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DUARTE, JULIANO P. Autonomia no papel e na pratica: o caso do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica - Cade. 121 pgs. Dissertacdo (Programa de Pos-
Graduacgdo em Ciéncia Politica) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2018.

RESUMO

Esta dissertacdo analisa a autonomia formal e real do Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica — Cade a partir de um estudo de caso descritivo, comparativo e
exploratorio. Partindo da reforma no arranjo institucional do Sistema Brasileiro de Defesa
Econdmica — SBDC, a analise esta centrada na relacdo entre instituicdes formais e o seu
funcionamento na prética, investigando os efeitos da nova lei de defesa da concorréncia
sobre a autonomia formal e sobre a autonomia real do Cade. Para a anélise dos efeitos das
mudancas na autonomia formal foram operacionalizados dois indices, revelando que o
Cade se transformou em uma de defesa da concorréncia mais autbnomas do mundo e uma
das agéncias reguladoras mais autbnomas do Brasil. A analise comparativa da autonomia
de fato centrou-se em indicadores de controle governamental, como a politica de
indicacdes, a vacancia nos cargos, alteracGes legislativas, controle sobre o orcamentario e
sobre os recursos humanos. Verificou-se que o Executivo dispde de um conjunto de
instrumentos para influenciar a atuacdo do Cade, contudo nao se confirmou uma mudanca
na relacdo com o Executivo apés a reforma. Néo foi possivel identificar uma relacdo direta
entre a mudanca na autonomia no formal e autonomia real do Cade. Novas abordagens
metodolégicas e possibilidades de pesquisa podem desenvolvidas para analisar a
autonomia real. Novas hipdteses que podem orientar pesquisas futuras, a principal delas no
sentido de que certo nivel de “autonomia inserida” da agéncia é importante para se

alcancar a autonomia formal.

Palavras-Chave: Agéncias Reguladoras. Defesa da Concorréncia. Cade. Autonomia
Formal. Autonomia Real.



DUARTE, Juliano. P. Regulation independence on paper and in practice: a case study of
Administrative Council of Economic Defense — Cade. 129 pgs. Dissertation. Political
Science Institute at University of Brasilia, 2018.

ABSTRACT

This dissertation analyzes the formal and real autonomy of the Administrative
Council of Economic Defense - Cade from a descriptive, comparative and exploratory case
study. The analysis focuses on the relationship between formal institutions and their
operation in practice, investigating the effects of the new antitrust law on formal autonomy
and on the real autonomy of Cade. In order to analyze the effects of changes in formal
autonomy, two indexes were implemented, revealing that Cade has become one of the
most independent competition authorities in the world and one of the most independent
regulatory agencies in Brazil. The comparative analysis of de facto independence focused
on indicators of government control, such as nomination policy, vacancy in office,
legislative changes, control over budget and human resources. It was verified that the
Executive branch has a set of instruments to influence Cade's performance, but a change in
the relationship with the government after the reform was not confirmed. It was not
possible to identify a direct relation between the change in the formal and real
independence of Cade. New methodological approaches and research possibilities can be
developed to analyze real autonomy. New hypotheses that may guide future research, the
main one in the sense that a certain level of "embedded autonomy" of the agency is

important to achieve formal independence.

Keywords: Independent Regulatory Agencies. Competition Policy. Cade. Formal
Independence. De facto Independence.
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INTRODUCAOQO?

A delegacéo da atividade regulatoria para agéncias autdbnomas tem sido adotada
em diversas areas e em diversos paises, inclusive na América Latina e no Brasil. Esse
fendmeno constitui a principal manifestacao institucional do que se convencionou chamar
“estado regulador” (Majone, 1997) ou “capitalismo regulatorio” (Levi-Faur, 2005).

Essa delegacdo de autoridade para agéncias reguladoras autbnomas tem como
base a crenga de que esse modelo de governanga produz melhores resultados de politica,
uma vez gue assegura credibilidade e consisténcia das politicas ao longo do tempo, confere
maior expertise a atividade regulatoria e permite ao governo se concentrar em outros
problemas de politica publica. Para tanto, ha de se admitir uma cadeia de causalidade pela
qual agéncias legalmente autbnomas serdo autbnomas na préatica e, com isso, mais capazes
de melhor conduzir a acdo regulatoria, produzindo os resultados desejados (Hanretty e
Koop, 2013).

A literatura sobre governanca regulatoria e autonomia formal das agéncias
reguladoras se desenvolveu a partir dos estudos sobre delegagédo e sobre a autonomia dos
bancos centrais e encontra-se relativamente bem consolidada, com avancos significativos
em termos de mensuracdo da autonomia e identificacdo de seus determinantes (Gilardi,
2005, 2009; Maggetti, 2007). Entretanto, nem sempre uma agéncia autbnoma em seu
estatuto se revela autbnoma na pratica regulatoria. Dessa forma, as atencbes se voltam
também para a independéncia das agéncias reguladoras apos a delegacao.

A relacdo entre autonomia formal e real ainda € um problema empirico em aberto.
Ainda ha muito o que se compreender acerca o exercicio da autonomia de fato, aqui
entendida como o exercicio da capacidade da agéncia de tomar decisdes cotidianas sem
interferéncia politica ou sem considerar as preferéncias dos politicos (Hanretty e Koop,
2013).

E de se esperar que uma maior autonomia formal influencie positivamente a
autonomia real das agéncias reguladoras. Entretanto outras variaveis também séo
relevantes para entender a autonomia na pratica, como o contexto institucional e a

existéncia de veto players; a variedade de capitalismo predominante; a importancia politica

1 O autor deste trabalho é servidor da carreira de Especialista em Politicas Piblicas e Gestdo Governamental
em exercicio no Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - Cade. Este é um trabalho de carater
exclusivamente académico e as ideias aqui apresentadas sdo exclusivas do autor e de nenhum modo
representam a posi¢do do Cade.



da politica publica; a intensidade das preferéncias dos atores; os custos de credibilidade
envolvidos; a idade da agéncia; e a sua participacdo em redes de politicas publicas
(Maggetti, 2007 e 2012; Eckert, 2010; Jordana e Ramid, 2010; Silva, 2012; Ingold et al,
2013).

O Cade pode ser considerado a primeira agéncia autdnoma instituida no Brasil,
ainda no inicio da década de 90. Em 2011, quase vinte anos ap6s a sua criagdo, o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia passou por uma restruturacdo, unificando no Cade
competéncias regulatorias de defesa da concorréncia antes distribuidas por trés orgaos.
Além disso, o Orgdo passou a ser dotado de novos e mais eficazes instrumentos de
enforcement e teve a sua estrutura de governanca transformada.

Dentre outras mudancas, a reforma no arranjo institucional trazida pela Lei
12.529/2011 retirou do controle hierarquico direto dos Ministérios da Justica e da Fazenda
a participacdo nos processos decisorios do Cade. Além disso, a lei aumentou o tempo de
mandato do Presidente e dos conselheiros do Cade, tornou os mandatos néo coincidentes e
retirou a possibilidade de reconduc&o.

O tempo maior de mandato, sem coincidéncia e sem possibilidade de reconducéo
sdo caracteristicas institucionais que condizem com maior autonomia formal (Gilardi,
2005; Gheventer, 2005), entendida como a habilidade legal da agéncia tomar decisdes sem
interferéncias politicas (Hanretty e Koop, 2009).

A pergunta que ira nortear este trabalho é: quais os efeitos das mudancas advindas
da Lei 12.529/2011 em termos de autonomia formal e de autonomia real para o Cade?

Nesse sentido, este trabalho tem por objetivo avaliar os efeitos da reforma da Lei
12.529/2011 sobre a autonomia formal e sobre a autonomia real do Cade.

Para a consecucdo deste objetivo, esta pesquisa se propde a realizar 0s seguintes
objetivos especificos:

a) Comparar os arranjos institucionais do Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia, antes e depois da reforma empreendida pela Lei 12.529/2011,
com énfase nos seus mecanismos de autonomia e controle, buscando
caracterizar a autonomia formal do Cade a luz da literatura sobre delegacdo
para agéncias reguladoras; e

b) Caracterizar a autonomia real do Cade, antes e depois da Lei 12.529/2011, a
partir de indicadores previstos na literatura sobre autonomia real e controle das
agéncias reguladoras, avaliando os impactos da mudanca na autonomia formal

sobre eventuais variagdes na autonomia real.



Para tanto, este trabalho desenvolve um estudo de caso de natureza comparativa,
descritiva e exploratéria, apresentando as mudancgas nos arranjos institucionais e discutindo
as implicagdes dessas alteragOes na forma como a autonomia em relagdo ao governo se
manifesta na pratica.

A realizacdo deste trabalho se justifica pela oportunidade trazida pela mudanca
institucional, que alterou as regras de autonomia do Cade, ao passo em que se mantiveram
inalteradas outras varidveis que potencialmente afetam a autonomia real do Cade, como 0
contexto institucional, as caracteristicas da politica pablica, os custos de credibilidade e as
preferéncias politicas.

