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SINOPSE

Este trabalho analisa um grupo especifico da burocracia brasileira, os “regulocratas”. O texto
foca em quadros de carreira de agéncias reguladoras federais, a fim de identificar padroes
comportamentais e epistémicos, além de preferéncias corporativas institucionalizadas.
Adota-se um referencial tedrico que enfatiza nio propriamente a necessidade de autonomia
técnico-administrativa e de despolitizagao da regulagdo, mas, sim, a indispensdvel
atuagio em rede e de maneira coesa e coordenada entre agentes de Estado. Colaboracao
e interagdo burocrdtica sio ingredientes fundamentais para a atuagio efetiva do Estado
em prol do desenvolvimento. A luz desse enquadramento, o texto descreve o processo
de estrutura¢do e enraizamento de um modelo de regulacio que é oriundo das reformas
institucionais iniciadas em meados dos anos 1990. Também se emprega um quadro
tedrico servente a elucidar questdes particulares dos regulocratas, suportado por dados
empiricos colhidos por meio de extensivo survey. Ao final, constatam-se entraves e
potenciais perdas a atua¢io em rede e a efetiva e sustentdvel contribuigio dos regulocratas

ao ciclo de politicas publicas, programas e projetos em dreas de infraestrutura.

Palavras-chave: regulagio; agéncias reguladoras; governanca regulatdria; burocracia;

regulocratas; falhas de rede.
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agéncias reguladoras no Brasil

1 INTRODUCAO

Busca-se neste texto identificar como agendas especificas de reformas, narrativas
predominantes e estruturas funcionais influem no comportamento corporativo e
na formagao de preferéncias da burocracia de agéncias reguladoras do governo
federal. Também se desenvolve na pesquisa um quadro analitico acerca de atitudes
convergentes — ou divergentes — dos “regulocratas” com relagdes a atores externos,
publicos e privados, e a opgoes programdticas e de politicas de governo. Para tanto,
procura-se langar um olhar diferente daquele que é geralmente empregado no exame
das institui¢oes e dos atores do ambiente regulatério, o qual tende a priorizar uma
perspectiva analitica estreita e prescritiva. O referencial tedrico aqui utilizado nio
credita o aperfeicoamento regulatério a uma “monocultura institucional™ e nao se
associa a ideia convencional de que a regulagao e a governanca regulatéria, para
cumprirem com o interesse publico e auxiliarem no desenvolvimento econdmico,

devam se encaixar estritamente num modelo geral preestabelecido.

O objetivo especifico aqui perseguido serd o de aferir como e com que grau de
sinergia pode se dar a participagio do quadro especializado das agéncias reguladoras
em projetos e politicas publicas abrangentes, nas dreas de infraestrutura econdmica.
Assume-se que o fluxo de informagées entre setores interdependentes de governo,
como planejamento e regulagio, é condigio necessdria para uma maior coordenagio
estatal e menor fragmentacao deciséria. Por este motivo, a autonomia administrativa
de organizacoes e agentes publicos ndo pode ser o valor soberano, tampouco um fim

em si mesmo.

Para cumprir com seu objetivo, este trabalho utiliza dados referentes aos
servidores de um grupo especifico de agéncias reguladoras: Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel), Agéncia Nacional de Aviagio Civil (Anac), Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres (ANTT) e Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios
(Antaq). Em paralelo, a pesquisa também lan¢a miao de dados de carreiras pertencentes

a administragao direta, de modo a estabelecer comparagoes.

1. Conforme Evans (2004).
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Ressalta-se que este trabalho nao tem a intengao precipua de investigar a linha de
diregao das agéncias reguladoras — isto é, seus diretores, conselheiros e demais posicoes
de comando desses 6rgaos. Isso porque, além de jd existir alguma produgao tedrica sobre
esse grupo de atores, embora com um corte mais funcionalista do que exploratério,
estudos especificos sobre os servidores ptblicos dos quadros de carreira das agéncias
reguladoras sio, por sua vez, praticamente inexistentes. Essa op¢io metodolégica
também se justifica pelo perfil de respondentes do survey* que serve de base para a

parte empirica deste trabalho, que é mais representativo dos baixo e médio escaloes das

agéncias Aneel, Anac, ANTT e Antaq.

Na segunda se¢do, o texto trata do surgimento das agéncias reguladoras e do
chamado Estado regulador no Brasil, nos 1990. Na secio seguinte, lanca-se um
referencial tedrico construido em torno de trés tipos de falhas que explicam a atuagio
e alguns problemas advindos do perfil usual de conformagio e operacio das agéncias
reguladoras. Na quarta parte, exploram-se dados do survey, de maneira a cotejar insights
teéricos com dados concretos sobre a burocracia de regulagio, analisando implicagoes
e desajustes também por intermédio de comparagdes com outras carreiras publicas

pertinentes. Dai segue sucinta conclusao.

No trabalho, apresentam-se reflexdes e elementos especificos sobre os quadros
das agéncias que permitirio compreender como estruturas e visdes de mundo
endogenamente construidas podem gerar distintas implicagoes, com potenciais perdas
sistémicas. A andlise aponta para o fato de que a regulocracia brasileira — ou seja, a
burocracia das agéncias reguladoras — prescinde de estimulos e de estruturas funcionais
e decisérias que propiciem maior intera¢io, coordenagao e colaboragio com esferas
burocrdticas externas, particularmente a burocracia da administragao direta. As empresas

privadas, por sua vez, detém acesso mais facilitado e frequente aos regulocratas.

Com o tratamento analitico e os achados empiricos, pretende-se com este trabalho

auxiliar na sedimentacio de uma agenda de pesquisa que, em tltima instincia, redefine

2. Ao se fazer mencdo a survey neste trabalho, tem-se sempre em mente o projeto de pesquisa liberado pelo Ipea e pela
Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap) junto a diversas carreiras ligadas aos setores de infraestrutura logistica e
energética do governo federal brasileiro, cujo trabalho de coleta de dados foi realizado no segundo semestre de 2015. Para
mais informacdes, vide Cadernos Enap n° 46, disponivel em: <http://www.enap.gov.br/documents/52930/707328/161010_
caderno_46.pdf/4d434df9-8ae9-402d-87de-55b4dabc0dd5>.
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em bases mais realistas o escopo de atuagdo da regulocracia, a luz das necessidades de

desenvolvimento nacional.

2 ASCENSAO DO ESTADO REGULADOR NO BRASIL:

A criagao das agéncias reguladoras no Brasil seguiu forte tendéncia internacional
predominante nos anos 1980 e 1990. O papel de regulador econémico exercido pelo
Estado brasileiro até entao, que percorreu de maneira sustentdvel as fases precedentes
do desenvolvimento nacional, detinha viés de maior direcionamento, planejamento
e intervencionismo estatal. Diferentemente, o modo de regulagio econdémica que se
introduziu no pais na dltima década do século XX obedeceu, em primeiro lugar, a

16gica liberalizante e utilitarista, e nao mais a da orquestragao estatal (Murray, 1971).

No contexto vigente nos anos 1990 e como forma de materializar a ampla
proposta reformista da época, o governo langou, em 1995, sob a responsabilidade
do Ministério da Administracio Federal e da Reforma do Estado (Mare), o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE). Entre outros, o PDRAE, que
se constituiu no principal pilar da reforma administrativa dos anos 1990, avangou na
defesa do modelo de Estado regulador como sendo o desenho estatal consistente com
a administragao gerencial — Nova Gestao Publica (New Public Management — NPM).
Ainda que a reforma do aparelho do Estado ¢ a redefinigao de seu papel regulador (ou
a reforma regulatéria) nio se tratassem do mesmo fenémeno, o PDRAE evidenciou
a complementaridade entre ambos. Combinados, Estado regulador e administracao
gerencial permitiriam, conforme se supunha, a suplantagio de ineficiéncias e dos

entraves gerados pela administragao burocrdtica (de matriz weberiana).

