criar e estabelecer padrdes e diretrizes voltadas
a funcdo de regulacdao econdmica da ANM. O nucleo esta composto por 12 membros

(ANEXO 1) das mais diversas unidades do DNPM (DF, BA, ES, MG, MT, PE, PR, RJ, SC, SP).
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Posteriormente, foram convidados diversos outros servidores para colaborar nas
discussGes realizadas. A conclusdo dos trabalhos do Nucleo de Regulagdo

Econdmica esta prevista para até 31/10/2018

5.2 — Metodologia de trabalho

A estrutura de atividades desenvolvidas pelo presente nucleo considerou que o
tema de Regulacdo Econbmica seria novo para todos servidores da ANM, motivo pelo
qual foi definido, em um primeiro momento, homogeneizar o conhecimento sobre este
assunto, antes de sugerir aplicacdo de instrumentos de regulacdo econdmica para o
setor mineral. A etapa seguinte, considerou realizar benchmarking com as dareas de
regulacdo econ6mica de algumas Agéncias Reguladoras no pais, a fim de verificar as suas
praticas, experiéncias e técnicas de aplicacdo de instrumentos de regulacdo econémica.
A ultima etapa do trabalho, considerou a necessidade de se realizar a andlise dos
principais regimes de aproveitamento das substancias minerais para a identificagdo de
possiveis problemas que mereceriam um detalhamento do ponto de vista da regulagao
econdmica e possiveis aplicacdes de instrumentos de regulacdo econdmica na

mineragao.

5.3- Programa de Trabalho
O programa das atividades de trabalho para o Nucleo de Regulagdo Econb6mica,
desenvolvido até a presente dada, considerou a abordagem de 3 principais temas:
a) Estudos sobre a teoria da Regula¢cdo Economica;
b) Realizacdo de benchmarking com as areas de Regulacdo Econdmica de
Agéncias Reguladoras no pais;
c) Andlise do fluxo do processo minerario dos principais regimes de
aproveitamento das substancias minerais

Estes temas seguiram o cronograma de atividades, conforme figura abaixo:

Atividades de Trabalho - Nucleo de Regulagdo Econdmica

#

Atividades

04'a13
Julho

16a 20
Julho

23a27
Julho

30Julhoa
03 Agosto

06 a10de
Agosto

13a17de
Agosto

20a24de
Agosto

03 a06de
Setembro

10a14de
Setembro

17a21de
Setembro

[u

Organizagdo e programacdo de trabalho

N

Estudos Regulagdo Econémica

w

Benchmarking areas de Regulagcdo Econ6mica
- Agéncias Reguladoras

Analise regimes de aproveitamento das

substanciasqginerais
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5.4 — Atividades realizadas
5.4.1 — Reunioes dos membros

As reunides do grupo ocorrem remotamente, via Communicator Lync, reunindo
especialistas servidores de diversas unidades da federacao e DF. Todos os servidores da
ANM utilizam-se da infraestrutura existente, dispensando qualquer compra ou

aquisicdo de software adicional®. As reunides ocorrem com durac¢do de 2hs.

Nas reunides sao tratadas além dos informes e agenda do grupo, também a

discussdo critica da legislacdo, da atuacdo do drgdo e sobre os mercados minerais.

A fase atual das reunides é dedicada a discussdo de pontos sensiveis na
legislacdo mineral, no que tange a consequéncias indesejadas de ordem econdémica
sobre o setor mineral. Segundo um exame preconizado na literatura de apuragdo das
falhas de mercado e falhas de governo (i.e. obstru¢des ao funcionamento eficiente dos
mercados). Sendo um papel das agéncias reguladoras, o que se pretende é aperfeicoar
0 ambiente de negdcios na mineracao, com vistas a mais geracao de emprego, renda e

investimentos no setor.

Uma das reunides contou com a participa¢ao on-line de especialistas em
Andlise de Impacto Regulatério da ANVISA, salientando-se que ocorreu sem qualquer
custo (reunido on-line). Na tabela a seguir constam as datas das reunides realizadas, bem

como local e pautas.

4 As vezes os servidores utilizam seus préprios microfones e fones de ouvido.
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5.4.2- Revisao da literatura basica de Regulagiao Econémica

Os estudos sobre Regulacdo EconOmica tiveram como objetivo dotar os
membros do nucleo com informacdes basicas sobre este assunto. Para isso foram
estimuladas revisdes da literatura sobre regulagdao econdémica, tendo sido selecionada
como fonte bibliografica principal o livro “Economics of Regulation and Antitrust” de W.
Kip Viscusi; Joseph E. Harrington, Jr.; John M. Vernon, o qual serviu de base para a
elaboragao de resumos dos principais temas da regulagdo econdmica, pelos membros
do nucleo.