Com isso, as alteragdes ocorridas na autonomia formal do Cade oferecem uma
oportunidade para o desenvolvimento de um estudo de caso que auxilie na compreenséo
dos efeitos das mudancas institucionais formais sobre a autonomia e o controle politico de
fato sobre agéncias autdbnomas no Brasil. Espera-se assim poder contribuir para enfrentar
os desafios metodoldgicos enfrentados pelos estudos sobre autonomia real.

Além disso, a regulacdo econdmica horizontal, em especial a de defesa da
concorréncia, tem sido negligenciada nos estudos sobre autonomia das agéncias
reguladoras no Brasil. Este trabalho se propde, assim, tentar reduzir esta lacuna.

Esta dissertacdo estd organizada em cinco capitulos, além desta introducgdo e da
conclusdo. O primeiro capitulo apresenta o referencial tedrico sobre o processo de
delegacdo das atividades regulatdrias para agéncias autbnomas, sobre a autonomia real das
agéncias, bem como introduz a temaética da politica e da regulacdo da concorréncia. O
segundo capitulo detalha os procedimentos metodoldgicos utilizados na pesquisa. O
terceiro apresenta uma analise comparada da autonomia formal do Cade, antes e depois da
reforma da Lei de Defesa da Concorréncia. A quarta se¢do analisa as mudancas na
autonomia real do Cade a partir de indicadores do controle governamental. Por fim, o
ultimo capitulo revisita os principais achados do trabalho, discute as suas principais

limitagdes, e traga possiveis caminhos para investigagdes futuras.



CAPITULO 1. REFERENCIAL TEORICO

A literatura sobre regulacdo econdmica tem evoluido nas ultimas décadas para
além das teorias que discutem as razbes da regulacdo, como a necessidade corrigir de
falhas de mercado e atender o interesse publico (Posner, 1974; Christensen, 2011) ou a
atuacdo de grupos de interesse organizados que atuam para influenciar a regulagédo em
detrimento do interesse da populacdo em geral (Stigler, 1971; Peltzman, 1976; Becker,
1983).

E crescente o interesse no papel das instituicdes para entender o processo de
governanca e delegacdo da atividade regulatoria, por considerarem na analise aspectos
como a racionalidade limitada, a assimetria de informacOes e a existéncia de custos de
transacdo na relacdo entre atores, notadamente o presidente, o legislativo, a agéncia
reguladora e os agentes regulados.

Assim, ganha relevo o estudo da delegacdo da acdo regulatéria para agentes
autdbnomos, cuja literatura pode ser enquadrada em trés grandes categorias: (i) a que busca
explicar as razbes da autonomia, ou seja, a decisdo de delegar autoridade regulatéria para
agéncias autdbnomas® e o design institucional da delegacdo, (ii) a que analisa as
consequéncias da regulacdo, seja em termos de resultado para as politicas publicas, seja
guanto aos seus impactos para 0s processos regulatorios e para a formulacéo de politicas; e
(iii) a que analisa a legitimidade democréatica das agéncias autbnomas (Thatcher e Sweet,
2002; Gilardi, 2009).

Este trabalho possui um enquadramento hibrido entre a primeira e a segunda
categoria, pois analisa tanto a delegacdo e a mudanca no seu desenho institucional quanto a
autonomia, bem como a forma como essa autonomia ocorre na pratica do Cade e 0s
possiveis efeitos da mudanca na autonomia formal sobre a autonomia real. A pergunta a
que este trabalho se prop@e a responder é: quais os efeitos das mudancas advindas da nova
Lei de Defesa da Concorréncia em termos de autonomia formal e de autonomia real para o
Cade?

2 Thatcher e Sweet (2002, p.2) tratam da delegacdo para “instituicdes ndo majoritarias”, entendidas como
entidades governamentais que possuem e exercem algum tipo de autoridade publica especifica, separada de
outras instituicGes e cujos dirigentes ndo sdo, nem diretamente eleitos pela populacdo, nem diretamente
subordinados a autoridades eleitas. As agéncias reguladoras sdo um tipo de instituicdo ndo majoritaria, assim
como 0s bancos centrais. Para os fins deste trabalho, serdo consideradas apenas as agéncias reguladoras,
dentre as quais se enquadra o Cade.



O devido enderecamento desta pergunta de pesquisa implica delinear os contornos
da varidvel autonomia. Inicialmente cumpre esclarecer que este trabalho est4 voltado para
a autonomia politica em relacdo ao governo e ndo em relagdo aos agentes regulados.
Ainda, a literatura sobre autonomia das agéncias reguladoras diferencia a autonomia
formal da autonomia real.

Entende-se como autonomia formal a habilidade legal da agéncia tomar decisoes
sem interferéncias politicas. Trata-se, portanto, de um conjunto de regras previstas na lei de
delegacdo que devem garantir a independéncia decisoria da agéncia em relacdo aos
politicos eleitos (Hanretty e Koop, 2009; Maggetti, 2007). Nesse sentido, o controle®
politico pode ser entendido como a forma negativa da autonomia.

J& a autonomia real se refere a como efetivamente se d& a interacdo entre a
agéncia e governo, definida como a capacidade de traduzir preferéncias em acdes, sem
interferéncia ou constrangimentos externos (Maggetti, 2007). Uma agéncia é mais
autdbnoma na pratica a medida em que efetivamente toma decisdes cotidianas sem a
interferéncia ou a influéncia de politicos e de suas preferéncias (Hanretty e Koop, 2013)%.
Enquanto a autonomia formal trata das caracteristicas do desenho institucional, a
autonomia real diz respeito a0 comportamento na interacao entre a agéncia (agent) e o seu
principal, o governo.

Os trabalhos sobre a autonomia formal compdem a primeira categoria dos
trabalhos sobre a delegacdo para agéncias independentes, uma vez que estdo interessados
no design institucional da agéncia e na sua autonomia, que refletem os motivos que
levaram a delegacdo. Por outro lado, os trabalhos sobre a autonomia real das agéncias
reguladoras compdem a segunda categoria, uma vez que ndo tratam do desenho
institucional ou da delegacdo em si, mas da autonomia na préatica e do exercicio do controle
pelo principal.

Esta secdo se propde a apresentar os referenciais tedricos que orientardo o estudo
de caso sobre o0 Cade e esta organizada em trés partes. As duas primeiras distinguem os
elementos tedricos que buscam explicar tanto a autonomia formal quanto a real das

agéncias reguladoras, mas que dialogam entre si com auxilio do quadro de referéncia da

3 Entende-se por controle a capacidade de um ator fazer com que um outro atenda as demandas daquele, pela
imposicéo de restricbes, penalidades e incentivos (Dahl e Lindblom, 1971 apud P6 e Abrucio, 2006). Nesse
sentido, mecanismos de controle sdo a forma negativa dos mecanismos de autonomia.

4 O conceito de autonomia adotado é semelhante ao conceito de independéncia utilizado pela literatura
internacional (Hanretty e Koop, 2013). Entretanto, assim como Gheventer (2005), adotaremos o termo
autonomia, utilizado pela legislagdo e literatura nacional, para diferenciar da independéncia
constitucionalmente definida entre os Poderes da Republica no Brasil.



relacdo agente-principal. A terceira parte introduz a tematica da autonomia no ambito da
defesa da concorréncia.

S&o duas as questbes centrais que vdo orientar esta revisdo da literatura. No que
tange a autonomia formal, o principal objeto de interesse dos estudos € o motivo pelo qual
politicos delegam poderes regulatorios a autoridades que eles ndo podem controlar. Assim,
busca-se entender quais as razdes da delegacdo da atividade regulatdria para agéncias
autonomas.

Quanto a autonomia real, a literatura possui dois grandes desafios. O primeiro
deles é operacionalizar o conceito de autonomia real e o controle exercido pelos politicos

sobre as agéncias. O segundo é explicar o que torna uma agéncia autbnoma na pratica.

1.1 A autonomia formal e as razdes da delegacéo

A literatura aponta a existéncia de um conjunto de motivagdes para a delegacao de
autoridade a agéncias reguladoras auténomas, como (i) a busca por maior expertise e
eficiéncia na execucdo de atividades tecnicamente complexas, permitindo ao governo
destinar energia a questdes de formulagcdo de politica (Thatcher e Sweet, 2002); (ii) a
necessidade de consisténcia da politica publica ao longo do tempo para a criagdo um
ambiente seguro para investidores, mediante o estabelecimento um compromisso crivel de
que investimentos ndo serdo expropriados (Levy e Spiller, 1994; Gilardi, 2009); (iii) a
incerteza politica e a busca por dificultar a mudanca na politica publica, fazendo prevalecer
por mais tempo as preferéncias politicas da coalizdo no poder (Gilardi, 2009); e (iv) o
deslocamento da responsabilidade pela tomada de decisdes impopulares para as agéncias
(blame shift) (McCubbins et al. 1987).

Além dessas motivagdes funcionais, existem também explicacbes de origem
socioldgica que apontam a constituicdo de agéncias reguladoras autbnomas como resultado
de um processo de difusdo, entre paises, entre setores, e entre setores e paises. Esse
isomorfismo institucional decorreria especialmente por uma logica de apropriacdo, uma
vez que as agéncias autdbnomas se tornaram um modelo de governanca socialmente
compreendido como adequado para solucionar problemas de politica publica (Gilardi,
2009; Levi-Faur e Jordana, 2006; Thatcher e Sweet, 2002).