O modelo de Estado regulador que se buscou consolidar no Brasil a esteira de
uma agenda de privatizagbes teve consequéncias tanto externas quanto internas ao
Estado. Esse modelo, cujos contornos sio dados a partir da distingao com o Estado
intervencionista, produtor ou “positivo”, caracteriza um tipo de Estado mais detido

a normatizagdo e ao monitoramento do que a produ¢io de bens e servigos, ou a

3. Esta parte reproduz extensamente conteddo originalmente publicado em Cunha (2016), em secdo intitulada A reforma
requlatdria como linha de base — uma interpretagdo critica.
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intervengio direta na economia e na vida social (Majone, 1994; 1997). O novo modelo
de Estado, portanto, estaria mais voltado a induzir o desenvolvimento, em vez de

produzi-lo diretamente.

No Brasil, muito embora a realidade socioecon6mica e institucional fosse
largamente diversa do contexto vigente no mundo anglo-europeu na passagem dos
anos 1980 para os 1990, foram experiéncias primeiro-mundistas que nortearam as
reformas administrativas no campo da regulacio. Nos paises desenvolvidos, agia-se para
diminuir o tamanho do Estado e para gerar ganhos e eficiéncia econémica alocativa.
Bresser-Pereira, o policy entrepreneur da reforma administrativa brasileira nos anos
1990, declarava abertamente a predile¢ao governamental pelo sistema anglo-saxio de
reformas (Bresser-Pereira, 2004). Ele também expressou uma visao positiva sobre a

reversao para um modelo regulador de Estado.

A crise fiscal do Estado retirou-lhe a capacidade de realizar poupanca forcada e investir nas
empresas estatais, tornando-se aconselhdvel privatizd-las. Esta politica estd de acordo com a
concep¢io de que o Estado moderno, que prevalecerd no século XXI, deverd ser um Estado

regulador e transferidor de recursos, ¢ nio um Estado executor (Bresser-Pereira, 1996, p. 27).

No Brasil, alteragoes normativas, inclusive em nivel constitucional, viabilizaram
a combinagio de privatizages, concessoes 2 iniciativa privada e abertura de mercados
ao capital privado, inclusive internacional. Concomitantemente, promoveu-se a
institucionalizagdo efetiva do novo papel regulador estatal, por intermédio da criagao

de agéncias reguladoras de cardter independente.

A instauragio dessas “organizacdes de propdsito especifico” também espelhou
experiéncias de paises avangados. Idealizou-se a estrutura do Estado, nas palavras de
Christensen e Lagreid (2006), a “purificagao” de fungoes; ou, como descreve Flinders
(2004), sua “despolitizagao”, mediante a desagregacio institucional. Agéncias reguladoras,
pela mesma dtica, seriam, entéo, “organiza¢oes piblicas com poderes regulatérios para as
quais nao hd elei¢ao popular, nem tampouco sao diretamente dirigidas por oficiais eleitos”
(Gilardi, 2008, p. 21-22, tradugao nossa). Nesse tipo de desenho institucional, outro
componente prioritdrio tocou a especializagio burocrdtica dos 6rgaos reguladores, de
maneira que o perfil de seus quadros funcionais acompanhasse o cardter de descentralizacio

institucional, a autonomia administrativa e a especializagao técnica.
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Entre a segunda metade da década de 1990 e o inicio dos anos 2000, um conjunto
de agéncias reguladoras foi criado no Brasil, todas sempre orientadas pela 16gica que
fundamentou a reforma do Estado e a construgio da agenda gerencial. A figura 1

detalha a sucessdo de etapas na criagao de agéncias reguladoras federais.

FIGURA 1
Brasil: geracoes de agéncias reguladoras independentes

Primeira geragdo: e Tipo de regulacdo: econémica.

1955-1388 e Motivacdo: privatizacdo da prestacdo de servicos publicos e

liberalizagdo de setores de infraestrutura.

e Agéncias reguladoras criadas: ANP, Anatel
e Aneel.

- . e Tipo de regulacdo: econémica.
Segunda geracéo: L . = .
1988-2001 e Motivacdo: liberalizacdo de mercados, gestao de riscos
e de falhas de mercado em setores sociais e ambientais e
Lprotegéo de direitos.

e Agéncias reguladoras criadas: Anvisa, ANA, ANS e Ancine.

Terceira geragao: e Tipo de regulacdo: econémica.
2001-2006
e Motivacdo: liberalizacdo de mercados e de setores de infraestrutura.

e Agéncias reguladoras criadas: ANTT, Antaq e Anac.

Fonte: Cunha (2016).
Obs.: ANP — Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis; Anatel — Agéncia Nacional de Telecomunicagées; Anvisa — Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria;
ANA - Agéncia Nacional de aguas; ANS — Agéncia Nacional de Satde Suplementar; Ancine — Agéncia Nacional do Cinema.

As dez agéncias reguladoras criadas ao longo das trés fases descritas na figura 1
se constituiram, a0 mesmo tempo, em raizes e frutos de reformas pré-mercado. Entre
os objetivos dessas reformas estava a garantia de seguranga juridica ao investimento
privado e a atenuagao do problema da inconsisténcia temporal das decisoes politicas —
este sabidamente severo em paises em desenvolvimento. Na ldgica anglo-saxa de
Estado regulador, o modelo de agéncias reguladoras independentes ¢ tido como aquele
que viabiliza a desejada separacio entre as decisoes politicas e técnicas — ou seja, a
“despolitizagao”. Essa separagio apontaria para a efetiva criagio de “compromissos
criveis” por parte do Estado, com a finalidade de potencializar a atragio de
investimentos privados (Levy e Spiller, 1994; 1996). Deve-se notar, entretanto, que o
modelo anglo-saxio incidiu menos em paises de tradi¢oes administrativas germénicas
e napolednicas, para as quais o instituto das agéncias reguladoras independentes teve,

comparativamente, menos influéncia (Bianculli, Fernandez-i-Marin e Jordana, 2013).
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No que diz respeito aos paises em desenvolvimento, a importagio do modelo de
agéncias reguladoras esteve mais ligada a dependéncias tedricas e financeiras, associadas
a pressdo exercida por organizacoes do calibre do Banco Mundial, do Fundo Monetdrio
Internacional (FMI) e da Organizagio paraa Cooperagao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) (Estache e Wren-Lewis, 2009; Martinez-Gallardo e Murillo, 2011; Prado,
2014). Nas tltimas décadas do século XX, esses organismos internacionais afiangaram
a incorporagao do modelo de Estado regulador de fei¢oes liberalizantes. Some-se a isso
um sustentavel “efeito bola de neve” de isomorfismo — ou mimetismo — institucional,
que desencadeou a formagio de um amplo consenso internacional a respeito desse tipo

de reforma (Thatcher, 2002).

Na América Latina como um todo, correntes tedricas predominantes repercutiram
teses alicercadas no modelo dominante de regulagao (Jordana e Levi-Faur, 2005). Numa
andlise da influéncia do legado ideolégico sobre processos de reforma na América Latina,
Martinez-Gallardo e Murillo (2011, p. 353, tradugio nossa) afirmam que “legados
ideolégicos proveram aos politicos regras gerais a serem seguidas na interpretagio
das escolhas instrucionais acerca da regulagio”. A dependéncia teérica, no contexto

latino-americano, teve papel de destaque como indutora de reformas regulatérias.

Esse mecanismo de difusio institucional e o arcabougo tedrico-institucional por
detrds ainda inspiram o funcionamento da regula¢io no Brasil, que segue perseguindo
a eficiéncia econdmica nos setores regulados por meio da atuagao de érgaos reguladores
que se intitulam independentes e puramente técnicos, em linha com a visdo hegemonica.
Nas dreas de infraestrutura em particular, outros objetivos de politica ptblica — ou seja,
a substincia da regulagao — e a dinimica de processos decisérios compartilhados com
outros atores internos ao Estado seguem umalégica calcada em minimos denominadores

comuns, na qual a coesao nio é autoevidente (Lodge e Wegrich, 2014).