Os resumos dos capitulos do referido livro base foram motivo de breve
apresentacdo entre os membros do nucleo, além de outras bibliografias consultadas, os

quais servirdo compor parte do relatério final do nucleo.

5.4.3 — Andlise do Processo Minerario — Regimes de Aproveitamento das

Substancias Minerais

Nesta etapa de atividade o nucleo tem se dedicado a avaliacdo dos regimes de
exploracdo mineral, sob a perspectiva econdmica de suas consequéncias. Até o presente
momento encontram-se em analise os seguintes regimes: i) Licenciamento Mineral; ii)
Regime de Extracdo; iii) Autorizacdo de Pesquisa; iv) Concessdo de Lavra. O regime de

Permissdo de Lavra Garimpeira serd abordado até a conclusdo dos trabalhos.

As discussdes do arcabouco regulatério da mineracdo brasileira concentram-se
nas consequéncias econémicas indesejadas suscitadas pela normatividade vigente. O
método de trabalho envolve decompor o estoque regulatério em etapas e atos
administrativas para revelar ineficiéncias alocativas produzidas pelo regulador sobre o
setor regulado (i.e. falhas regulatérias). E feita a exposicdo de suas causas e

alternativas de acado regulatéria.

Por consequéncias indesejadas de ordem econdmica aludimos a toda sorte de
obstrucdes ao funcionamento (o mais eficiente possivel) dos mercados conduzindo a

ineficiéncias alocativas suscitadas por:

I.  Prejuizos a concorréncia
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a. Oneracdo anticompetitiva de areas (barreiras a entrada colocadas por
firmas do mercado)
b. Oneracdo especulativa de areas
c. Concentragdao de mercado em grau anticompetitivo
. Maiores Custos de Transacao
a. Mais tempo de tramite processual para Outorga de novas areas
b. Maiores custos de agéncia: fiscalizagao da lavra, pesquisa e CFEM
c. Informacgado assimétrica entre regulador e regulados
lll.  Prejuizo as industrias consumidoras de bens minerais
a. Selegdo adversa dos produtores e dos bens minerais ofertados
b. Maiores precos finais
c. Informagao assimétrica entre regulados e consumidores
IV.  Prejuizos ao crescimento do setor
a. Penalidades ao investimento em inovagao
b. Criacdo de incerteza juridica
c. Subinvestimentos

d. Judicializacdo das questGes econGmicas

V.  Externalidades negativas
a. Incentivo a explotacdo predatodria
b. Incentivo a superexplotacao

c. Prejuizos socioambientais

6. Benchmarking nas areas de regulagdao econdmica das agéncias reguladoras

Introdugdo

A realizacdo de visitas técnicas as Agéncias Reguladoras pretendeu a coleta de
informagdes como parte de um processo de aprender com as melhores experiéncias

para a implementacdo futura de uma estrutura de regulacdo econémico-concorrencial
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no organograma da ANM. Ademais a regulagdo pre¢o, menos provavel no setor mineral,
foi possivel conhecer a importancia da Regulacdo da Concorréncia numa agéncia
reguladora e a sua efetivacdo via estudos de mercado e andlise de acompanhamento

societario no setor.

6.1 ANATEL
Introducdo: ANATEL e sua estrutura de regulagao economica

Agéncia criada em 1997 atua em regulacdo econdémica por meio da

Superintendéncia de Competi¢do®, composta por:

a) Coordenadoria de Acompanhamento Econémico da Prestacao (CPAE):
e Acompanhamento de precos
b) Coordenadoria de Acompanhamento Societdrio e da Ordem Econémica (CPOE):

e Acompanhamento da concentracdo de mercado (atuagdo com o CADE)

e E responsavel pela andlise do ambiente competitivo do setor de
telecomunicagdes e pelo monitoramento do controle societario das
prestadoras de servicos de telecomunicag¢des.

o Contabilidade regulatdria: analisa solicitagdo de transferéncia de
controle societario, de reestruturacao societaria, de reducao de capital
social de empresas concessiondrias e registro de alteracdo de atos
constitutivos que nao impliquem transferéncia de controle, nos termos

da regulamentacdo aplicavel;

c¢) Coordenadoria de Monitoramento das Relagdes entre Prestadoras (CPRP):
e Acompanhamento de contratos ex ante pela bolsa autorregulada SNOA®
(Sistema de Negociacdo de Ofertas de Atacado)

e Arbitragem de conflitos

5 Cerca de 20 servidores e 05 coordenacgdes
6 “Um supermercado para elementos de rede”: http://www.anatel.gov.br/setorregulado/snoa
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Nas palavras de seus representantes, tem como principios a garantia da
concorréncia e promogao da sustentabilidade econémica das empresas do setor. Para
este fim possui amplo poder para intervir em precos, contratos, tarifas, aquisicoes

societdrias, etc. Ha disponivel em seu site um plano geral de meta de competicdo’.
6.1.1 Conceituac¢ao do setor e seus principais problemas regulatérios

Distinguem seus mercados em duas abrangéncias principais: a “rede
atacadista” e a “rede varejista”. Esta Ultima atua em venda de planos (telefonicos,
internet, TV a cabo etc), enquanto a “rede atacadista” abarca o comércio direto entre
as prestadoras de servico de telecomunicacdes: o comércio de infraestrutura de rede,
ou seja, precifica-se a permissao para uma operadora operar nas linhas, dutos e

backbonesé, de outra.