O arranjo institucional e a sua autonomia formal, por sua vez, séo influenciados
pela (a) intencdo do Executivo e do Legislativo quando decidem pela delegacdo de

determinada atividade regulatoria a agéncia; pelas (b) caracteristicas institucionais mais

6



amplas do pais; bem como pelas (c) especificidades da area da politica, como seus aspectos
técnicos e sua trajetoria historica (Thatcher e Sweet, 2002).

O design institucional é utilizado para conferir maior ou menor grau de autonomia
as agéncias reguladoras (Gheventer, 2005; Gilardi e Maggeti, 2011; Gilardi, 2007). Por
exemplo, sob a perspectiva formal, é considerada mais autbnoma a agéncia com processos
decisorios coletivos; cujas decisdes ndo demandam autorizacdo prévia e que também néo
podem ser revistas pelo Executivo; com dirigentes indicados a partir de requisitos de
expertise por mandatos com prazos fixos e mais longos; e que possuem autonomia
organizacional e orcamentéaria (Gilardi, 2009).

A autonomia ndo é um conceito binario. Nao existem agéncias totalmente
autbnomas ou controladas. Ao contrario, a autonomia é relativa, de modo que existem
agéncias mais ou menos autbnomas ou controladas (Gilardi, 2009). A decisdo quanto ao
grau de autonomia formal decorre do equilibrio resultante da solucdo do problema da
incerteza politica, da necessidade de credibilidade e do contexto institucional mais amplo
(Gilardi, 2005; Mattos et al, 2006).

A abordagem agente-principal, embora constitua um framework util para entender
a dinamica da delegacédo, especialmente quanto a autonomia real e ao exercicio do controle
politico sobre as agéncias, ndo é suficiente para explicar as razdes que levam a delegacéao
da autoridade regulatdria para uma agéncia reguladora independente (Gilardi, 2009). Desse
modo, para analisar o desenho institucional da autonomia formal, é importante entender
também as razdes tedricas que levam a delegacdo da autoridade regulatoria para agéncias
autdnomas.

Inicialmente, cumpre destacar que a busca por maior eficiéncia, especializagéo e
expertise também ndo constituem razdo suficiente para a delegacdo para agéncias
autbnomas. O objetivo da eficiéncia justificaria a criacdo de um agente especializado,
porém sob estrito controle politico. Assim, a autonomia das agéncias deve ser explicada
por outros fatores, sejam funcionais, como o problema da credibilidade e da incerteza
politica, sejam socioldgicos, como a ado¢do de um modelo de governanga socialmente

admitido como o mais adequado.



1.1.1 A inconsisténcia intertemporal das decisdes de politica publica e o

problema da credibilidade

A inconsisténcia intertemporal ocorre porque é comum que politicas publicas
formuladas para um periodo futuro de tempo ndo sejam mais consideradas adequadas no
momento de sua implementagédo (Cukierman, 1992; Gilardi, 2009).

Essa inconsisténcia pode acontecer por trés razdes principais. A primeira delas é
que contingéncias ndo previstas inicialmente podem levar o formulador a revisar sua
decisdo original. Neste caso, uma mudanca nas preferéncias segue uma mudanca nos
fatores que deram base a decisdo original (Gilardi, 2009). No contexto das politicas
publicas, esses fatores podem estar relacionados com o contexto econémico. Um exemplo
¢ a mudanca na politica monetaria. No momento inicial t, o formulador da politica pretende
conduzir uma politica monetaria restritiva, mas posteriormente, no momento t+1,
incentivos eleitorais ou novas condi¢cdes macroecondmicas o levam a criar inflacdo para
aumentar o nivel de emprego e de crescimento por meio da reducdo dos salarios reais
(Cukierman, 1992).

A segunda razdo decorre da interacdo estratégica entre o governo e o publico-alvo
da politica publica, o qual antecipa a incapacidade dos politicos de manter sua deciséo
inicial e age estrategicamente visando a alteracio do curso da politica em seu favor®. Por
fim, a terceira razdo para a inconsisténcia temporal consiste no peso maior conferido pelos
tomadores de decisdo a retornos imediatos. No estudo econémico das decisdes
intertemporais, atores ddo mais peso a beneficios imediatos, um pressuposto conhecido
como desconto no tempo ou preferéncia no tempo. Assim, formuladores podem preferir

uma politica A a B no momento t, mas no momento t+1, a politica B passa a ser preferida,

5 Um exemplo mencionado por Gilardi (2009) € a politica de subsidios do poder plblico para uma empresa
em dificuldades financeiras (subsidy game). Um subsidio é concedido com o objetivo de evitar a faléncia e
preservar empregos, mas com a condicdo de que a empresa implemente medidas para recuperar suas
financas. Nestes casos, 0 governo se compromete a ndo mais apoiar a empresa caso permanega em
dificuldades. A empresa pode escolher dentre dois cursos de agdo: (i) seguir um caminho conservador,
reduzindo custos e recuperando suas finangas, considerando que poderd fechar as portas se 0 governo
mantiver o seu compromisso; ou (ii) adotar uma estratégia arriscada, sem cortar custos, considerando que o
governo ndo serd capaz de manter a sua palavra e ird novamente socorrer a empresa. Trata-se de um jogo em
gue as expectativas importam. Se a empresa acreditar na forga politica do governo e na capacidade de manter
seu compromisso de cortar o subsidio, o curso de acdo adotado serd o primeiro. Ao contrario, elegera o
segundo caminho se acreditar que o governo esta enfraquecido e ndo serd capaz de manter a ameaca de ndo
mais subsidia-la. Se o governo for realmente fraco, ele sera forcado a ser inconsistente e alterar o
compromisso original, comprometendo o resultado da politica de subsidios. Uma solucdo para o governo
neste caso seria instituir regras rigidas que impecam a renovagdo do subsidio. Este caso revela o dano que a
falta de credibilidade pode trazer para a politica e o valor potencial de uma medida que ate as méos do
governo.



a depender do desconto que o tempo impde sobre a sua utilidade. Assim, ainda que nédo
haja qualquer mudancga no contexto da politica ou reacdo do publico-alvo, pode ser mais
vantajoso aos politicos alterar a politica publica no futuro (Gilardi, 2009).

A principal consequéncia da inconsisténcia intertemporal das decisfes de politica
publica é a falta de credibilidade. O problema ocorre em varios dominios em que as
politicas precisam de credibilidade para obter os resultados desejados, em especial nas
areas econdmica e de infraestrutura (Levy e Spiller, 1994). Por exemplo, credibilidade €
condicdo necessaria para o0 sucesso da politica monetaria, uma vez que, na auséncia de
credibilidade, os agentes econdmicos ajustam suas expectativas e se antecipam as
mudangas na politica, tornando-a in6cua. Assim, o problema da credibilidade é apontado
como uma das razdes para a adoc¢do de bancos centrais independentes (Cukierman, 1992).

Além disso, credibilidade é um ativo politico importante para alcancar o
crescimento econdmico. A capacidade do governo de estabelecer compromissos criveis é
crucial para atrair investimentos. Se o investidor ndo acreditar que o governo seré capaz de
respeitar direitos de propriedade e de manter um nivel razoével de estabilidade regulatoria,
o resultado de equilibrio sera o baixo investimento (Gilardi, 2009).

O problema do compromisso crivel € potencializado quando setores de
infraestrutura sdo liberalizados e seus operadores sdo privatizados. Em infraestrutura, 0s
ativos sdo especificos (ex. uma hidrelétrica ou uma ferrovia), ndo passiveis de serem
aplicados em outras atividades, o que implica em investimentos com fortes custos
afundados (sunk costs). Essas ativos irreversiveis sdo altamente sensiveis ao valor futuro
do projeto, de modo que qualquer mudanca econémica que afete a expectativa de fluxo de
caixa pode ter grande impacto no investimento presente (Levy e Spiller, 1994).

Na auséncia de credibilidade, os resultados serdo sub-6timos e todos os atores
estardo em pior situacdo. Assim, é de se esperar que 0s atores estabelecam mecanismos
para construir compromissos criveis de politicas (Gilardi, 2009).

A delegacdo para agéncias reguladoras autdbnomas é um desses mecanismos
institucionais para aumentar a credibilidade, uma vez que reduz a liberdade de agéo do
governo para mudar o curso da politica publica no futuro. Nesse sentido, espera-se que
guanto maior o impacto da credibilidade para o sucesso de uma politica publica, maiores as
chances de que haja uma agéncia autbnoma para conduzi-la e maior deve ser o nivel de

autonomia formal concedido.



1.1.2 O problema da incerteza politica

O problema da incerteza politica existe em decorréncia da alternancia entre
governantes que € propria dos regimes democraticos. A ideia central é a de que o grupo
politico no poder tenta fazer prevalecer suas preferéncias para além do periodo do mandato
e busca impedir que um futuro governo altere suas politicas publicas (Gilardi, 2009).