3 OS TIPOS DE FALHAS SISTEMICAS E A BASE TEORICA PARA
A COMPREENSAO DA REGULOCRACIA

A visdo tedrica tradicional sobre regulacio econémica, que impulsionou as reformas

regulatérias no Brasil e em diversos paises do mundo, ¢ intrinsecamente associada a duas
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naturezas de falhas sistémicas. A primeira delas é a das falhas de mercado; e a segunda,

as de governo (Stigler, 1971; Tullock, Seldon e Brady, 2005; Wallis e Dollery, 1999).

Esses dois tipos de falhas, distintas entre si, tém, por outro lado, algo em comum,
que ¢ o fato de ambas deterem uma concepgio normativa e deterministica acerca do
papel do Estado. Na combinagao dessas duas abordagens, érgios reguladores estatais
estariam limitados em sua discricionariedade prdtica e no espago de concertagao e
conversacao com outros atores. Os limites seriam demarcados pela fronteira entre a
técnica e a politica, sendo a regulagio abrigada pela primeira e separada da segunda.
Adicionalmente, em linha com uma visao utilitarista sobre a atuacio estatal, as ameacas
de captura e de rent-secking seriam algadas a categoria de maiores riscos na esfera da

regulagio estatal (Peltzman, 1976; Stigler, 1971).

Falhas de mercado e de governo representaram os mais fortes pilares de projetos
de reformas regulatérias mundo afora. Dos anos 1980 em diante, a criacio de agéncias
reguladoras justificou-se especialmente pela necessidade de mitigagao de falhas de
mercado em industrias relevantes; ao passo que os limites da atuagao desses 6rgaos —
assim como do governo como um todo — haveriam de levar em conta a possibilidade

de ocorréncia de falhas de governo.

Como consequéncia do emprego dessas abordagens, 6rgaos reguladores e suas
burocracias operariam, na prdtica, como “correias de transmissio” entre as decisoes de
ordem macropolitica prévias, emanadas do Poder Executivo — ou, em alguns sistemas,
diretamente do Legislativo —, e sua implementacao pritica (Croley, 2008; Majone,
2006).* Por trds dessa nocio de regulagio estd um alto ceticismo quanto ao papel
do Estado e de seus agentes, o que é proprio de interpretagoes utilitaristas, fundadas
no individualismo metodoldgico. Este tipo de concepgio Crouch (2016) denomina
regulagio neoliberal, por se tratar de uma modalidade de regulagio ancorada em

modelos fortemente antiestatistas.

4. Ou, ainda, em uma interpretagdo alternativa para essa dindmica de transmiss&o, promovendo-se, por meio das agéncias
reguladoras, a interligacdo entre o academicismo técnico-econdmico, numa ponta, e a implementacdo da politica publica,
na outra (Eisner, 2000).
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Para esse tipo de agenda, a exclusividade dada ao emprego da técnica por parte
das agéncias reguladoras seria um fator de legitimidade, e nao somente de eficiéncia ou
legalidade. Nos trabalhos seminais acerca da ascensio do Estado regulador na Europa,
Majone (1994; 1997) argumenta que, a despeito da independéncia das agéncias
reguladoras implicar questoes de deficit democrdtico, visto que a elas se assegura um
distanciamento incomum da influéncia de lideres politicos eleitos, a capacidade técnica
desses 6rgaos, se levada ao grau de exceléncia e acoplada a critérios de accountability,
teria efeito reparador. Ou seja, a autonomia administrativa das agéncias reguladoras,
algo sem paralelo no restante do aparato estatal, estaria justificada por argumentos

instrumentais e também democrdticos (Lodge, 2008).

Os limites dados por aquelas duas dimensoes de falhas sistémicas, além de
terem determinado a estruturagao de regimes regulatérios em variadas jurisdicoes,
repercutiram no comportamento institucionalizado dos profissionais responsaveis
pela operagao desses regimes, por parte do Estado. Nesse particular, Levi-Faur (2005),
Levi-Faur, Jordana e Gilardi (2005) e Gilardi, Jordana e Levi-Faur (2006) foram
pioneiros em refletir mais detidamente acerca do que chamaram de regulocratas, ou
seja, os agentes publicos que ascenderam ao aparato estatal concomitantemente as

reformas regulatérias e a criagio de agéncias reguladoras mundo afora.

Ao descreverem a difusio do capitalismo regulatério, Levi-Faur, Jordana
e Gilardi (2005, p. 23, tradugao nossa) argumentam que “agéncias reguladoras
servem como uma plataforma institucional para um novo tipo de agente de Estado,
o regulocrata’. Ao menos no Brasil, regulocratas se assemelham e se distinguem dos
burocratas tradicionais quase na mesma propor¢ao, como serd mais bem explicitado na

proxima segao.

O que também se pode notar acerca da evolu¢io da burocracia de regulagio
como grupo especifico é que a representatividade do discurso “técnica versus politica”,
nuclear ao projeto de Estado regulador e 4 instrumentalizagio de agéncias reguladoras,
termina por arriscar um distanciamento excessivo da regulocracia vis-2-vis o mundo
a sua volta. Os perfis de Estado e de burocracia inerentes a essa concepgao seguem, na

prética, o que Roberts (2010, p. 14, tradugio nossa) define como “légica da disciplina”:
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a légica da disciplina continha um argumento tdtico de que a melhor maneira para promover as
virtudes de visdo de futuro, consisténcia e espirito publico era (...) transferindo a autoridade sobre

certas escolhas para especialistas protegidos de interferéncia politica.

O interesse publico investido no combate as chamadas falhas de mercado
e, por outro lado e subjacente a ideia de captura e falhas de governo, a crenca num
oportunismo inerente a qualquer individuo, criam padroes estreitos que repercutem
no dia a dia dos regulocratas. Entre outros, influi na interagao que se estabelece — ou
que se recusa estabelecer — numa perspectiva horizontal, ou seja, na relagio entre os

regulocratas e os demais érgaos de Estado.

Pode-se argumentar que as abordagens da teoria das falhas de mercado e das falhas
de governo oferecerem explicacdes no minimo parciais sobre o desempenho da funcio
reguladora por parte do Estado e do desenrolar pratico dos processos regulatérios num
ambiente que é sempre, em alguma medida, politico (Baldwin, Cave e Lodge, 2012;
Prosser, 1999). A visao tradicional da regulagdo, ancorada nessas duas naturezas de
falhas, é grandemente normativa, em muito ignorando aspectos positivos e reais da

regulagio e de sua politica e prética internas (Croley, 2008).

Dai decorre que a “légica da disciplina” pode vir a ultrapassar o terreno da
autonomia burocrdtica e do racionalismo técnico-decisério e passar a induzir ao
represamento de canais de comunicagio e interagdo. A consequéncia direta, nesse
caso, seria a emergéncia de problemas de fragmentacdo, insulamento, balcanizagio
ou egocentrismo organizacional (Cox e Mccubbins, 2001; Wegrich e Stimac, 2014).
Todos eles estdo ligados a falta de coordenacao positiva e a deficiéncia em relagdes intra
e intergovernamentais, aumentando a chance de paralisia, baixa coesdo e indecisao

dentro do governo.

