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Cleso da Fonseca: Regulacao, infraestrutura e desenvolvimento

Serarealizado em Lisboa, a partir deiniciativa do Férum de Integracéo Brasil-Europa (Fibe), o evento
"Desafios do Desenvolvimento: O Futuro da Regulacdo Estatal”, entre 17 e 21 de abril proximos. O
encontro tem como eixo tematico a regulagéo como instrumento para estimular investimentos e
desenvolvi mento (mais detalhes a_q_) [1] E certamente uma oportunidade para debater temas centrais
Brasi| nas proximas décadas, em um didlogo de alto nivel entre

OPINIAO

Pensar aregulagéo do futuro, ainda no contexto de superagéo

da Pandemia, por certo envolve o aprendizado com a crise sanitaria e uma reflexdo sobre as capacidades
institucionais disponiveis paralidar com problemas que exijam respostas regul atérias coordenadas. Esse
processo de reflexdo e aprendizado, que deveria ser continuo, certamente é€ imperativo para 0 desenho
estruturas de governo e de procedimentos de coordenacéo eficientes e inovadores. Cabe ainda
acrescentar a premissa basica de que aintervencao regulatéria contemporanea deve ser baseada em
evidéncias técnicas colhidas em procedimentos juridicamente estruturados, tal como se observou no bom
exemplo do processo de certificacdo de vacinas contra o Covid-19, conduzido tanto pela Anvisa quanto
por outras agéncias certificadoras de referéncia.

Com esse olhar, o presente artigo tratara de algumas questdes de governanca regul atdria que possuem
especia impacto na efetividade das politicas de investimento em infraestrutura, com especial atencdo
para o carater policéntrico do Estado Regulador contemporaneo, e ainda, para as caracteristicas de
progressiva integracdo das sociedades e dos mercados. Serd também abordada a Agenda 2030 da ONU
para 0 Desenvolvimento Sustentavel, que oferece um exemplo de diretrizes para politicas publicas que
demandam, para sua efetivacdo, uma atuagéo em rede de diferentes niveis de governo e de distintas
agéncias especializadas.
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N&o h& duvida de que a ampliacdo de investimentos em infraestrutura, em areas como transportes,
energia e saneamento constitui um dos pilares para o desenvol vimento econdmico e a reducéo da
pobreza.[2] E a eficiéncia das politicas nesses setores é especia mente relevante em paises em
desenvolvimento, haja vista a relacéo entre a disponibilidade de infraestruturas de grande porte
(rodovias, sistemas de geracédo e transmissao de energia, rede de saneamento) com uma elevacéo do bem-
estar social,[3] além de impactos na concretizagdo de direitos fundamentais.[4] Soma-se ao objetivo de
desenvolvimento econémico a questdo da sustentabilidade, de modo que sgja garantido que as acdes
envolvidas na concretizacdo de politicas publicas tenham conformidade com as politicas e regulactes
ambientais.

Mas para gue as politicas e os investimentos voltados ao setor de infraestrutura tenham sucesso e
sustentabilidade no tempo, aponta-se arelevancia de um arcabouco regulatério dotado de coerénciae
previsibilidade, e de um ambiente de governanca publica caracterizado pela exceléncia em termos
gerenciais. Nessa linha, o desenho institucional e regulatério contém elementos decisivos para o éxito ou
o fracasso das politicas estatais.

Em sentido contréario, as deficiéncias institucionais, o fardo regulatorio (regulatory burden), a dispersao
de responsabilidades,[5] e as falhas de regulacdo em geral podem levar a quadros inseguranca juridica,
falta de confianga entre as partes, aumento de riscos e custos, e a diversos outros efeitos que impactam
no resultado das politicas de infraestrutura. De certo modo, o ambiente "multirregulado™ em que se
inserem os empreendimentos de infraestrutura contém os elementos que favorecem o surgimento de tais
falhas. De fato, uma caracteristica central dos grandes projetos de infraestrutura, € justamente a
submisséo a um quadro complexo de atos estatais, muitos deles com alcance transversal (como o tema
ambiental e atributacéo), em geral a partir da atuagcdo concomitante de varias organizacfes com
objetivos institucionais diversos, lastreadas nas tradicionais regras de competéncia administrativa, e
ainda, com a utilizacdo de distintos mecanismos de intervencao.