Enquanto a regulagdo na rede varejista tem o viés de protegdo do consumidor,
a regulacdo na rede atacadista tem o viés de garantia da competi¢do. E é nesta
vertente que a ANATEL mais atua, ficando a rede varejista mais desregulada em

relacdo a atacadista. O principal problema regulatdrio é o risco de exercicio de poder

de mercado das operadoras. Reporta-se ser o indice de concentracdo da industria de

telecomunicagao naturalmente alto (30 > HHI > 40), fato esperado dado os grandes
ganhos de escala e elevados investimentos iniciais. O poder de mercado pode se

manifestar em preco ou gargalos de fornecimento/cessdo de infraestrutura de rede.

O CPAE delimita suas a¢des regulatdrias em ambito de mercados relevantes.
Cada etapa da cadeia de valor nas telecomunicacées é tratada como um mercado a se
garantir: i) Mercado de Infraestrutura Passiva (dutos e postes); ii) Mercado de EILD, iii)
Infraestrutura de rede de acesso fixo (unbundling); iv) Roaming (nacional); v)
Interconexdo Fixa; vi) Interconexdo Maével (i.e. celular); v) Transporte de Interconexao

de Dados.

6.1.2 Instrumentos de regulacao

" Resolugdo n° 600, de 8 de novembro de 2012 (http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/34-
2012/425-resolucao-600 )
8 Redes de transporte de dados
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e Contra o exercicio de poder de mercado aplica-se preco teto (somente na
rede atacadista)

e Para o estimulo da concorréncia estabelecem uma tarifa vantajosamente
acima do custo média, como forma de atrair mais concorrentes. Ver
resolucdo 396°

e Contra a o risco de concentragao por fusdes & aquisi¢cées fazem o controle
de contratos e controle societdrio. Acerca desse ponto, consta a resolucdo
101/99%, sobre controle societdrio.

e Além disso toda intervengdo sobre o setor usa “amortecimentos” ou regras
de transicdo com o fim de dar previsibilidade aos agentes. Assim, novas
medidas sdo anunciadas idealmente acompanhadas de um prazo e data

limite para plena implementagao.

A agéncia também atua como instancia de 12 grau de decisdes (julgamentos)
no setor. Pretende-se assim evitar a judicializacdo das relagcdes econGmicas entre os
entes regulados, procurando resolver o maximo de questdes e lides no ambito interno

da ANATEL.

Uma interessante iniciativa é a bolsa de valores virtual SNOA }(Sistema de
Negociacdo de Ofertas de Atacado), com o fim de fomentar um mercado de insumos
para telecomunicacgdes e infraestrutura de rede. Ao mesmo tempo que o SNOA
confere liquidez ao desfazimento e/ou compartilhamento de ativos, também é uma
forma ex-ante de controle de contratos e reduz o fardo regulatério do CPRP, a

coordenadoria de acompanhamento de contratos e controle societdrio.
6.1.3 O papel da comunicagdo com o setor regulado

A comunicag¢dao com os entes regulados, via audiéncias publicas, é considerada
uma fonte de informacdo para nortear a intervencao regulatdria. Nas audiéncias a
ANATEL recebe novos temas para agenda regulatdria, além de ser uma forma de

acompanhar mudanca técnica no setor, antevendo-se a inovacdo. Além disso o

® Resolugdo n° 693, de 17 de julho de 2018 (http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/2018/1142-
resolucao-693)

10 Regulamento para Apuracdo de Controle e de Transferéncia de Controle em Empresas Prestadoras de
Servigos de Telecomunicagdes

11 «Um supermercado para elementos de rede”: http://www.anatel.gov.br/setorregulado/snoa
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aumento das queixas dos consumidores é tratado como um potencial indicador de

falta de competigao.
6.1.4 A politica interna de dados: aquisi¢cao, tratamento e uso

E obrigac3o da Superintendéncia de Competicdo por meio da CPOE
(Coordenadoria de Acompanhamento Societdrio e da Ordem Econdmica). Por lidar
com monitoramento de mercado essa coordenadoria usa diariamente informacdes
sobre o setor. Uma fonte sao os relatérios contabeis das empresas, que obedece a
normas de apresentacdo conforme resolu¢do 396/052. A Superintendéncia de
Planejamento e Regulacdo cabe a tarefa de depurar microdados fornecidos pelas
operadoras (niumero de usurarios-hora, chamadas por area geografica, duragao, etc)

que o fazem com o SAS (Statistical Analysis System).