Também por essas razdes, uma das tendéncias atuais em administragao publica
vai justamente no sentido da corre¢ao dos problemas de fragmentacio e balcanizacao
causados por esforcos insistentes, na esfera institucional e organizacional, de
descentralizagao do aparato estatal. Essa nova tendéncia tem desencadeado propostas
de recentralizagdo, com maior énfase na coordenacio e em parcerias. Esse movimento

coincide com um periodo de critica & chamada Nova Gestao Pdblica (Christensen,
2012; Lodge e Wegrich, 2012; 2014; Peters, 2005).
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No caso dos paises em desenvolvimento e em particular o Brasil, a fragmentacao
decisdria importa nio apenas para a busca de solugdes para crises ocasionais, por mais
severas que sejam. Os desafios do desenvolvimento, mais estruturais e perenes, sio
dependentes de coesdo e coordenagio, e nao somente de autonomia ou independéncia
administrativas (Evans, 1995; Evans e Rauch, 1999; Gomide e Pires, 2014). Um
cendrio de desenvolvimento é ainda mais refratdrio ao exercicio de uma autonomia
técnico-burocrdtica idealizada e A submissio ao que Roberts (2010) trata como
“neo-institucionalismo tolo”, qual seja, a leitura formalista e reducionista do papel
das institui¢oes e das dotagdes prévias de cada jurisdicao (Roberts, 2010; Rothstein e
Tannenberg, 2015).

Neste ponto, importa adicionar a Gltima categoria de falhas sistémicas, que é,
em certa medida, complementar as anteriores. Trata-se das falhas de rede, nogao que
procura iluminar o debate sobre os prejuizos causados por uma deficiente interagio
entre atores que mantém continua e duradoura relagao de interdependéncia (Bressers
e O’Toole Junior, 1998). Falha de rede significa a perda de capacidade de operagio
sistémica num ambiente condicionado por interdependéncias entre atores publicos
e privados (Schrank e Whitford, 2011). A interconexio e a coesio, acompanhadas
do compartilhamento de valores entre esses atores, sao elementos cruciais para afastar
a possibilidade de falhas de rede, cujos prejuizos estao associados a deterioragio ou

obstrugio do fluxo de comunicagio pertinente a rede (Bressers e O”Toole Junior, 1998).

Reformas administrativas e regulatérias tradicionais enfatizaram, como ji
descrito, a necessidade do destacamento da técnica frente a esfera da politica, assim,
supostamente, promovendo a estabilidade das instituicoes. Agéncias reguladoras, sua
autonomia administrativa e discricionariedade deciséria sobre elementos técnicos seriam
serventes a essa proposta (Gilardi e Maggetti, 2011). Ocorre que a descentralizagio
e o agenciamento do Estado, em que pese os alegados beneficios, também podem

ocasionar, como jd explicitado, fragmentagio, insulamento e balcanizagao.

O problema da falta de sinergia intragovernamental é persistente, e avoluma-se
também no 4mbito das criticas a reformas regulatérias tradicionais (Bouckaert, Peters
e Verhoest, 2010; Christensen, 2012). Especialmente em contextos de mais franca e
rdpida transformagio, como ¢ o caso de na¢des em desenvolvimento e de renda média,

¢ problemadtico insistir na rota unica da busca pela separacio de papéis e estabilidade
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institucional sem que também se cuide de mecanismos de coordenagio e governanga mais
ativos e dinimicos. No caso da coordenagio do aparato regulatério com seu entorno, os
vinculos horizontais dentro do aparelho do Estado parecem indispensdveis para a nio

ocorréncia de falhas de rede, que é a expressao sistémica de problemas de coordenagao.

A abordagem das falhas de rede estd associada a sustentabilidade da interagio entre
atores interdependentes e a desniveis interativos que gerem desiquilibrios importantes.
Fluxos de informacio restritos e pouco dinimicos, ainda que projetados para trazer
previsibilidade e seguranca juridica quanto ao papel regulador do Estado, ensejam o risco
de engessamento, casuismo ou autoritarismo — muitas vezes invisiveis a algumas partes
da rede. As falhas de rede também seguem, em larga medida, o que prevé Williamson
(1996) sobre conflitos ¢ o consequente incremento em custos de transacio advindos de
problemas de coordenagio em estruturas de governanca hibridas — ou seja, que se situem

em ponto intermedidrio entre a governanca via hierarquia e o livre mercado.

Falha de rede, portanto, diz respeito a esfera do processo decisério em politica
publica, e ndo especificamente a questoes substantivas da regulagio. Nesse sentido,
aproxima-se da nocio de falha de governo, que também se importa com o processo
de funcionamento e as consequéncias do desenrolar das relagoes regulatérias, embora
esteja claro que a intui¢do de cada uma delas é oposta. No caso das falhas de rede,
corrigir problemas significaria agir concertadamente, em associagdo de propdsitos
e buscando policy learning — ou, em outras palavras, interagindo mais e nio via

autonomiza¢io e insulamento.

Falhas de rede e de governo também se distinguem porque, enquanto a nogio
de falhas de governo aferra-se a 16gica da captura da Escola de Chicago, falhas de rede
convergem para a abordagem institucional do chamado espago regulatério de Hancher
e Moran (1989). Segundo essa abordagem, a interago entre diferentes tipos de agentes
de um regime regulatério é algo mais explicativo do todo do que o pretenso processo
de cooptagio entre agentes e grupos de interesse. Isso se explica porque a visao bilateral
das falhas de mercado, circunscrita a relagao entre regulador e regulado, assim como a
nogao de captura que vem das falhas de governo, nio incorpora toda a complexidade

da atividade regulatéria, sendo necessdrias concepgoes mais representativas.
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Desse modo, falhas de rede parecem ao menos tdo importantes para a
interpretacio do funcionamento do Estado regulador e da regulocracia quanto as falhas
de mercado e de governo. Averiguar quao limitados ou obstruidos podem estar os canais
de comunicagdo e coordenagao partindo ou envolvendo os regulocratas — tanto na
condi¢io de provedores de informagio e recursos quanto de consumidores — é relevante
em qualquer setor que detenha agéncias reguladoras como institui¢ées fundamentais.

Este € o caso de setores de infraestrutura como transporte e energia elétrica no Brasil.

4 ANALISE EMPIRICA DOS REGULOCRATAS BRASILEIROS

4.1 Estrutura, dinamica funcional e padroes corporativos

Um elemento central nos processos de desenvolvimento econdmico diz respeito
a coordenagio entre Estado, sociedade e agentes produtivos (Block e Evans, 2005;
Gomide e Pires, 2014; Schneider, 2015), além do processo de enraizamento dessa
dinimica interativa (Evans, 1995; Granovetter, 1985). Nesse sentido, ¢ vélido inquirir
acerca do papel que a burocracia de agéncias reguladoras tem nesse tipo de dinimica,
ou seja, como esses atores se comportam dentro de sistemas complexos e com vistas ao

desenvolvimento nacional.

Nesta se¢do, serdo averiguados os dados do survey a partir de lente analitica
aplicada aos regulocratas dos setores de infraestrutura logistica e energética. Falhas
de rede, como descrito anteriormente, podem advir, entre outros, da fragmentagio
e balcanizacio de dreas do Estado, e sio potencialmente causadoras de limitagao no
trinsito de informagoes e de fricgio no processo decisério, assim como de prejuizos a

possibilidade de aprendizado em politicas publicas.

Dadas suas fungdes, que incluem: i) escolha de opg¢oes e tomada de decisoes;
i) normatizagao; e 7) julgamento de processos administrativos, as agéncias reguladoras
detém, cumulativamente, caracteristicas que seriam préprias dos trés poderes —
Executivo, Legislativo e Judicidrio. Por isso, s3o tratadas como “governos em miniatura’
(Prosser, 1997; Willis, 1958). Hd, porém, um problema quando as agéncias passam
a atuar em silos ou efetivamente como “subgovernos” apartados. Ainda que haja boa
intencio e preparo técnico por parte dos regulocratas, efeitos contraproducentes, como

uma nogao excessivamente parcializada do contexto geral, podem advir (Breyer, 1995).
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Para iluminar esta andlise, partiu-se metodologicamente da extragio e categorizagao
de dados do survey em trés grandes grupos. O primeiro é o dos regulocratas de logistica
(RL), que retine todas as carreiras de especialistas e técnicos em regulagio de Anac, ANTT
e Antaq. O segundo ¢é o dos regulocratas de energia (RE), no qual figura apenas a carreira
de especialista em regulagdo da Aneel — tinica carreira de regulagao participante no survey
para esse setor. O terceiro grupo reune as carreiras de planejamento (Plan): analista de

infraestrutura; especialista em infraestrutura sénior; e analista de pesquisa energética.