Se 0 grupo no poder espera que outra coalizdo com preferéncias distintas venha
assumir o governo, uma das alternativas para manter uma politica publica de sua
preferéncia € restringir a discricionariedade para implementar mudancas, por exemplo,
delegando sua implementagdo para uma agéncia auténoma (Gilardi, 2009). Quanto mais
distantes forem as preferéncias de politica entre 0s grupos politicos, maior a incerteza
politica e maiores as chances de delegacdo para um agente autdbnomo. Quanto maior a
incerteza politica, maiores as restricdes a liberdade de acdo do governo e, portanto, maior
autonomia tende a ser conferida a essas autoridades (Gilardi, 2009).

Por outro lado, a delegacdo também tem custos. Restringir o controle politico da
oposicao implica também restringir a sua propria liberdade quando voltar ao poder. Nesse
sentido, grupos politicos mais fracos eleitoralmente, com baixa expectativa de retomar o
poder, tem mais chances de delegar a politica para autoridades independentes. O problema
da incerteza politica pode explicar, por exemplo, 0s incentivos que governos conservadores
tem para estabelecer regras fiscais rigidas e limitar a capacidade de gasto de governos
futuros de esquerda (Gilardi, 2009).

A incerteza politica ndo se confunde com a necessidade de compromisso crivel. A
necessidade de compromisso crivel existe mesmo em regimes autoritarios, em que a

incerteza politica é relativamente baixa (Gilardi, 2009).

1.1.3 O contexto institucional importa para a autonomia formal

J& o contexto institucional e politico tem um importante papel de mediacdo dos
efeitos dos problemas da credibilidade e da incerteza politica para a decisdo de se delegar
autoridade regulatéria para uma agéncia independente.

A quantidade de veto players afeta a estabilidade das politicas. Quanto maior o

seu numero, mais dificil a mudanca no status quo e maior a estabilidade. Existem dois
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tipos principais de veto players®, os institucionais, definidos constitucionalmente e cuja
concordancia é necessaria para a mudanca na politica (ex. legislativo bicameral e unidades
da federacdo); e os partidarios, que consistem nos membros da coalizdo governamental,
cujo numero e proximidade ideoldgica sdo determinados pelo sistema politico partidario
(Tsebelis, 2002 apud Gilardi, 2009).

Paises com instituic@es politicas menos estaveis ou com conjunto menor de veto
players estdo sujeitas a mudangas de politica publica mais radicais. Nestes casos, 0s
ganhos advindos de maior autonomia formal dos orgdos reguladores tendem a ser
potencializados, sejam eles decorrentes do ganho credibilidade, seja da maior certeza
politica. Em sentido contrario, em um contexto institucional com maior nimero de veto
players, a mudanca de politica é mais dificil, favorecendo a estabilidade e um padrdo
incremental de mudancas. Nestes casos, politicas regulatdrias tendem a ser dotadas de
maior credibilidade e os efeitos da incerteza politica tendem a ser menores (Maggetti,
2007; Gilardi e Maggeti, 2011), de modo que ndo haveria necessidade de conferir grande
autonomia a autoridades reguladoras.

Nesse sentido, a existéncia de veto players e a autonomia formal das instituicdes
regulatérias podem ser consideradas substitutos funcionais (Maggetti, 2007 e 2012; Gilardi
e Maggeti, 2011). Isso explica, por exemplo, a adocdo de agéncias regulatorias dotadas de
grande autonomia formal em regides com menor estabilidade politica como a América
Latina, relativamente a paises com instituicdes mais estaveis (Gheventer, 2005; Gilardi e
Maggeti, 2011; Mueller e Pereira, 2002).

1.1.4 Razbes ndo funcionais para a delegacdo: a difusdo das agéncias
reguladoras autbnomas

Uma explanacéo alternativa para a adogdo de agéncias reguladoras autbnomas é a
difusdo de politicas publicas entre setores e jurisdicdes com base na sua legitimidade e em
aspectos simbolicos, sem necessariamente estar relacionada a busca por eficiéncia,
credibilidade ou pela manutencao de preferéncias politicas ao longo do tempo.

De forma mais ampla, Rogers (2003) define a difusdo como o processo pelo qual
uma inovagao ¢ comunicada por certos canais ao longo do tempo entre 0s membros de um

sistema social. Por inovagdo, pode-se entender uma politica, ideia ou pratica percebida

® De acordo com Tsebelis (apud Giladri 2009, p. 50) veto players sdo atores cuja concordancia é necessaria
para mudar o status quo.
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como inovadora por quem a adota. Nesse caso, a inovacdo é a adocdo de agéncias
reguladoras autbnomas, em especial autoridades de defesa da concorréncia.

A policy diffusion pode ser entendida a partir da ideia de interdependéncia
horizontal pela qual a escolha de um governo é influenciada por escolhas anteriores de
outros governos (Shipan e Volden, 2012; Gilardi, 2009). Diz respeito, portanto, a
interdependéncia entre as decisdes de governos em adotar uma politica.

Sdo trés os principais mecanismos de difusdo horizontal de politicas: a
aprendizagem, a competicao e a emulagéo (Gilardi, 2009; Miola, 2014). A aprendizagem €
0 processo pelo qual a experiéncia alheia pode ser usada para estimar as consequéncias da
adocdo de politicas. Se algum outro pais ja resolveu um problema e adotou uma politica,
sua experiéncia pode ser considerada pelo formulador.

Os modelos de analise da aprendizagem consideram que essa avaliacdo das
decisbes anteriores pode ocorrer de forma completamente racional ou com base na nogédo
de racionalidade limitada. Na versdo racional da aprendizagem, a analise completa das
informacdes ocorre sem vieses e o0s resultados das politicas importam, de modo que uma
experiéncia externa é considerada somente se for consistente.

O modelo de aprendizagem baseado na racionalidade limitada incorpora vieses e
heuristicas que sdo utilizados na andlise da experiéncia dos demais paises, conferindo
maior valor as politicas oriundas de paises que gozam de maior status, mais proximos ou
gue compartilham condicdes econémicas, politicas e sociais similares (Gilardi, 2009).

A difusdo por meio do mecanismo de competicdo ocorre quando paises se
adaptam as politicas um dos outros na busca pela atracdo de ativos. Trata-se de uma
interdependéncia estratégica em que as escolhas de um governo dependem em parte da
escolha dos demais (Gilardi, 2009). Um exemplo € politica tributaria de estados que
competem por investimentos privados e levam em consideracdo a politica dos demais para
definir a sua, podendo resultar em guerra fiscal.

Ja 0 mecanismo de emulacdo ocorre quando os aspectos simbolicos da politica
publica superam suas consequéncias reais, ou seja, quando uma politica se torna uma
norma social e a sua adocdo passa a ser considerada pelos atores como o comportamento
mais apropriado. Essas normas surgem de processos de socializagédo e redes de interacéo
em que os atores passam a compreender a realidade e os problemas de forma semelhante,
conduzindo-os a desenvolver solugdes similares de politica (Levi-Faur e Jordana, 2006;
Gilardi, 2009).
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OrganizagOes internacionais tem papel relevante nos processos de emulacéo,
como difusores de normas e como foruns onde formuladores se encontram e desenvolvem
compreensdes compartilhadas dos problemas. Nesse sentido, muitas politicas passam a ser
consideradas como certas, taken-for-granted, tdo amplamente aceitas como apropriadas
que ofuscam possiveis alternativas. Com isso, politicas publicas ndo sdo necessariamente
adotadas para resolver problemas, mas como forma de ganhar legitimidade e evitar criticas
(Gilardi, 2009).

O mecanismo de emulacdo € umas das principais explicacfes para a rapida adogéo
de agéncias reguladoras por diversos paises na Europa (Gilardi, 2009) e na America Latina
(Levi-Faur e Jordana, 2006). Nesses processos, a legitimidade e as propriedades
simbdlicas desse modelo de governanca regulatéria foram mais importantes do que suas
préprias funcbes e consequéncias para as politicas. Por essa l6gica, as agéncias reguladoras
autébnomas foram rapida e amplamente adotadas, inclusive em dominios de politica social,
porque representam um modelo de governanca socialmente legitimo, hegeménico e pouco
questionado.

O argumento da emulacdo na adoc¢do de agéncias reguladoras se baseia na ideia de
que a difusdo opera por redes de profissionais em que o conhecimento € produzido e
difundido por meio de boas préaticas. Algumas redes atuam dentro dos paises, outras sdo
baseadas em setores, podendo resultar em padrdes e canais diversos de difusdo. Essas redes
podem ser transnacionais em um mesmo dominio de politica, em que as agéncias
reguladoras sdo adotadas em um mesmo setor em diversos paises. Podem também ser
nacionais, dando origem a agéncias em diversos setores em um mesmo pais. Além disso,
redes nacionais podem influenciar redes de outros paises e redes setoriais afetar outros
setores (Levi-Faur e Jordana, 2006; Gilardi, 2009).