Além disso, ha uma politica sendo implementada de centralizar todas as
informacdes solicitadas pelas diversas areas da ANATEL em uma Unica plataforma.
Evitando duplicidade de solicitacdes por areas distintas e solicitacdo de informacdes

gue ndo sdao mais relevantes.

6.2 ANTT
Introducdo: ANTT e sua estrutura de regulagao econdmica

Esta agéncia atua em i) concessao de ferrovias, rodovias e transporte
ferroviario; em ii) permissao de transporte de passageiros por 6nibus e trens e iii)
autorizagdo de transporte de passageiros por empresa de turismo (fretamento),
transporte internacional de cargas, transporte multimodal e de terminais (rodovidrias,

estacOes ferroviarias, etc).

Mais especificamente a Superintendéncia de Exploracdo da Infraestrutura
Rodoviaria (SUINF), que atua na regulacdo econémica e com quem tratou-se a reunido,

estdo vinculadas:

12 Resolucdo n° 396, de 31 de marco de 2005 ( http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/20-
2005/407-resolucao-396 )
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1. Geréncia de Gestao Econdmico-Financeira de Rodovias;
2. Geréncia de Fiscalizagdo e Investimentos de Rodovias;
3. Geréncia de Engenharia e Meio Ambiente de Rodovias; e

4. Geréncia de Regulagdo e Outorgas de Rodovias.

6.2.1 Conceituac¢ao do setor e seus principais problemas regulatérios

A exploracdo de malhas rodovidrias é um setor inevitavelmente monopolista.
Ainda que uma rodovia possa comportar varias concessionarias nos varios trechos,
inexiste propriamente o conceito de concorréncia entre elas. Pois sdo poucos os
trechos onde estd presente a opcdo de escolha de rotas alternativas para o
consumidor. Assim, inexistindo uma pressao por qualidade advinda de um mercado

competitivo, a regulacdo é plenamente justificada®3.

As concessoes de malhas (rodoviarias e ferrovidrias) sao feitas por leildo, em
que geralmente o critério para a escolha do vencedor é a menor tarifa. Sdo feitas
mediante contratos assim como na ANTT, ANATEL e ANAC. Em caso de
descumprimento, por nao realiza¢ao dos investimentos previstos por exemplo, a ANTT
impde ao concessionario uma revisdo de tarifas. Da mesma forma, as tarifas sao
reajustadas e revistas de modo a manter o equilibrio econémico financeiro dos

contratos.

Um importante problema regulatdrio é a pratica de se rentabilizar o contrato
adiando investimentos, uma forma de selecdo adversa da qualidade. O contrato de
concessao é acompanhado de um cronograma de investimentos em manutencao,
como garantia da qualidade. Entretanto, é comum nas concessodes de rodovias o nao
cumprimento dos investimentos previstos, visto que dessa forma a concessionaria
conseguiria se capitalizar, recebendo uma tarifa que incorpora seus gastos com

investimentos, mas sem realiza-los.

13 O mercado regulado pela ANTT é de aproximadamente R$ 6,5 bilhdes. Especificamente a SUINFA,
ela regula 20 contratos de concessao (9.300 km). Ja o faturamento dos pedagios em 2017, foi de 6,2
bilhdes de reais (bem menor que o valor da producdo mineral).
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Foi comentado na reunido que os principais grupos concessionarios costumam
ter construtoras/empreiteiras entre seus consorciados. As mesmas participam visando

ganhar dinheiro com as obras de construgdo e posterior manutencgao.

Reportam ser numerosos os questionamentos do judicidrio e érgdos de
controle, chegando a ocupar 50% do tempo da SUINFA. Uma tal judicializagdao das
relacdes econdmicas pode ser indicio de falha no planejamento regulatério, com
presenca de incerteza juridica e fraca delimitagdo de competéncias entre
consorciados. A judicializacdo também pode ser manifestacdo dos enormes desafios
que é fiscalizar uma malha continental, recaindo-se frequentemente em problemas de

monitoramento de condutas, preconizados pelo problema do principal-agente.
6.2.2 Instrumentos de regulagao

O principal instrumento de regulacado é a fixacdo de tarifas. Como ndo é um
setor submetido as pressdes concorrenciais, a elevacao do prego ndo atrai mais

concorrentes, a fixacdo de tarifas é plenamente justificada.