Entende-se que, com esse recorte, é possivel focalizar a andlise e distinguir o
que ¢ préprio de cada ramo burocritico, particularmente o que ¢é distintivo para
os regulocratas, em comparagio com as carreiras de planejamento. Somados, RL e
RE totalizam 47% da amostra do survey (de 2.068 respondentes), enquanto Plan
corresponde a 20%. Os 33% restantes dizem respeito as carreiras de operagio dos
analistas de infraestrutura de transporte (carreira do Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes — DNIT) e analistas superior IV (da Empresa Brasileira
de Infraestrutura Aeroportudria — Infraero). Estes tltimos nao serdo objeto de anilise

neste trabalho.

A importincia da andlise comparada entre carreiras de regulacio e de planejamento
estd no fato de que, em dreas de infraestrutura, tanto no que concerne a programas estatais
amplos, como o Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), o Programa de Investimento
em Logistica (PIL) ou o Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), como mesmo para
projetos de infraestrutura individuais e voltados a um empreendimento especifico, ¢ cada vez
mais usual a associagao de interesses entre atores publicos e privados. Delegacoes a iniciativa
privada, principalmente via concessdo, seja para novos empreendimentos (greenfield), seja para
a gestao e aprimoramento de ativos ou servicos j existentes (brownfiled), ocorrem em ritmo de
constante para crescente no pais. O ciclo dessas delegacdes normalmente passa por planejamento
setorial, selecio de projetos, delegacio de empreendimentos, operagio e manutengao dos
empreendimentos, seguidas, finalmente, de regulacio e fiscalizagio contratual.

A regulacio é um componente decisivo e que deve ser considerado a priori, desde
os primeiros estdgios de um projeto, carteira de projetos ou programa, particularmente
em concessbes e parcerias publico-privadas (PPPs). As especificidades e desafios
regulatérios, além da formatagio e qualidade das institui¢des regulatérias, tém o

potencial de alterar decisdes governamentais e de investimento publico e privado,
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sendo fundamental que se incorpore algum nivel de “inteligéncia regulatéria” ao longo
de todo o processo (Cunha, Gomide e Karam, 2017). Nesse sentido, é importante
notar que as normas inaugurais do PPl ji passaram a incluir expressamente essa
relevincia transversal da regulagio. Por exemplo, na Resolucio n° 1 do Conselho do
PPI, publicada em 13 de setembro de 2016, estabeleceu-se no art. 3° que: “as escolhas
regulatérias utilizadas nos novos empreendimentos a serem estruturados e as atribuicoes
privativas do poder concedente deverdo ser justificadas e fundamentadas em seus

procedimentos administrativos” (Brasil, 2016).

Por meio dos dados quantitativos que serdo apresentados a seguir, pode-se
interpretar a possibilidade de ocorréncia de dano a coordenagao e possivel perda de
sinergia e coesdo envolvendo os regulocratas — ou seja, falhas de rede. Nas agéncias
reguladoras hd o acimulo de conhecimento sofisticado acerca de seus setores de atuagao,
o que pode ser deficiente em outras dreas de governo. Portanto, ter os regulocratas
sintonizados com as propostas de agio e os projetos de infraestrutura com os quais
lidam ou lidarao pode, desde o inicio e dinamicamente no tempo, redundar em uma

alocagio de responsabilidades e beneficios mais sélida.

Partindo do referencial teérico-analitico desenvolvido anteriormente, entende-se que
odistanciamento das institui¢oes regulatérias do restante do aparelho estatal, particularmente
dos atores governamentais afetos aos mesmos setores econdémicos e as respectivas politicas
publicas, pode ser prejudicial. Essa separacio, na prtica, serd real e efetiva se demarcada
por fronteiras formais erguidas para dificultar a interagio. Contudo, poderd também ser de
natureza contingencial e cultural, caso haja divergéncia normativa e dissonincia de metas
e preferéncias. Nesse caso, ideias e normas informais importarao para o padrio interativo.

Além disso, variagdes setoriais especificas podem indicar nuances e excegdes pontuais.’

Recorda-se que, no Brasil, os regulocratas surgiram como um grupo de servidores
publicos coeso e distinto dos demais na esteira de processos de privatizagao de servigos e
empresas publicas. Sao, portanto, um produto dessas reformas. Sua razao de existir estd
histérica e programaticamente ligada a elas. Assim, foram estruturados na modalidade

de carreiras de Estado e imbuidos de fun¢oes puablicas prioritrias — especialmente por

5. Uma exce¢do pontual pode ser o caso do setor portudrio, para o qual mudangas recentes no marco regulatdrio alteraram
competéncias do Poder Executivo e da Antag, com maior espago de interagdo entre ambos. Sobre o tema, ver Oliveira (2016).
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meio da Lei n® 10.871/2004 —, o que os assemelha a outras carreiras da elite burocratica

da administragao publica federal brasileira.

Os regulocratas obedecem as mesmas regras funcionais e gozam de prerrogativas
similares as de outras importantes carreiras de Estado, como no que tange a
selecao unicamente por meio de concurso publico, estabilidade no servico publico,
irredutibilidade remuneratéria, entre outros. Ou seja, por esse ponto de vista, a

regulocracia nio se distingue da burocracia de alto nivel do Poder Executivo.

A condi¢io de autarquia especial das agéncias, entretanto, parece ser igualmente
importante na formagio das preferéncias e comportamentos da regulocracia.
A vinculagio do papel desse grupo a um determinado modelo de atuacio estatal — nesse
caso, associado a0 momento histdrico e a agenda de reformas que lhe deram origem —
cria uma cultura corporativa e ethos proprios. Simplificadamente, pode-se cogitar de
um duplo perfil, de um lado, o weberiano estatista e, do outro, o liberal pr6-mercado

e especializado na mecénica regulatéria conducente 2 eficiéncia econdmica alocativa.

Embora a legislagio aplicdvel as carreiras finalisticas das agéncias reguladoras
explicite que o papel que as concerne nao diz respeito apenas a pura e simples
implementagdo técnica de politicas publicas mas também 2 realizagio de estudos e
pesquisa que subsidiem suas atividades,® a formagio da identidade institucional da
regulocracia é menos orientada ao segundo perfil. A atividade consultiva e de suporte ao
Estado, na formulacio ou avaliagao de politicas e programas, é nio apenas secunddria
nas agéncias reguladoras mas também envolta em incertezas e potenciais criticas quanto
aos limites do papel desses 6rgaos, a luz da almejada separacio entre as esferas da politica

e da técnica.

Adotando-se os critérios de categorizagdo ji indicados para os grupos RE, RL
e Plan, nota-se, a seguir, clara e, em alguns casos, severa diferenca nos nimeros de

interagio entre, de um lado, as agéncias e outros érgaos de governo (exceto 6rgaos de

6. Em conformidade com o que dispde o art. 1¢, incisos | a XVI, da Lei n® 10.871/2004, os quais versam sobre as atribuicdes
de carreiras de especialistas e técnicos em regulacdo das agéncias reguladoras.
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controle) e, de outro, as agéncias e empresas privadas. Nos graficos 1 a 5, agrupam-se

dados referentes as respostas atribuidas & pergunta do survey apresentada a seguir.”

Pensando na sua rotina de trabalho ao longo do dltimo ano, indique, em uma escala de 0 a 10, a
frequéncia com que vocé interagiu (0 = nunca; e 10 = sempre) e a importancia para o seu trabalho
de interagir (0 = nenhuma importéincia; e 10 = muita importincia) com:

Orgiios de governo

Empresas privadas

GRAFICO 1
Comparativo de frequéncia de interacao
(Em %)

80 —

70
60
50
40
30

20

RE RE

Baixa frequéncia Alta frequéncia

M Governo M Empresas privadas

Fonte: Dados do survey.
Elaboracdo do autor.