Levi-Faur e Jordana (2006) analisam o crescimento explosivo de agéncias
reguladoras na América Latina com base em dados de 49 paises em 12 setores entre 1920 e
2002, concluindo pela existéncia de diversos canais de difusdo. Inicialmente foram
predominantes os padrdes setoriais de difusdo, com a concentracdo de agéncias em poucos
setores. Com o tempo, caracteristicas nacionais ganharam mais énfase legitimando a
adocgdo de agéncias reguladoras em diversos setores de politicas. Segundo os autores, as
agéncias reguladoras autonomas evoluiram de uma “boa pratica” para uma institui¢do
hegemdnica baseada em uma nova convencdo de governanga econémica.

Gilardi (2009) exemplifica como as agéncias reguladoras se tornaram um modelo

institucional taken-for-granted a partir da defesa e promocdo das agéncias reguladoras
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auténomas pela OCDE. De acordo com a OCDE, as agéncias seriam o modelo adequado
de governanca regulatoria, mesmo reconhecendo a falta de clareza na relagdo de
causalidade entre as agéncias e bons resultados de politicas.

Além desses mecanismos de difusdo horizontal, Gilardi (2009) encontra
evidéncias de que mecanismos verticais de difusdo também tiveram seu papel na adocéo
do modelo de agéncias reguladoras independentes. Em um processo de “europeiniza¢do”, o
autor mostra que as diretivas setoriais da Unido Europeia influenciaram positivamente a
criacdo de agéncias reguladoras, especialmente no setor de telecomunicacdes.

No caso da politica de defesa da concorréncia, organizagdes internacionais como a
OCDE, o Banco Mundial, a International Competition Network — ICN e a Organizagéo
Internacional do Comércio, tem um papel relevante na construcdo de redes e na
consolidacdo de uma competition community.

Se 0 padréo identificado por Levi-Faur e Jordana (2006) para a América Latina se
aplicar ao Cade, esse canal setorial da comunidade internacional de defesa da concorréncia
que pode ter sido importante para sua constituicdo nos moldes de uma agéncia autbnoma
ainda antes da instituicdo das demais agéncias reguladoras no Brasil. Anos depois, a
experiéncia das demais agéncias reguladoras no Brasil pode ter influenciado a reforma do
SBDC.

1.2 Autonomia real das agéncias reguladoras

A decisdo pela delegacdo e a definicdo do arranjo estatutario de autonomia e
controle representam apenas um ponto de partida da relacdo entre agéncia e governo. Uma
delegacdo com maior autonomia formal nem sempre significa que a agéncia ira operar de
forma autdbnoma da politica na pratica regulatoria (Maggetti, 2007; Hanretty e Koop,
2013).

A autonomia real da agéncia também é apontada como condicdo para
credibilidade e, portanto, para bons resultados regulatérios. Sem autonomia na pratica, ndo
haveria razdes suficientes para se defender a autonomia formal (Hanretty e Koop, 2013).

O problema da credibilidade também se aplica a propria autonomia formal. Ao
constituir agéncias reguladoras autdbnomas como forma de estabelecer confianca na
consisténcia intertemporal das politicas, o governo ndo resolve totalmente o problema do
compromisso crivel, mas o transforma em um compromisso de que ndo ird comprometer a

independéncia do regulador (Montoya e Trillas, 2009). A credibilidade somente sera
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alcancada na medida em que o governo puder estabelecer um compromisso crivel de que a
agéncia usufruird de um grau adequado de autonomia real. Nesse sentido, é possivel
esperar que o0 governo respeite a autonomia legal dos 6rgdos reguladores por motivos
semelhantes aos da delegacao.

Os politicos também podem respeitar a autonomia formal das agéncias se
acreditam que esta forma de governanca produz melhores resultados, a partir da maior
especializacdo e da conquista de maior credibilidade (Maggetti, 2007). Além disso, no
contexto em que a autonomia € o padrao de governanca socialmente adequado, a influéncia
ou intervencdo politica na agéncia sera acompanhada por custos de credibilidade.

Nesse sentido, em alguma medida, as caracteristicas institucionais especificas da
agéncia, como o desenho de sua autonomia formal, podem ser importantes para entender a
autonomia real (Eckert, 2010; Hanretty e Koop, 2013; Silva, 2012; Maggetti 2007, 2012;
Voigt 2009; Verhoest et al. 2010). Por este raciocinio, € de se esperar que uma maior
autonomia formal seja acompanhada de maior autonomia de fato. Do mesmo modo, uma
mudanca legal para aumentar a autonomia formal, tenderia a ser seguida por uma mudanga
positiva na autonomia de fato.

Por outro lado, a relacéo entre autonomia formal e real pode ndo ser tdo simples e
direta. A aplicacdo da lei pode se distanciar de seu texto original, tornando as provisoes
legais indicadores pouco confidveis’. Atores com interesses distintos podem ter diferentes
concepcdes sobre 0 que diz o texto legal. Ainda, estatutos legais sdo incompletos. Nenhum
desenho institucional é capaz de prever todas as eventualidades, de modo que havera
sempre alguma margem de discricionariedade na sua aplicacdo (Eckert, 2010; Hanretty e
Koop, 2013). Com isso, a interpretacdo e a aplicacdo do estatuto legal pode ser mais ou
menos favoravel a autonomia da agéncia.

Adicionalmente, existem determinantes ndo estatutarios da independéncia real, de
modo que € possivel que instituicdes com baixa autonomia formal sejam muito autbnomas
na pratica®. Assim, o contexto politico-institucional mais amplo também é relevante para

explicar a autonomia de fato, como o respeito ao estado de direito (Hanretty e Koop, 2013)

7 Nesse sentido, o estudo de Montoya e Trillas (2009) sobre o setor de telecomunicacgdes aponta a concluséo
dos mandatos legais dos reguladores é raro na América Latina e Caribe. Dos 23 paises analisados, 17
possuiam mandatos fixos para dirigentes maximos das agéncias. Contudo, em apenas 4 destes 17 0s
mandatos foram respeitados.

& Um exemplo mencionado por Gilardi (2009) ¢ o Bundeskartellamt’s, agéncia de defesa da concorréncia
alema, que possui excelente reputacdo por sua independéncia de fato, apesar do seu baixo nivel de autonomia
formal.
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e 0 nimero de veto players. Quanto menor a quantidade de veto players em uma arena,
maior a probabilidade de uma politica ser revista e menor a autonomia real da agéncia.

Dessa forma, um ambiente politico e institucional com poucos veto players esta
mais sujeito a revisdo da propria autonomia formal da agéncia. Por outro lado, com maior
numero de veto players, maior a quantidade de principals na relagdo com a agéncia,
dificultando o exercicio do controle sobre ela (Hanretty e Koop, 2013; Jordana e Ramio,
2010; Maggetti 2007, 2012).

A influéncia do contexto institucional também ocorre pela variedade de
capitalismo predominante, se uma economia de mercado liberal ou se uma economia de
mercado coordenada. Uma economia de mercado coordenada tem nas relacdes entre 0s
atores estatais e privados um instrumento fundamental de governanca da economia, de
modo que as agéncias tendem a ser menos autdbnomas (Eckert, 2010; Hanretty e Koop,
2013; Maggetti 2007, 2012).

Aspectos especificos do setor regulado ou do dominio de atuacdo da agéncia
também sdo relevantes para explicar a autonomia na pratica das agéncias reguladoras.
Setores de infraestrutura tendem a ter maior autonomia de fato como resposta aos altos
custos de credibilidade que imp&em maior necessidade de coeréncia intertemporal das
politicas para viabilizar investimentos (Jordana e Ramid, 2010; Silva, 2012). Por outro
lado, quanto maior a relevancia politica do setor (policy salience), mais intensas as
preferéncias da coalizdo no poder e maiores a chances de intervencdo na agéncia,
reduzindo sua autonomia real (Hanretty e Koop, 2013).

A participacdo da agéncia em redes de reguladores é um fator que tende a
aumentar a sua autonomia real. A existéncia de redes e o pertencimento a uma comunidade
de especialistas consolida uma imagem de policy a ser seguida pela organizacao,
intensificando as preferéncias da agéncia e minimizando os efeitos de preferéncias
politicas divergentes sobre a utilidade dos reguladores (Maggetti 2007, 2012).

No mesmo sentido, a cultura organizacional da agéncia também pode ajudar a
explicar a autonomia na pratica. Uma agéncia mais antiga (Maggetti 2007, 2012), com
grande numero de funcionarios e uma burocracia estavel tende a ter uma cultura
organizacional mais forte (Verhoest et al. 2010), com preferéncias organizacionais mais
intensas, menos permeavel a pressdes politicas externas.

Na mesma linha, Maggetti (2007, 2012) mostra que quanto maior a idade da

agéncia, maior a sua autonomia real. Com o tempo, a agéncia também tende a consolidar
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uma cultura organizacional interna que auxilia o processo de insulamento burocréatico e a
torna menos vulneravel a influéncia externa.