Além disso, os contratos da ANTT sdo elaborados com premissas de politicas
publicas: ha contratos que privilegiam expansdo de investimentos e outros que
privilegiam baixas tarifas'*. Sendo que no primeiro caso permite-se que a tarifa seja
maior, como forma de remunerar despesas com ampliacdo. Porém, se o
concessiondrio ndo efetuou uma obra, a ANTT obriga-o a baixar a tarifa: aplica-se o
Fator D, como forma de restabelecer o equilibrio contratual. Consideram o Fator D
uma forma mais efetiva de sancdo, pois relatam as multas ndo serem pagas nesse

setor, preferindo os concessionarios protelar pela via judicial.

Quando do reajuste das tarifas, considera-se além da recomposicao pela
inflacdo também um desconto que capte as melhorias de produtividade advindas de

novas tecnologias e da curva de aprendizado, o Fator-X*°. Sua finalidade é

14 Foi citado na reunido 3 ondas de concessdo: 1997-1998; 2001-2012 (tarifas baixas e poucos
investimentos); 2013-2014 (tarifas altas, com metas ambiciosas de expansao).

15 E determinado pela variacio da produtividade total dos fatores (PTF), geralmente calculada por
estimacdo de dados em painel.
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compartilhar os ganhos de produtividade com os consumidores, o que se sucederia

caso o mercado fosse competitivo.

A tarifa é aquela que, considerada uma taxa de retorno estipulada, zera o valor
presente liquido do fluxo futuro de caixa. O referido fluxo de caixa considera receita
com tarifas, desembolsos com manutengdo e expansao da malha, o Fator X e o Fator D

(quando couber sangao).

Outros instrumentos de regulacdo sao a lei, o contrato e resolugao, nessa
ordem hierdrquica, sendo a resolucdo o instrumento infra legal de menor enforcment
(ndo se muda contrato com resolucdo). A ANTT agéncia ndo acompanha/fiscaliza os
custos das empresas, interessando apensas o cumprimento do contrato e a tarifa

praticada.

A transferéncia do controle acionario das concessionarias tem de ter o aval da
Agéncia. Ademais o exame de poder de mercado, pretende-se garantir que o novo

conglomerado consorciado apresente escala compativel com o porte das operac¢des?®.

Na fase pré-operacional, utilizam o PMI (procedimento de manifestacdo de
interesse) como instrumento para estudos de viabilidade da concessdo.!’ A tarifa
também incorpora gastos com pesquisa, considerada alta nesse setor. Como forma de
remunerar a pesquisa, usa-se tarifa maior até que se amortize a pesquisa. Em caso de

nado haver viabilidade, se a pesquisa indicar isso, assume-se o prejuizo
6.2.3 O papel da comunicagdao com o setor regulado

Consideram as audiéncias publicas e discussGes com o setor uma forma de
legitimar as Resolugdes da agéncia. Nas resolugdes, posteriores as audiéncias, constam
normas gerais ao setor. Reportam haver mais efetividade em seu cumprimento

guando previamente foi discutido o contetddo das resolucées com o setor.

16 A concessdo de malhas viarias ajusta-se a empresas capazes de suportar amortizagdo em longos prazos.
N&o por acaso, formam-se consércios. Empresas do agronegécio embora estejam entre as principais
usuérias da malha, dificilmente apresentam-se por falta de giro (devido ao ciclo anual das safras).

170 PMI é um procedimento administrativo consultivo por meio do qual a Administragéo Publica
concede a oportunidade para que particulares, por conta e risco, elaborem modelagens com vistas a
estruturacdo da delegacdo de utilidades publicas. O Decreto N° 8.428, de 2 de abril de 2015, disp&e sobre
os procedimentos do PMI - http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2015/Decreto/D8428.htm
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6.2.4 A politica interna de dados: aquisi¢ao, tratamento e uso

Compete a Superintendéncia de Tecnologia da Informacgao (administrar,
gerenciar, modelar e manter o banco de dados e informacdo da ANTT). No mais, ndo é
um destaque dessa agéncia, chegando a inexistir uma estrutura para produgao e
divulgacdo de estatisticas publicas, ou mesmo uma plataforma de apresentacgao de

dados no site.

Com relacgdo aos dados demonstrativos contdbeis, as concessionarias tém de

seguir o “Manual de Contabilidade” da Agéncia, obedecendo a uma padronizagao.

6.3 ANAC
Introdugdo: ANTT e sua estrutura de regulagao economica

A regulagdo econdmica é realizada somente pela Superintendéncia de

Regulacdo de Aeroportos (SRA). A SRA é composta por:

e Geréncia de Regulagdo Econdmica - GERE
e Geréncia de Qualidade de Servicos - GQES
e Geréncia de Outorgas de Infraestrutura Aeroportudria - GOIA
e Geréncia de Investimentos e Obras - GIOS

e Geréncia de Informacgdes e Contabilidade — GEIC

A ANAC foi criada em 2005 com origem no DAC (Departamento de Aviagao
Civil). A liberdade tarifaria doméstica foi instituida ainda em 2001 (DAC). E nas rotas

internacionais, em 2006 (ANAC).
6.3.1 Conceituacao do setor e seus principais problemas regulatérios

Considera-se a exploragao de rotas e venda de passagens aéreas o segmento
competitivo do setor, prescindindo de regulacdo econémica. Por isso a ANAC regula

somente a concessao de aeroportos e sua posterior operacdo (regulacdao econdmica).