Os ntimeros de baixa frequéncia de intera¢do no grifico 1 dizem respeito ao
acumulado de respondentes das categorias RL, RE e Plan que afirmaram que nada
interagem externamente ou que o fazem com reduzida frequéncia, o que inclui,
numa escala de 0 a 10, o somatdrio das respostas no intervalo de frequéncia entre
0 a 3. Mesmo procedimento vale para o quesito baixa importincia do grifico 2, o
qual reflete a percep¢ao da relevancia do relacionamento externo com outros 6rgaos

de governo (exceto 6rgaos de controle) e empresas privadas. No outro extremo, as

7. 0 apéndice A contém tabelas descritivas dos dados constantes nos gréficos 1 a 5.
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classes de alta frequéncia e alta importincia, dispostas, respectivamente, nos graficos 1
e 2, correspondem aos contingentes de respondentes que, na mesma escala de 0 a 10
adotada no survey, situaram-se entre 7 ¢ 10, levando em conta tanto a relagio com o

resto do governo quanto com a iniciativa privada.

GRAFICO 2
Comparativo da importancia de interacao
(Em %)
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RE RE

Baixa importancia Alta importancia

M Governo M Empresas privadas

Fonte: Dados do survey.
Elaboracdo do autor.

Subjacente a selecio de dados para os gréficos 1 e 2 estd a proposta de averiguar
quao engajados estdo os regulocratas com a interagdo com o setor privado e o setor
publico. Optou-se metodologicamente por utilizar as categorias extremas, isto ¢, baixa
e alta, pois se considera que elas s2o mais condizentes com o exame pretendido, além

de acumularem uma fracio significativa das respostas, em todos os casos.

A comparagio para alta e baixa interagdo evidencia o acesso significativamente
mais facilitado que empresas privadas tém aos regulocratas, tanto em frequéncia quanto
em importincia. Os gréficos 3 a 5 também permitem observar os mesmos dados sob esse
prisma. Por meio deles, nota-se nitida assimetria em favor das empresas privadas nos dois
grupos de regulocratas, particularmente no tocante a alta frequéncia e alta importancia

de interacio. Isso é um elemento distintivo de RL e RE, na comparagao com Plan.
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GRAFICO 3

Importancia e frequéncia de interacdo para RL

(Em %)

Alta frequéncia

Fonte: Dados do survey.
Elaboracdo do autor.

GRAFICO 4
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== RL - governo

=== RL — empresas privadas

Importancia e frequéncia de interacdo para RE

(Em %)

Alta frequéncia

Fonte: Dados do survey.
Elaboracdo do autor.
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GRAFICO 5
Importancia e frequéncia de interacdo para Plan
(Em %)
Baixa importancia
70
60
50
40
30
2
Alta frequéncia 0 Alta importancia

Baixa frequéncia
= Plan — governo === Plan - empresas privadas

Fonte: Dados do survey.
Elaboracdo do autor.

4.2 Interpretacao dos dados empiricos e analise das
implicacdes sistémicas

Os niimeros constantes nos graficos 1 a 5 podem claramente sugerir deficit na interagao
que se estabelece entre os regulocratas e outros drgaos de governo, elevando o risco
de falhas de rede. Verifica-se que, quando a importincia ou a frequéncia de interagio
sdo baixas, conforme a escala adotada, as diferencas indicam que a interagao com o
governo ¢ mais baixa do que no caso das empresas privadas, e algumas vezes em patamar
significativo. Por exemplo, para RL, hd uma diferenca de 30 pontos percentuais (p.p.)
no quesito baixa frequéncia de interagio, denotando que se faz muito menos recorrente
a interagdo dentro do governo, se comparado as empresas privadas (62% no primeiro
caso, 32% no segundo). Jd no caso dos niimeros de alta intera¢ao, para RE, por sua vez, hd
uma diferenga de 50 p.p. em favor das empresas privadas, se comparado aos percentuais

de alta interagdo com o préprio governo (67% no primeiro caso, 17% no segundo).

Tanto no tocante a frequéncia quanto a importancia, os dados para RL e RE
mostram que, em todos os casos, as empresas privadas sio o grupo mais valorizado

para fins de interagdo. Esses niimeros contrastam com os de Plan, para os quais a

25




Rio de Janeiro, junho de 2017

interagdo com o governo ¢ a de maior destaque em todos os casos; menos em um, que
¢ a situagio em que hd empate, a0 nivel de 33%, para os nimeros de alta frequéncia
de interagao. A rigor, ainda que, no caso de Plan, a frequéncia de interacdo também
nao parega sugerir plena sinergia com outros 6rgaos de gOVerno, seja nesse caso, seja,
principalmente, no quesito importincia, a burocracia de planejamento é mais tendente

a valorizar a interagao intragovernamental do que os regulocratas.

Uma maneira reducionista e simpléria de explicar as diferengas constantes nos
grficos 1 a 5 seria naturalizando-as, isto é, recorrendo-se ao argumento convencional
de que os contatos com a iniciativa privada $30 muito mais frequentes e importantes,
pois decorrem de processos préprios da regulagio, como fiscalizacio de contratos e
obtengao de informagées dos regulados. Na mesma via de andlise, provavelmente
propor-se-ia que a interagido com o governo, além de mais pontual e estdtica, deve ser
evitada em boa medida, a fim de nao se abrirem brechas para possiveis relaxamentos

dos critérios de autonomia administrativa das agéncias reguladoras.

Ainda que esse argumento convencional seja em parte vilido, pois, ao repercutir
a visao dominante, pode estar aderente a expectativa das préprias agéncias reguladoras
e seus quadros, é severamente limitado, numa perspectiva mais ambiciosa quanto ao
papel do Estado. Fatores conjunturais, estruturais e teéricos reforcam esse diagnéstico,
o qual também sustenta a interpretacdo quanto a possiveis perdas decorrentes de um

padrao pouco interativo entre regulocratas e outras burocracias de Estado.

Em primeiro lugar, hd que se frisar um elemento conjuntural ou de contexto
bastante particular. Os dados do survey foram colhidos no segundo semestre de 2015.
Portanto, requereram dos respondentes uma reflexao acerca do cendrio vigente nos meses
precedentes, o que alcanga um periodo de intensa atividade na drea de infraestrutura
logistica e energética no Brasil, com proporcional engajamento estatal na viabilizacio

de politicas, programas e projetos.

De acordo com o Banco Mundial, dados de participagio do investimento

privado em infraestrutura em 2014, consolidados por meio do Private Participation in
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Infrastructure Database,® dao destaque ao Brasil como o principal mercado mundial
em volume de investimentos no mundo.” Mais contundente ainda siao os dados de
investimento privado direcionados ao Brasil ao longo de duas décadas e meia, entre
1990 ¢ 2015, como mostra o grafico 6.

GRAFICO 6
Volumes de investimento privado em infraestrutura dos principais paises (1990-2015)
(Em US$ milhdes)

Chile 69.403,00

Indonésia 71.957,00
Filipinas 72.588,00
Argentina 97.978,00
México 142.088,00
China 144.909,00
Russia 155.426,00
Turquia 165.432,00

342.654,00

india

Brasil 516.952,00

Fonte: Private Participation in Infrastructure Database. Disponivel em: <https:/ppi.worldbank.org/>.