Estudos empiricos ndo séo conclusivos sobre a relacdo entre independéncia formal
e independéncia real. Enquanto alguns trabalhos ndo identificam uma associacao entre o
estatuto formal e a préatica real da autonomia (Eckert, 2010; Silva, 2012; Jordana e Ramio,
2010; Correa et al, 2006; Maggetti, 2007 e 2012; Yesilkagit e van Thiel, 2008), outros
trabalhos evidenciam que a independéncia formal afeta a independéncia de fato das
agéncias reguladoras (Lagreid et al, 2008; Voigt 2009; Hanretty e Koop, 2013; Verhoest et
al. 2010).

A literatura sobre autonomia formal esté relativamente consolidada, com trabalhos
exitosos em mensurar, explicar e identificar os seus efeitos. Por exemplo, os indices de
Gilardi (2005) e Montoya e Trillas (2009) permitem operacionalizar de forma
relativamente simples e objetiva a variavel autonomia, alavancando estudos estatisticos de
large n, envolvendo agéncias de diferentes setores e paises.

Por outro lado, em relagdo a autonomia real, ndo ha consenso na literatura sobre a
melhor metodologia de operacionalizacdo e mensuracdo. A autonomia real é um fenémeno
latente, de modo que o mais comum na literatura é a tentativa mensuracdo indireta.
Inspirada na literatura sobre autonomia dos bancos centrais (Cukierman, 1992), muitos
trabalhos se valem de proxies que indicam o descumprimento das regras estatutarias de
duracdo dos mandatos, com medidas de turn over das autoridades, especialmente apos as
mudancas de governo. Estas proxies sdo utilizadas especialmente em trabalhos
quantitativos, por permitirem uma mensuracdo objetiva e comparadvel entre diversas
jurisdicdes (Hanretty e Koop, 2013; Jordana e Ramid, 2010; Silva, 2012; Montoya e
Trillas, 2009).

Contudo, esta abordagem apresenta um viés importante decorrente da
equivaléncia observacional, que subestima a intervencdo dos governos nas agéncias
reguladoras. A auséncia de interferéncia politica visivel pode refletir tanto um
comportamento autdnomo da agéncia, quanto uma antecipagéo racional pelas agéncias do
comportamento do governo (Calvert et al., 1989; Pollack, 2002). Nesse sentido, medidas
de turn over sdo ambiguas em relagdo a autonomia formal. Podem significar que a agéncia
ajusta suas decisdes conforme as preferéncias dos politicos e, portanto, ndo haveria

necessidade de interromper 0 mandato de seus dirigentes.
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Outros trabalhos voltam-se para a opinido dos atores em relacdo a autonomia
percebida, a qual ndo se confunde com a autonomia real, mas pode se revelar uma faceta
importante desta, uma vez que orienta 0 comportamento desses atores (Verhoest, 2010).

A percepcdo quanto as relacdes e a influéncia entre os atores também é utilizada
por meio da andlise de redes sociais, a partir da perspectiva de que a agéncia atua em uma
rede de atores na politica publica. Quanto maior a influéncia percebida dos atores dessa
rede sobre a agéncia, menor a autonomia da agéncia (Ingold et al, 2013).

O maior desafio envolvendo a anélise a partir da percepc¢éo dos atores decorre de
a autonomia real lidar com comportamentos e regras muitas vezes informais, cuja
informac&o é quase sempre escassa e 0s atores muitas vezes ndo estéo dispostos a revela-la
(Silva, 2012).

Por fim, a abordagem utilizada por Maggetti (2007 e 2012) e Gilardi e Maggeti,
(2011) envolve a criacdo de um indice de autonomia real, baseado em indicadores
organizados em duas dimensfes: a alto determinacdo das preferéncias da agéncia e a
autonomia da atividade regulatéria. Os indicadores de alto determinagdo das preferéncias
da agéncia incluem indicadores de turn over das autoridades; influéncia partidaria nas
indicacdes; influéncia externa na gestdo organizacional e orcamentaria; frequéncia de
revolving doors em relagcéo ao governo e frequéncia de contatos com o governo.

O quadro abaixo sistematiza as abordagens dos principais trabalhos que adotam a
autonomia real como varidvel dependente ou independente, bem como a forma de

operacionalizacdo adotada.

Quadro 1 - Sintese dos trabalhos sobre autonomia real

Operacionalizagdo da variavel
autonomia real (de fato ou na
pratica)

Meétodo de analise e
ndmero de casos

Variaveis

Referéncias independentes

Variaveis dependentes

indice composto com
indicadores organizados em

- ~ 1. Independéncia
duas dimensdes:

. formal
o L Autpde_termmagao das 2. Idade da agéncia
Independéncia de fato, preferéncias: 3 Ambiente
entendida como a - Proporcéo de revolving doors irllstitucional' Andlise qualitativa
gﬁgs(;?;(ifé?]ecggi%” ;](I):Cr.equenua de contatos ad quantidade de veto comparada - fuzzy set
Maggetti agges sem - Influéncia sabre orcamento gla\);z;isedade de anCé'r?::’izglrI\Zagiri;S nos
2007 e 2012 g)c()?esrtr:zr;glmentos ;nltr;frl::nma sobre a organizagao Capitalismo: Liberal setores bancario, defesa

Considera autonomia em
relagéo aos politicos e

- Peso dos partidos na
composicéo do board

Market Economy
(LME) ou Coordinated
Market Economy

da concorréncia e
telecomunicagdes.

em relagdo aos
regulados.

- Vulnerabilidade politica

(cumprimento dos mandatos (CME)

5. Participagdo em

legais) : Lo

2. Autonomia da atividade reQes !nternacmnals de
P agéncias reguladoras.

regulatoria:

- Influéncia externa nas
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Referéncias

Variaveis dependentes

Operacionalizagdo da variavel
autonomia real (de fato ou na
prética)

Variaveis
independentes

Meétodo de andlise e
ndmero de casos

Voigt, 2009

Montoya e
Trillas, 2009

Eckert, 2010

Jordana e
Ramio, 2010

Silva, 2012

Produtividade total dos
fatores de produgéo,
enquanto proxy para o
desenvolvimento

Desenvolvimento do
setor de
telecomunicacoes:
ntmero de linhas
telefonicas por 100
habitantes

1 - Timing da delegacao
2 — Escopo da delegagao
(competéncias) e
independéncia formal

3 — Independéncia de
fato

Delegacéo politica
(autonomia) de fato

Grau de interferéncia
politica nas agéncias
reguladoras.

regulages emitidas pela
agéncia.

Ver variavel independente.
Indicador composto que
considera as seguintes
variaveis:

1. Duragéo efetiva dos
mandatos vis-a-vis o tempo do
mandato legal.

2. Remunerag&o dos dirigentes
da agéncia (ndo redugo);

3. Orgamento da agéncia (ndo
reducdo);

4. Ocorréncia de instrugdes de
membros do executivo para a
agéncia;

5. Ocorréncia de reviséo das
decisdes da agéncia pelo
Executivo;

6. Ocorréncia de reviséo das
decisdes da agéncia pelo
judiciario com fundamento em
outras politicas puablicas.

Combinagéo de dois indices:

1. Indice de vulnerabilidade
politica: niamero de meses
transcorridos entre uma
mudanca no Executivo e a
mudanca no diretor da agéncia;
V(i) = n de reguladores que
permanecem na sua posi¢éo por
i meses apds a transigao
politica/nimero de transi¢des
politicas.

- indice de independéncia
préatica: razdo pela qual o diretor
deixa a sua posi¢do. Busca a
razdo publica para a
substituicdo do chefe da
agéncia, atribuindo valores
diferentes se o regulador é
demitido, se deixa o cargo por
qualquer outro motivo ou se
cumpre todo 0 mandato legal.

Independéncia de fato é
discutida qualitativamente,
baseando-se em informagdes de
estudos setoriais, literatura
secundaria e cobertura da
imprensa.

Proxy para delegacéo politica
de fato: respeito ao tempo de
mandato fixo.

indice composto criado a partir
de andlise fatorial considerando
trés indicadores baseados no:

1. turnover dos diretores,

2. contingenciamento

Quatro indicadores
compostos utilizados
para mensurar as
seguintes variaveis:

1.Base constitucional e
legal da politica de
defesa da concorréncia;

2. Grau de utilizagao de
uma abordagem
econdmica na
implementacéo da
politica;

3. Independéncia de
jure (formal)

4. Independéncia real

1. Independéncia
formal

2. Independéncia real

Variedades de
capitalismo:

a) Liberal Market
Economies (LME)

b) Coordinated Market
Economies (CME)

c) State-Led Market
Economies (SME)

1. Intensidade dos
poderes legislativos do
presidente;

2. TransigBes politicas;
3. Necessidade de
consisténcia no tempo
das politicas
(caracteristicas do
setor/existéncia de
custos afundados)

1. Preferéncias politicas
do Presidente (FHC x
Lula)

2. Necessidade de
credibilidade (setor

Regresséo estatistica
com dados de agéncias
de defesa da
concorréncia para 90
paises.

Regresséo estatistica
com dados para
agéncias de
telecomunicacdes para
23 paises da América
Latina.

Estudo de casos
comparados,
considerando a
regulacdo do setor
postal no Reino Unido
(LME), Alemanha
(CME) e Franga
(SME).