Conforme relatado, anteriormente a literatura considerava os aeroportos
monopadlios naturais. Essa interpretacao foi atualizada a medida que os Aeroportos se
tornaram espacos integradores de mercados: variadas empresas exploram, via
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concessao, servicos aeroportudrios diversos nas suas dependéncias. Sdo segmentos de
servigos, tais como: parqueamento, carregamento de bagagem, manutencgao de
aeronaves, fornecimento de energia, reboque (pushback), abastecimento de
combustivel, catering (alimentagdo de bordo), limpeza dos avides, entre outros
servicos de rampa. Cada um desses segmentos é operado por empresas especializadas
que participam de concorréncias e apos credenciadas praticam tarifas estipuladas pela
ANAC®8. Contra o risco deterioracdo dos servicos a ANAC atua na regulacdo da

qualidade.

Os aeroportos também sdo concedidos via contrato, geralmente a grupos
consorciados que exploram o servico mediante regulacdo econémica via preco teto, e

por regulacdo da qualidade.

6.3.2 Instrumentos de regulagao

Realizam regulagao da concorréncia, por meio de andlise de controle societario
e regulacdo preco, adotando preco teto para servicos aeroportuarios. Também faz
regulacdo dos investimentos, verificando o cumprimento dos cronogramas estipulados

nos contratos.

O Plano de outorga de novos aeroportos é do Ministérios dos Transportes
(aeroportos greenfields), mas a execucdo é da ANAC. E por meio da GOIA (Geréncia de
Outorgas de Infraestrutura Aeroportudria) que se fazem leiles de outorga de
aeroportos. O critério é a maior outorga, ndo o maior preco. A GOIA também faz
controle societdrio antes e depois da outorga. Entre os critérios para outorga, analisa-
se seguros e garantias dadas pelos concessiondrios. Restringem a participacao dos
grupos societarios oriundos de empresas aéreas na exploracdo de servicos
aeroportudrios (servicos de rampa, abastecimento de aeronaves, etc). Bem como das
empresas que ja exploram servicos em partes ndo relacionadas (Foi citada a ESTAPAR:
se a mesma operar o estacionamento do aeroporto, ndo podera estar no consércio

para operar o aeroporto ou demais servicos de partes relacionadas).

18 Pracas de alimentag&o e comércio ao passageiro esta excluso de regulagéo pela ANAC
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Para reajuste das tarifas aeroportuarias consideram a recomposicdo pela
inflagdo, bem como o Fator Q (o abatimento na tarifa por perda de qualidade) e o
Fator X (abatimento de tarifa por ganho de produtividade). Para calculo do Fator Q
consideram inclusive pesquisas de satisfagdo com usudrios (aéreas e passageiros). E

calculado pela GQES (Geréncia de Qualidade de Servigos)

J& o Fator X é calculado pela GERE® (Geréncia de Regula¢do Econdmica)
consistindo numa reducdo do fator de reajuste de modo a incorporar ganhos de
produtividade oriundos de economias de escala e curva de aprendizagem. Visa
compartilhar os ganhos de aumento de produtividade com os consumidores, como

ocorreria se o mercado fosse competitivo.

A GERE também a regulacao de tarifas (embarque, conexao, pouso,
permanéncia, armazenagem, etc) e precos por prestacdo de servigos aéreos: servigos
de abastecimento, servico de rampa, etc). Bem como a regulacdo de investimentos,

acompanhando o cronograma acordado no contrato.

A ANAC também atua na mediacdo de conflitos entre os aeroportos e as
empresas aéreas, sendo um tribunal infra legal, como forma de evitar maior

judicializagao.

6.3.3 O papel da comunicagdo com o setor regulado

Pesquisas com os usudrios dos servicos (passageiros e companhias aéreas) é
insumo para calculo do Fator Q, o fator de modificacdo do reajuste por variacdo da

gualidade do servico prestado.