Conforme o gréfico 6, por detrds do substantivo afluxo financeiro internacional
paradreas de infraestrutura no Brasil, estiveram sucessivas estratégias ptblicas no desenho
de programas e eleicio de projetos, inclusive concessoes, reformas e reconfiguragoes
de arquiteturas institucionais (Fernandes ez al., 2017). Isso vale, mais recentemente,
para o PAC e o PIL. Sem ddvida, esses programas requereram esfor¢o conjunto de
organizagdes e corpos burocrdticos de dentro do aparato estatal, do que se poderia
esperar que o campo regulatdrio tivesse sido peca chave, haja vista a relevincia do

componente regulatério para a decisdo de investimento em dreas de infraestrutura,

8. A base de dados em questdo registra arranjos contratuais para projetos de investimento em infraestrutura publica
majoritariamente em paises emergentes. Esses projetos, para serem computados, precisam ter sido concluidos no aspecto
de financiamento e envolver a assuncdo de riscos e operacdo por empresas privadas. Mais informacdes disponiveis em:
<https://ppi.worldbank.org/>.

9. Disponivel em: <http://blogs.worldbank.org/ppps/obrigado-brasil>.
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como ji enfatizado. Os dados expressos nos graficos 1 a 5 sugerem, porém, que, se
houve algum impacto sobre frequéncia e importancia de interagio em decorréncia do
movimento constante de investimento privado em setores de infraestrutura no pais,
no caso dos regulocratas, esse impacto nao parece ter sido efetivo, com respeito ao

aprofundamento das relagoes interburocrdticas.

Em segundo lugar, do ponto de vista tedrico, este trabalho sublinhou a
importincia das interligagdes produtivas e cooperativas entre atores de um sistema ou
espaco regulatério (Hancher e Moran, 1989), os quais operam em rede e partilham o
sucesso ou insucesso da atuagao estatal. Nesse sentido, seria desejivel que conhecimentos
préprios da expertise regulatéria trafegassem e alimentassem o aprimoramento de etapas

antecedentes a da regulagio s#ricto sensu (Cunha, Gomide e Karam, 2017).

Seja pelo fator conjuntural, seja por argumentos tedricos em prol de uma melhor
governanga publica, parece improdutivo um cendrio de desprestigiada interacio
entre agentes publicos que, em circunstincias diferentes, poderiam cooperar e fluir
informacio em bases mais qualificadas. Faz sentido, portanto, considerar que haveria
amplo espago de aprimoramento na interagao entre as carreiras de regulagao e os outros

6rgaos de governo.

Esse progndstico se refor(;a ao se averiguar, especialmente por meio dos gréﬁcos 1
e 2, que, para RL e RE, os dados de importancia de interagio sio menos dispares do que
os dados de frequéncia. Em outras palavras, os percentuais de importincia no sao tao
desfavorédveis aos érgaos de governo quanto os dados de frequéncia. Sobre esse ponto, talvez
o principal exemplo seja no caso de RE, que, a0 mesmo tempo em que separa em 50 p.p. os
numeros de alta frequéncia de interagio com 6rgaos de governo vis-2-vis empresas privadas
(17% contra 67%, respectivamente), distingue-os de forma muita mais énue na esfera da
alta importancia: 61% para governo e 79% para empresas privadas — ou seja, uma diferenca
de 18 p.p. em favor do dltimo grupo. Um cendrio mais equilibrado mostraria frequéncia e

importancia de interagdo recorrentemente mais em linha para RL e RE.

Portanto, as diferengas no trato com outros érgaos de governo, em comparagio
com a recorréncia de interagio com a iniciativa privada, nao parecem algo meramente
corriqueiro e da praxe regulatéria de RL e RE, mas, sim, resultados de comportamentos

institucionalizados e de uma cultura prépria, formada a partir de uma determinada
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agenda de reformas. A expressio dessa cultura estaria provavelmente na fidelidade
dos regulocratas ao papel de “correia de transmissdo” que o modelo tradicional de
reformas atribuiu s agéncias reguladoras, conforme detalhado no inicio deste trabalho,
e a assimilagio da também explicitada “légica da disciplina’. Ambos os fend6menos
tornariam os regulocratas indistintamente zelosos da separagio com respeito a tudo

aquilo que possa ser entendido como pertencente a esfera da politica.

As reformas regulatérias contiveram, como descrito, um propésito apolitico e de
“purificagao técnica” da etapa de implementacio de politicas publicas, o que também
valeria para a operacio da regulocracia. Isso intensifica as especificidades das agéncias
reguladoras, visto que esses érgaos podem vir a se fazer programados a prescindir de
componentes de interagio usuais ao funcionamento da burocracia publica, inclusive os
informais. Esse padrao comportamental, resultante, portanto, da génese das reformas
liberais regulatérias, seria igualmente um mecanismo de salvaguarda buscado pelos

préprios regulocratas, sob a meméria da independéncia administrativa que lhes ¢é cara.

Em dltima andlise, os regulocratas estariam menos inclinados a atuar em
associacdo ativa e frequente de interesses com outros agentes de Estado, em especial
dos ministérios. Essa distincia relacional impactaria no fluxo de informagées em dois
sentidos. Poderia, primeiramente, vir a implicar a pouca disposigao dos regulocratas
em responderem cooperativamente, como provedores de informagio, as necessidades e
aproximacoes de grupos de servidores publicos de outros ramos de governo. Em segundo
lugar, entretanto, também influiria na inabilidade deles préprios sairem ativamente a
procura de potenciais interlocutores nos ministérios e outras autarquias. Dessa forma,
as esferas da formulagao de politicas publicas e de planejamento governamental teriam
dificuldade de interagir com a regulocracia, que é justamente o que podem sugerir os

dados apresentados.

Além dos elementos conjunturais e teéricos citados, ¢ importante complementar
essa andlise com uma visao também estrutural acerca do que embasa o comportamento
e as preferéncias corporativas dos regulocratas. Nesse sentido, pode-se agregar o fato da
baixa interacdo aqui apontada nao ser unicamente explicada pela preferéncia individual
ou corporativa dos regulocratas, mas, sim, por uma disfungao institucional mais ampla.

A caréncia de canais e discursos instituidos, tanto formais quanto informais, para o
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contato entre regulago e planejamento na esfera burocrdtica corrobora esse diagnéstico.

Isso parece ser mais recorrente em setores de infraestrutura do que em outras dreas.'

Sinais efetivos do pouco envolvimento estrutural da regulocracia dos setores
de transporte e energia em estdgios importantes da constru¢io de politicas ptblicas
podem ser percebidos a partir dos dados do survey contidos no grifico 7.!"' Na escala
das respostas graduadas entre 0 e 3, estdo os percentuais de importincia baixa; nas de
4 a 6, os de importancia moderada; e, de 7 a 10, os de importincia alta. Esses dados
dizem respeito as respostas computadas no survey a questio apresentada a seguir,

unicamente para o quesito importancia.

Indique o grau de importincia (0 = nada importante; e 10 = muito importante) e de dominio que
vocé possui (0 = nenhum dominio; e 10 = muito dominio) das atividades abaixo, considerando

a frequéncia com que vocé as realiza no seu trabalho.

Nota-se no grifico 7 que hd um pobre engajamento dos regulocratas com
atividades que se poderia supor serem relevantes para suas dreas de atuagao, especialmente
aceitando-se a importincia dindmica da regulagio no ciclo decisério estatal e para a
alocacio de investimento publico e privado. Em contraste com o que ocorre com as
quatro primeiras atividades indicadas no grafico 7, a atividade de regulacio concentra
percentuais extremamente elevados na escala de alta importincia. Isso nao é um
problema em si, desde que nao contribua para a desvinculagao de outras atividades que

também poderiam ser mais bem focalizadas pelo conjunto dos regulacratas.

Questoes territoriais, de financiamento, de viabilidade e qualidade de projetos
impactam, ainda que mediatamente, a atividade regulatéria, além de facilitarem ou
dificultarem o sucesso de concessoes em dreas de infraestrutura. Por mais que as agéncias
reguladoras possam alocar a dreas internas especificas nos 6rgaos o tratamento desses
temas — reduzindo o nimero de regulocratas potencialmente responsdveis por eles —, o
considerdvel nivel de baixa importincia das quatro atividades refor¢a o entendimento

quanto a uma circunstincia estrutural mais severa.