Estudos de casos
comparados, com
andlise descritiva dos
indicadores,
envolvendo 36 agéncias
em 18 paises da
América Latina nos
setores financeiros e de
telecomunicagdes.

Modelo MQG —
minimos quadrados
generalizados - para
dados em painel com
efeitos aleatorios
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Referéncias

Variaveis dependentes

Operacionalizagdo da variavel
autonomia real (de fato ou na
prética)

Variaveis
independentes

Meétodo de andlise e
ndmero de casos

Ingold et al.,
2013

Independéncia de fato da
agéncia em relacéo a
todos os atores,
entendida como sua
independéncia em
relacdo a outros atores e
a sua influéncia sobre
outros atores.

orgamentario; e
3. vacancia das diretorias.

Identifica relacoes de influéncia
(centralidade na rede = relagdes
observadas/total de relagdes) e
poderes reputacionais
(avaliacéo de influéncia nas
relagdes) de cada um dos atores
que afetam a agéncia reguladora
e que sdo afetados por ela.

A independéncia de fato é o
resultado liquido entre o peso
dos lagos que chegam a agéncia
(constrangimentos ou influéncia
recebida) e daqueles que saem
da agéncia (influéncia da
agéencia).

privatizado x ndo
privatizado)
3. Autonomia formal

Na4o se aplica. Estudo
tem por objetivo apenas
demonstrar que a
analise de redes sociais
pode ser aplicada para
mensurar a autonomia
de fato.

aplicado para 10
agéncias reguladoras
federais brasileiras.

Analise de redes sociais
a partir do estudo de
caso sobre a Comissdo
Federal de
Comunicagéo da Suica,
com alto grau de
autonomia formal.

Fonte: elaboragéo propria.

O quadro abaixo sistematiza os efeitos das variareis mencionadas na literatura

sobre decisdo de delegacdo para agéncias reguladoras autdbnomas (autonomia formal) e a

autonomia na pratica da relacdo entre as agéncias e o governo real apresentados na

literatura.

Quadro 2 - Determinantes da autonomia formal e real das agéncias reguladoras

o Autonomia Autonomia
Variaveis
Formal Real
Busca por eficiéncia - -
Expl_lcagpes Compro_mls§os criveis — liberalizacéo Positivo Positivo
funcionais e privatizacéo
Incerteza politica Positivo -
Maior nimero de veto players Negativo Positivo
Contexto Variedade de capitalismo — economia .
S - Negativo
institucional de mercado coordenada
Autonomia formal - Indeterminado
Horizontal: adocdo de agéncias
independentes em outros setores e Positivo -
Difusio paises
D|fus§o vgrtlc_alz partlplpaf;ao em Positivo i
organizag0es internacionais
. Cultura organizacional (idade da Positi
Preferéncias da agéncia) - ositivo
agéncia L .
Participacdo em rede de reguladores - Positivo
Preferéncias do Policy salience -importancia politica Positivo Negativo

Executivo

do setor

Fonte: elaboragdo propria
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Como se pode verificar, a relacdo entre autonomia formal e real ainda é um
problema empirico em aberto, cuja solugdo também enfrenta dificuldades de ordem
metodologica. Dessa forma, as alteracfes ocorridas na autonomia formal do Cade
oferecem uma oportunidade para o desenvolvimento de um estudo de caso que auxilie na
compreensdo dos efeitos das mudancas institucionais formais sobre a autonomia e o

controle politico de fato das agéncias autbnomas.

1.3 O framework do agente principal na analise da autonomia das agéncias

O quadro de referéncia da relacdo entre agente e principal pode ndo ser o mais
adequado para analisar a decis@o pela delegagédo (Gilardi, 2009), mas revela-se de grande
utilidade para entender a dindmica da relacdo entre governo e as agéncias reguladoras
independentes. Trata-se de uma ferramenta analitica que permite entender conjuntamente
os efeitos das preferéncias do governo e da agéncia, bem como dos incentivos e
constrangimentos a que estdo submetidos e que determinam o seu padrdo de atuacdo (ver
Quadro 2). Assim, é possivel orientar a analise sobre se, como e em que medida o governo
atua para influenciar as decisdes da agéncia, assim como a resposta da agéncia em face do
controle do governo.

Uma relacdo entre agente e principal ocorre quando uma parte, o0 agente, é
designada para agir no interesse de outra parte mandataria, o principal. Essa relacdo ocorre
sempre que ha delegacdo de funcGes, por exemplo, quando um principal deseja delegar
uma tarefa a um agente por falta de expertise ou de tempo, agente este que desempenha a
tarefa em troca de alguma vantagem ou remuneracdo. Na esfera politica, os politicos
delegam atividades a burocracia, como a redacdo de relatdrios, projetos de lei, a propria
aplicacdo da lei ou a implementacéo de uma politica.

O dilema da agéncia surge do fato de que tanto o principal quanto o agente
possuem preferéncias proprias e o principal ndo detém informacBes completas ao
selecionar o0 agente e ao acompanhar a sua atuacdo pos delegacdo. Nesses casos, 0
principal deve resolver dois problemas, um que ocorre antes da delegacdo — a selecdo
adversa — e outro ap6s — o risco moral. Quanto a sele¢do, o principal deve eleger
apropriadamente o agente com capacidade técnica adequada e preferéncias proximas as
suas — o0 principio do aliado. Uma vez definido o agente, o principal deve garantir que o

agente se comporte de forma adequada e ndo persiga seus proprios interesses em
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detrimento do mandatario, por exemplo, por procedimentos e mecanismos que obriguem o
agente a revelar informacdes sobre seu desempenho ou o incentive a agir conforme os
interesses do principal. Na relacéo entre politicos e burocracia, o termo desvio burocratico
- burocratic-drift - descreve a diferenca entre o ponto ideal do principal e ponto de
implementacao da burocracia (Gilardi, 2009).

Especificamente em relacdo ao objeto deste trabalho, o principal s&o o governo ou
os politicos eleitos que se valem de sua autoridade para criar agéncias reguladoras por
meio de um ato publico de delegacdo, uma Lei. Agentes sdo aqueles que exercem 0s
poderes delegados, no caso, a agéncia reguladora — o Cade®.

Existe um debate acerca de quem seria o principal na relacdo com as agéncias
reguladoras. Nos Estados Unidos, o Poder Legislativo e a sua organizagdo por comissoes
fortes exercem relevante influéncia sobre os resultados das politicas regulatorias (Shepsle
& Weingast, 1987), fendmeno este intitulado “dominancia do Legislativo”. Entretanto,
estudos mostram que, ao se comparar o controle do Legislativo e do Executivo, ambos 0s
poderes sdo capazes de influenciar a tomada de decisdo regulatéria (Carrigan &
Coglianses, 2011). Por exemplo, os diretores das agéncias reguladoras sdo indicados pelo
Executivo, mas quando suas preferéncias divergem das do Legislativo, é de se esperar que
0 Congresso imponha constrangimentos legais, substantivos e procedimentais, as agéncias.

No Brasil, o Executivo exerce maior influéncia sobre a politica regulatoria do que
o0 Congresso, em razdo das fortes prerrogativas ao Presidente no processo legislativo
(Mueller e Pereira, 2002), na alocacdo orcamentéria e na indicacdo dos dirigentes das
agéncias (Gheventer, 2005; Prado, 2016). Mesmo considerando a ‘“dominancia do
Executivo”, é possivel entender que temos no Brasil uma relagdo de multiplos principals,
em que as preferéncias e prerrogativas do presidente predominam na relacdo com a
agéncia, ao passo que o Legislativo atua como veto player.

O principal tem a prerrogativa de decidir por delegar ou ndo, bem como de definir
0s termos dessa delegacdo - “um contrato” - na forma de arranjo institucional. Se as
preferéncias do executivo forem intensas o suficiente para suplantar os custos de
credibilidade, pode decidir executar a atividade regulatoria diretamente, por meio da
Administracdo Direta, sem criar novos 6rgdos autbnomos. Pela perspectiva da escolha

racional, quando politicos decidem pela delegacéo, entende-se que os beneficios de se criar

® Para uma revisdo completa dos modelos de jogos que utilizam o framework de agente principal para
analisar a delegacéo, ver Bendor, Glazer e Hammond, 2001.
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uma agéncia superam 0S custos esperados — recursos para criagdo, manutencdo e
monitoramento da nova organizacéo.

Os beneficios pretendidos com a delegacdo (e.g. maior eficiéncia e credibilidade)
podem se concretizar simplesmente pelo compartilhamento de autoridade e poder com a
agéncia. Contudo, a agéncia pode se valer dessa autoridade delegada para perseguir seus
proprios interesses, que podem divergir do principal. A motivacdo dos reguladores pode
envolver preferéncias de policy diferentes, a maximizacdo de ganhos individuais dos
dirigentes, a minimizacdo de esforcos, a maximizacdo de dominios de controle, a
manutencdo de cargos, bem como 0 apoio a missdo de suas organizacdes (Carrigan e
Coglianses, 2011).