6.2.4 A politica interna de dados: aquisi¢ao, tratamento e uso

A Geréncia de Informacdes e Contabilidade (GEIC) concentra o
acompanhamento e validagcdo de métricas operacionais. Realiza 0 acompanhamento

econdmico-financeiro com vistas a antecipar risco de descontinuidade do servico. E a

19 Calculado pela variagdo na PTF (produtividade total dos fatores) com estimagéo de dados em painel

24



geréncia que centraliza informacgdes recebidas (tarifas aplicadas pelos aeroportos, grau
de utilizagdo, etc). Para de passageiros, a empresa aérea é a fonte primaria. (Resolugao

464/2018%)

6.4 ANVISA
Introdugdo: ANVISA e sua estrutura de regulagdo economica

A ANVISA atua em regulagdo pre¢o no setor de medicamentos, de préteses e
de insumos hospitalares por meio da Secretaria Executiva da Camara de Regulacdo do
Mercado de Medicamentos (SCMED). Este é um érgdo interministerial em que a
secretdria executiva em si é exercida pela ANVISA. Sdo cerca de 40 pessoas nessa
estrutura. A CMED estabelece limites para precos de medicamentos, adota regras que
estimulam a concorréncia no setor, monitora a comercializacdo e aplica penalidades
guando suas regras sao descumpridas. A regulagao preco da CMED abarca mercados

de atacado e varejo.

6.4.1 Conceituagao do setor e seus principais problemas regulatérios

O mercado de medicamentos é segmentado segundo Classes Terapéuticas (460
classes) que constituem os mercados relevantes do produto?!. Admite-se diferenciacdo
dentro de cada classe (varias formula¢Ges quimicas), desde que obedecida a mesma
funcio terapéutica. E um mercado caracterizado por alta informacdo assimétrica entre
fabricantes e consumidores finais, bem como por elevada concentracdo (poucos

laboratérios). O ensejo para se regular o mercado de medicamentos envolve:

e Bens credenciais com presenca de Consumidor Substituto: a figura do
profissional da area médica, quem escolhe pelo consumidor (paciente).

e Mercados altamente concentrados: dentro das classes terapéuticas;

20 Regulamenta a apresentacdo de informagcdes relativas a movimentagéo aeroportuaria (
http://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/resolucoes/2018/resolucao-no-464-22-02-2018 )
2L O minimo mercado onde admite-se elevado grau de substituibilidade entre produtos
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e Garantir a substituibilidade dos produtos dentro de cada classe
terapéutica;
e Baixa elasticidade-preco da demanda em funcdo da essencialidade do

medicamento

6.4.2 Instrumentos de regulacao

A CMED impde 2 tetos de entrada a um novo medicamento: i) prego maximo
no atacado e ii) pregco maximo no varejo. Até os anos 90 existiu a regulacdo por custos,
que vem sendo abandonada sob o motivo de empresas ineficientes tenderem a ter

pre¢o-teto maior.
Pregos-teto e reajuste anual:

O célculo do preco teto considera o menor preco praticado internacionalmente.
E o seu reajuste considera o IPCA, bem como fatores que capturem a i) variagao na
produtividade, ii) variacdo na inflacdo dos medicamentos (que é mais alta que o IPCA)
e iii) grau de concentra¢do em cada mercado relevante. Sdo os Fatores X, Y e Z,

respectivamente, segundo a Resolugdo 1/20152%2:

Fator X: E o abatimento no IPCA correspondente aos ganhos de produtividade
no periodo. Seu nexo é compartilhar com o consumidor final os ganhos de
produtividade, tal como ocorreria se o mercado fosse competitivo. Para seu cdlculo
considera-se o indice de Produtividade Trabalho do Setor Farmacéutico, definido
como:

[PFiin

X(t+h) =
(E+5) ITHT ¢4
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Em que IPF é o indice de Producdo Fisica Mensal (PIM-PF23) e ITHT é o indice de
Horas Trabalhadas (obtidas da RAIS?* e CAGED?>).

O fator X propriamente é o percentual de crescimento da produtividade

inferida ante a observada:

p(X(t+h))

O uso da produtividade inferida é necessario pois quando do reajuste anual, a
produtividade do ano que passou ainda n3o estara disponivel®®. Recorre-se a um
modelo econométrico a partir da ultima produtividade observada em pesquisa. Os
pardmetros da produtividade sdo estimados por um modelo ARIMA?’, segundo a

metodologia Box-Jenkins para previsdo de séries temporais?®.

Fator Y: Uma vez que a inflacdo dos medicamentos é maior do que a média do
IPCA, é necessdrio aumentar o IPCA por um fator respectivo chamado Fator Y. E obtido

por indices de custo da industria.