10. A Anvisa mantém uma atuacdo mais transversal e interativa para fins da formulacdo e implementacdo de acdes
de politica industrial na area do complexo industrial da sadde. Isso se da, por exemplo, via coordenacdo dos comités
técnico-regulatérios inseridos na estrutura de governanca das Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo (PDPs), da qual
também participam outras entidades publicas, inclusive o Ministério da Saude.
11. O apéndice B contém tabela descritiva dos dados constantes no grafico 7.
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Ademais, cabe questionar em que medida os baixos coeficientes com respeito a
questoes de territorialidade, viabilidade, selecio e financiamento de projetos e carteiras
podem vir a condenar a qualidade da atuacio do poder piblico no médio e longo prazos,
impactando nao s6 na esfera da regulagao stricto sensu mas também no sucesso ou insucesso
de projetos e programas como um todo. Torna-se mais dificil apostar, por exemplo, na
sustentabilidade de concessoes em dreas de transporte quando 70% dos regulocratas desse
setor ddo baixa importancia a definicio dos modelos de financiamento em suas rotinas,
componente t3o relevante para o andamento de concessoes no longo prazo. Assim, haveria
razao para se esperar uma maior aderéncia dos regulocratas aquelas quatro atividades — ainda

que se note que os nimeros relativos a RE sejam menos incisivos do que no caso de RL.

Os dados do grifico 7 corroboram a tese de dissociagao da regulocracia frente
a decisoes de ordem constitutiva de politicas puablicas e de planejamento estatal.
Ao mesmo tempo, iluminam o argumento quanto ao poder mobilizador da ideia de
prote¢ao de uma missio-chave, que seria técnica e nada politica. Nao houvesse essa
assimila¢do e o enraizamento institucional de uma pretensa dicotomia entre autonomia
administrativa e racionalidade técnica, de um lado, e interacio e coesdo entre agentes

publicos, de outro, falhas de rede e perdas sistémicas seriam riscos menores.

5 CONCLUSAO

Ao longo deste trabalho, procurou-se descrever, de forma exploratéria, porém,
empiricamente fundamentada, como o fortalecimento da funcio regulatéria do
Estado produziu um tipo especifico de servidor publico, os chamados regulocratas.
Esse grupo, atuante em agéncias reguladoras, estd histérica e programaticamente
vinculado ao advento do chamado Estado regulador no Brasil, ocorrido em meados dos
anos 1990. Embora seja incorreto argumentar que a regulacio tenha surgido no Brasil
com o movimento de privatizagio de empresas e a criacio subsequente de agéncias
reguladoras, foi este movimento que deu impulso particular ao desenvolvimento da

atividade regulatéria no pais.
A institucionalizacgio do Estado regulador brasileiro, que se amparou

grandemente na operagio das dez agéncias reguladoras existentes no plano federal,

além de marcos legais de suporte, tem como uma de suas especificidades a criagio
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de um corpo burocrdtico de carreiras de Estado. Essa caracteristica empresta sentido

especial & operacio estatal, particularmente em dreas de infraestrutura.

Ao longo do trabalho, pode-se sumarizar importantes elementos tedricos.
Viu-se a predominancia de um recorte especifico sobre a regulacio, o qual busca
construir as bases para uma almejada “purificacio técnica’ da atuagio do Estado
nessa drea, pretensamente afastando as agéncias reguladoras de arenas politicas. Como
consequéncia, podem também advir daf riscos de falhas de rede, expressos na perda de

sinergia, de capacidade de interagdo e de coesao com outros 6rgaos de Estado.

Dados quantitativos mostram que regulocratas, em suas rotinas de trabalho, dao
preferéncia e mais frequéncia as interagées com empresas privadas. Embora isso possa
ser tentativamente explicado por um olhar instrumentalista da regulagio, carece de
pleno poder explicativo quando se tem em conta elementos contextuais, estruturais e
tedricos. Os dados do survey que foram utilizados estdo posicionados, temporalmente,
em um momento de intensa agitagio dentro do Estado brasileiro para a organizagio

de estratégias complexas em dreas de infraestrutura, com o PAC e o PIL a pleno vapor.

O que os dados denotam ¢ que, a despeito da necessidade de dominio de algum
nivel de “inteligéncia regulatéria” ao longo de todo o circuito decisério em dreas de
infraestrutura, e, também, de aproveitamento do conhecimento diferenciado que
regulocratas tém dos setores aos quais estao vinculados, esse grupo nao parece encontrar
canais e estimulos constituidos que os levem a propiciar um efetivo aporte a outras
esferas do aparelho estatal. Isso nao implica dizer, necessariamente, que a regulacio,
como tema de relevincia central, nio tenha permeado esforcos de construgio e
aprimoramento de politicas e programas em dreas de infraestrutura. Porém, o que
se articulou dentro do governo acerca dessa temdtica, em anos recentes, nio parece
ter contato com a contribuigdo efetiva, constante e institucionalizada dos préprios

regulocratas brasileiros.

Fundamentalmente, no 4mbito da governanca regulatéria, ¢ improdutivo prescindir
de estreita coordenacio, o que difere em muito de uma divisao estanque e prescritiva de
papéis entre ministérios e agéncias. A implicagao em termos de politica publica dos desniveis
aferidos por dados quantitativos neste trabalho pode indicar que, tanto do ponto de vista

da cultura burocrdtica quanto no que concerne a elementos estruturais do aparato estatal,
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s20 no minimo fracos os canais de cooperagao e sinergia entre as burocracias de regulacio e
o restante do aparelho de Estado no pais. A situagio atual, nesse quesito, é, na melhor das

hipéteses, sub6tima.

O estudo das vicissitudes da regulocracia é tema de pouquissimo destaque
nas ciéncias sociais, ¢ o que este trabalho proveu foi um impulso adicional para a
estruturagao de uma agenda de pesquisa nessa seara. Trabalhos futuros poderio
contribuir para confirmar ou refutar as andlises e inferéncias lancadas neste texto.
Estudos complementares, tanto quantitativos quanto qualitativos, e inclusive setoriais,
poderao, aproveitando-se deste trabalho, continuar a elucidar as caracteristicas centrais

dos regulocratas e seu impacto sistémico.
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APENDICE A

DADOS DE FREQUENCIA E IMPORTANCIA DE INTERACAO

TABELA A1
Frequéncia de interacao
(Em %)
Governo Empresas privadas
RL 62 32
Baixa frequéncia RE 46 10
Plan 36 47
RL 14 52
Alta frequéncia RE 17 67
Plan 33 33
Fonte: Dados do survey.
Elaboracdo do autor.
Obs.: RL — regulocrata de logistica; RE — regulocrata de energia; Plan — planejamento.
TABELA A.2
Importancia de interacao
(Em %)
Governo Empresas privadas
RL 31 22
Baixa importancia RE 17 7
Plan 16 34
RL 47 63
Alta importancia RE 61 79
Plan 66 45

Fonte: Dados do survey.
Elaboracdo do autor.

39




Rio de Janeiro, junho de 2017

APENDICE B

DADOS RELATIVOS A ATIVIDADES

TABELA B.1

Dados da importancia atribuida a determinadas atividades por RL, RE e Plan

(Em %)

Atividades

Importancia baixa

Importancia moderada

Importancia alta

Levantamento das implicacdes territoriais do projeto

RL 42 21 38

RE 31 25 44

Plan 20 17 62
Definicao dos modelos de financiamento

RL 70 14 16

RE 45 19 37

Plan 47 17 36
Anélise de viabilidade do empreendimento

RL 56 13 31

RE 30 19 51

Plan 23 14 63
Selecdo de carteira

RL 57 17 26

RE 44 2 34

Plan 31 13 56
Regulagao dos servicos

RL " 9 80

RE 4 7 89

Plan 39 16 41

Fonte: Dados do survey.
Elaboracdo do autor.

Obs.: RL - regulocrata de logistica; RE — regulocrata de energia; Plan — planejamento.
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