Além disso, ha substantiva assimetria de informacdo em favor das agéncias. Elas
conhecem melhor o seu dominio de atuacdo, que envolve alto grau de especialidade
técnica, assim como 0 governo muitas vezes ndo conhece as suas preferéncias, nem é capaz
de monitorar suas ag0es de perto.

Como resultado, ao decidir pela delegacdo, os politicos procuram reduzir o
“problema de agéncia” e minimizar os potenciais desvios da agéncia — agency losses — de
forma que a delegacdo é acompanhada por mecanismos formais de controle, que séo
caracteristicas do desenho institucional que permitem aos politicos manter na préatica
algum grau influéncia sobre a politica regulatéria (Thatcher e Sweet, 2002).

Nesse sentido, o desenho do arranjo institucional pode ser entendido como um
exercicio de escolha dos mecanismos de controle. Espera-se que 0s politicos deleguem téo
somente 0 montante de autoridade necessario a realizacdo dos beneficios esperados, com o
menor custo e risco de desvio em relagdo as suas preferéncias (Thatcher e Sweet, 2002).

O desenho dos mecanismos de controle tem inicio com o desenho da estrutura da
agéncia, a atribuicdo de poderes e responsabilidades, exclusivas ou compartilhadas.
Estruturas organizacionais e processos decisorios influenciam as decisdes de uma
organizacdo, afetando os incentivos e a capacidade de resposta da agéncia aos politicos,
aos grupos de interesse e a sociedade em geral (Gilardi, 2005).

Considerando as dificuldades para acompanhar as decisdes da agéncia apos a
delegacdo, os politicos se valem do design institucional para influenciar ex ante essas
decisbes. Para tanto, a legislacdo prevé procedimentos administrativos que permitem a
participacao e representacao de grupos de interesse, confere posi¢des de vantagem aqueles
que apoiam a legislacdo, especificando como implementa-la, e estruturando a agéncia de

forma a favorecer determinados interesses. Essas decisdes favorecem determinados
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comportamentos da agéncia e conferem vantagens a coalizdo que promoveu a delegacao
(Thatcher e Sweet, 2002; McCubbins et al. 1987).

Em termos de estrutura, escolhas quanto & misséo legal e a politica publica a ser
implementada pela agéncia, a estrutura organizacional interna, a atribuicdo de poderes,
competéncias e responsabilidades e quanto ao Ministério a que se estara vinculado, tendem
a ter efeitos sobre as preferéncias daqueles que atuardo na agéncia.

Quanto ao contetdo da politica publica, o presidente define os objetivos da
politica antitruste e 0s mecanismos de atuacéo, como a definicdo das infragdes e as san¢des
aplicaveis. Este € um indicador do que se espera da atuacdo da agéncia, 0 COMpromisso
cuja autonomia da agéncia pretende tornar crivel.

Quanto aos aspectos procedimentais, o arranjo institucional define o0s
procedimentos de tomada de decisdo, tanto para assegurar transparéncia, abertura, direito
ao contraditorio e o devido processo legal, quanto para permitir ao governo reduzir a
assimetria de informacgfes e barganhar com a agéncia ao longo do processo. Esses
elementos processuais complementam a custosa supervisao direta e ativa do principal
sobre as agéncias®® e aumenta os custos de transagdo do processo decisorio da agéncia, ao
mudar a distribuicdo de interesses aos quais a agéncia deve responder (McCubbins et al.
1987, 1989).

Esses procedimentos permitem aos politicos reduzir custos de supervisdao da
agéncia por meio de “alarmes de incéndio”, que confia em grupos de interesse, cidad&os e
na imprensa para alertar sobre problemas nas politicas de regulacdo (Mccubbins e
Schwartz, 1984; McCubbins et al. 1987, 1989). Por exemplo, a instituicdo de regras e
procedimentos administrativos, mecanismos de accountability e transparéncia, consultas
publicas, a necessidade de motivacdo dos atos administrativos ou da analise de custo-
beneficio das decisbes oferecem meios para reduzir a assimetria de informacdo entre os
reguladores e seus principais, o Congresso e 0 Executivo'!,

Além dos procedimentos administrativos, a abordagem agente-principal prevé que

na pratica da delegacdo o principal ira eleger agentes cujas preferéncias sdo mais proximas

10 A supervisio direta e ativa envolve esforcos de monitoramento para descobrir informacdes sobre
decisBes das agéncias que sdo contrarias as preferéncias do principal (Mccubbins e Schwartz, 1984;
McCubbins et al. 1987, 1989). No caso da supervisdo pelo legislativo, por exemplo, pode envolver a
realizacdo de audiéncias, a instalacdo de comiss@es de inquérito, pesquisas avaliativas, dentre outras.

1 Um exemplo de como os procedimentos podem afetar as decisdes regulatérias é o National Environmental
Policy Act (NEPA), que exigiu que as agéncias levassem em consideracdo o impacto ambiental das suas
decisdes. Esta regra procedimental fortaleceu a atuacdo de grupos ambientalistas em todas as atividades
regulatdrias, afetando o resultado das politicas (McCubbins et al. 1987, 19809).
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as suas. Assim, o “principio do aliado” implica na indicacao pelo Presidente de dirigentes
das agéncias reguladoras alinhados as politicas do governo, de modo a minimizar os
desvios da agéncia. Dessa forma, politica de indicacBes dos dirigentes é importante
instrumento de controle das agéncias reguladoras.

Contudo, a definicdo e a utilizacdo desses mecanismos de controle como a
indicacdo dos dirigentes da agéncia, ndo € isenta de constrangimentos e custos. Esta
decisdo envolve um trade-off, em que os ganhos do controle — menor assimetria de
informacdo e menor risco de desvio - devem ser ponderados com custos de credibilidade.
Sob a perspectiva racional, a decisdo quanto ao grau de interferéncia politica na agéncia
decorre do equilibrio resultante da solucdo do problema da incerteza politica e da
credibilidade, das preferéncias do governo e da agéncia, assim como do contexto
institucional mais amplo (Gilardi, 2007; Mattos et al, 2006).

Assim, nem sempre o principal delega autoridade para aliados com preferéncias
proximas as suas e ao invés de supervisionar e influenciar a atividade do agente, o
principal poder optar por manter a autoridade autbnoma em relacdo ao controle politico
(Gheventer, 2005; Mueller e Pereira, 2002; Gilardi, 2009).

Uma mudanca na intensidade das preferéncias do governo acerca da politica e das
decisdes da agéncia, tudo o mais constante, terd por consequéncia um maior controle do
presidente sobre a agéncia. Contudo, quanto mais intensas as preferéncias da agéncia,
menor sera a sua submissdo as preferéncias do governo e menor o nivel de controle
imposto. Também, se as preferéncias da agéncia forem intensas, suficientemente distantes
e haja fortes custos de reputacdo, ela pode tomar decisdes que se afastem das preferéncias
do governo. Nesse sentido, uma agéncia mais antiga, com uma cultura institucional mais
fortemente estabelecida, tende a gozar de uma maior autonomia real (Maggetti 2007 e
2012).

Também existem outras formas de utilizar a politica de indicagdes para influenciar
as decisbes das agéncias, como a vacancia dos cargos de dirigentes (Prado, 2016; FGV,
2017). Se o colegiado de dirigentes da agéncia é composto por profissionais cujas
preferéncias sdo alinhadas as de um governo que espera deixar o poder, é possivel que se
opte por deixar algum posto vago e indicar o novo dirigente apenas ao final do mandato.
Com isso, 0 governo pode manter dirigentes com preferéncias proximas a sua por mais
tempo no colegiado.

Além das indicacBes dos dirigentes das agéncias, o governo detém outras

ferramentas de que o permitem influenciar, ou a0 menos tentar, as decisdes da agéncia. Por
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exemplo, o controle orgcamentario e sobre os recursos humanos podem ser utilizados para
reduzir a capacidade de atuagdo da agéncia caso ela atue persistentemente de forma
contréria as preferéncias do Executivo.

Além disso, o governo possui fortes poderes legislativos que podem dissuadir a
agéncia de agir continuamente em oposicao as suas preferéncias, sob pena de revisdo das
prerrogativas legais da agéncia (Gheventer, 2005; Mueler e Pereira, 2002; Prado, 2016).
Esta, por exemplo, é a posi¢do de Mattos e Mueler (2006) sobre o projeto de Lei Geral das
Agéncias Reguladoras enviado pelo Governo Lula ao Congresso em 2003 e que previa
maior controle do Executivo sobre as agéncias. Apesar de nao ter sido aprovado até entdo,
0 projeto em tramitagcdo representaria a época uma ameaca permanente a atuacdo das
agéncias, pois os esforcos para sua aprovagdo poderiam aumentar se as agéncias tomassem
decisbes que contrariassem o governo.

No caso do Cade, Gheventer (2005) prevé que, em situacdo de equilibrio do jogo
regulatorio, a agéncia ira sempre atuar em um intervalo de preferéncias préximo as do
Executivo. Uma atuacdo sistematica da agéncia fora desse espaco poderia levar a
alteracdes legais e estruturais, por exemplo, com a supressdo de competéncias ou criagdo
setores imunes & agdo antitruste!?.

Ess