Fator Z: Como cada mercado tem grau diverso de concorréncia®®, o Fator X
precisara ser ajustado para contemplar esse fato. Onde a concorréncia for alta, o Fator
X é desnecessario. Entdo Fator Z = - Fator X. Se o mercado for moderadamente
concentrado, Fator Z = (1/2)*Fator X. Em mercados altamente concentrados, Fator Z =

0.
6.4.3 O papel da comunicagdao com o setor regulado

Consumidores, hospitais e planos de saude participam via denuncias de precos

abusivos (a CMED disponibiliza os precos de referéncia em plataforma on-line®°)

23 pesquisa Industrial Mensal de Produgéo Fisica (IBGE)

24 Relatério Anual de Informag@es Sociais

%5 Cadastro Geral de Empregados e Desempregados

% A divulgagdo da PIM-PF ndo tem 0 mesmo cronograma de divulgacdo dO RAIS/CAGED

2 Modelo Autorregressivo Integrado de Médias Méveis (ARIMA)

28 Considera-se ndo so a série de indice de Produtividade, mas também as seguintes variaveis de controle:
taxa de cambio real; variacdo do crescimento da economia brasileira; série taxa de juros real série
variacdo de prego nacional do consumidor amplo.

29 Calculado pelo HHI, que é a soma dos quadrados dos markets share de cada empresas

30 http://portal.anvisa.gov.br/listas-de-precos
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6.4.4 A politica interna de dados: aquisi¢cao, tratamento e uso

E incumbéncia direta da CMED, que utiliza o Sistema de Acompanhamento do
Mercado de Medicamentos (SAMMED), alimentado pela rede varejista e atacadista
nacional. S3o no total 217 fabricantes e importadoras com registro de medicamentos,
com precgos sendo informados més a més na plataforma Sistema de Acompanhamento

do Mercado de Medicamentos (SAMMED)

ANEXO

Reunides nas Agéncias Reguladoras: data, local, participantes

ANATEL

Reunido do Grupo de Regulacdo econdmica da ANM com a Superintendéncia de
Competicdo da ANATEL. Data: 04/09/2018

Local: Sede da ANATEL, Brasilia

Participantes:

ANM: Thiers Muniz Lima, Humberto de La Serna, Rafael Quevedo, Leandro Gallinari,
Antonio Penteado e Monica Beraldo.

ANATEL:

e Abrado Balbino e Silva (Superintendente) - Telefone: 61 2312-2218/2092.

e Ana Beatriz — Assessora da Superintendéncia de Competicao

e Priscila Hondrio Evangelista - Gerente de Acompanhamento Econémico da
Prestacdo Telefone: 61 2312-2218/2092.

ANTT

Reunido do Grupo de Regulacdo econdmica da ANM com a SUINF/ANATEL
(Superintendéncia de Exploragdo da Infraestrutura Rodoviaria)

Data: 05/09/2018
Local: Sede da ANTT, Brasilia
Participantes:

ANM: Thiers Muniz Lima, Humberto de La Serna, Rafael Quevedo, Leandro Gallinari,
Antonio Penteado e Moénica Beraldo.

ANTT:

e Anderson Santos Bellas — Superintendente Substituto (SUINF)
e Guilherme Luiz Bianco - Assessor

ANAC
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Reunido do Grupo de Regulacido econdmica da ANM com a SRA/ANAC
(Superintendéncia de Regulacdo Econémica de Aeroportos)

Data: 05/09/2018
Local: Sede da ANAC, Brasilia
Participantes:

ANM: Thiers Muniz Lima, Humberto de La Serna, Rafael Quevedo, Leandro Gallinari e
Antonio Penteado.

ANAC: Os gerentes Adriano Pinto de Miranda (GOIA), Bruno Lima e Silva Falcdo (GEIC),
Felipe de Miranda Cardoso (GTAS), Juliana Salim Faria Dantas (GI0OS), Milena Oliveira Marques
da Rocha Capeluppi (GQES), Rafael Pereira Scherre (GERE).

ANVISA

Reunido do Grupo de Regulacdo econdmica da ANM com a CMED/ANVISA (Camara de
Regulacdo do Mercado de Medicamentos)

Data: 06/09/2018
Local: Sede da ANVISA, Brasilia

Participantes: ANM: Thiers Muniz Lima, Humberto de La Serna, Rafael Quevedo,
Leandro Gallinari, Anténio Penteado e Monica Beraldo.

ANVISA: Econ. Leandro Safatle (Secretdrio Executivo da CMED)

7 — Consideragoes Finais

As atividades do nucleo de regulacdo econdmica estdo em andamento e ao final
do trabalho serdo sugeridas medidas que visam melhorar a o ambiente regulatério setor
mineral brasileiro. Ademais a regulacao preco, bem menos provavel no setor mineral,
ressalta-se a importancia da regulacdo da concorréncia em suas instancias preventivas
ao exercicio de poder de mercado. Para tanto é mister que o setor conheca a si préprio
em termos de seus padrdes de concorréncia, quantidade de participantes e grau de
concentragdo em cada um dos seus muitos mercados relevantes do produto e
geograficos. Bem como a adog¢do prévia aos atos administrativos de outorga de areas a
analise de controle societdrio, em padrao semelhante as melhores praticas das demais

agéncias reguladoras brasileiras.
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