Temos, assim, aquilo que a doutrina descreve como um Estado Regulador multinivel ou policéntrico,
uma especi e de subproduto da especializagéo burocratica. Nesse ambiente caracterizado por uma
evidente fragmentag&o do poder regulatorio,[6] vé&-se um cenario que ndo corresponde a uma visao
formal de unidade e coeréncia da atuagdo reguladora do Estado.[ 7] No caso brasileiro, cabe ainda somar
a esse quadro os desafios inerentes a um model o federativo. Nessa “rede regulatoria’,[8] os distintos
centros de decisdo podem ou nédo atuar de modo coordenado.

O fendmeno de multiplas incidéncias normativas e exercicio simultaneo do poder estatal a partir de
centros especializados demanda instrumentos de coordenacéo eficientes, sob pena de se elevar o risco de
atuacOes descoordenadas ou sobrepostas, fatores que impactam nos custos de transagdo e nos custos de
governo. Nesse contexto, as discussoes sobre a coeréncia da intervencao regulatéria séo fundamentais
para a efetividade das politicas que impactam no desenvolvimento econdmico, dai arazdo pelaqual o
tema é destacado das agendas de reforma regul atoria de organi zagdes como a OCDE.[9]

Tais consideractes gjudam a compreender 0 desafio envolvido na consecucdo da Agenda 2030 de
Objetivos para o Desenvolvimento Sustentavel, da ONU.[10] A visdo de que os investimentos em
infraestrutura possuem centralidade na perspectiva do desenvolvimento sustentavel foi adotada
expressamente na Agenda 2030, com a indicacéo de dezessete Metas de Desenvolvimento Sustentavel,
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em vigor desde 1° de janeiro de 2016. Dentro da Agenda consta o objetivo de "construir infraestruturas
resilientes, promover aindustrializacdo sustentavel e fomentar ainovacdo" (ODS 9).[11] Navisdo das
Nacbes Unidas, o crescimento da produtividade e da renda, além de melhorias nos resultados em campos
como educagdo e salde estéo claramente associados a tais investimentos.[12] Por certo, a definicéo
institucional explicita, tal como se vé na Agenda 2030, no sentido da centralidade dos investimentos em
infraestrutura, é fundamental ao oferecer um suporte formal ao processo de decisdo politicae de
priorizacgo administrativa ao tema.

Dois pontos merecem atencéo na analise da Agenda 2030 e especificamente no ODS 9. O primeiro é a
afirmagéo do desenvolvimento das infraestruturas como elemento fundamental para o oferecimento de
bens e servicos que possuem um impacto socioecondémico relevante, aindicar as externalidades positivas
associadas atais projetos. Outro ponto a destacar € a evidente transversalidade e conex&o desse ODS
com diversas outras politicas. Vé-se novamente aqui ainsercdo das politicas publicas em um ambiente
institucional fragmentado e potencia mente conflitivo.

Defato, pode-se afirmar que o atingimento dos 17 objetivos da Agenda 2030 demanda um esforco
coletivo de agentes e institui¢des publicas e privadas, ou seja, um quadro complexo de acdes que devem
ser complementares e se reforcarem reciprocamente. Nao faria sentido, por exemplo, uma agéo dentro do
Objetivo 9 (infraestrutura) gue anulasse ou que fosse simplesmente contréria ao Objetivo 13 (“tomar
medidas urgentes para combater as alteracdes climaticas e seus impactos"), 0 que arigor parece ser uma
premissa valida para todos os objetivos. Ou ainda, que os investimentos em infraestrutura ignorassem
seus efeitos em termos de desenvolvimento social e reducéo de desigual dades.

Enfim, coloca-se aqui a necessidade de um amplo alinhamento de politicas publicas usua mente sujeitas
aum cenario institucional pautado por umaldégica de especializaco e por regras de competéncia muitas
vezes indiferentes a processos claros e ageis de cooperacdo. Nao é sem razéo que a questdo da
coordenacdo e coeréncia como pressupostos para a concretizacdo dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel é explicitamente tratada pela OCDE, que propde abordagem especifica para enfrentar o
problema, a partir de um modelo de "construgdo de blocos de coeréncia."[13] Indo além de um conceito
geral eintuitivo de "coeréncia’, a OCDE oferece uma base metodol dgica e critérios paralhe dar
concretude e operacionalidade.

Assim, aanaise integral das acGes que compdem a Agenda 2030 evidencia o desafio de governanca e de
coordenacdo institucional insito ao processo de concretizacdo dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel, considerados "universais, integrados e indivisiveis'.[14] Com efeito, ao se andlisar o rol de
17 objetivos de desenvolvimento sustentavel (ODS), a comecar pela erradicacéo da pobreza (1), e outros
como aigualdade de género (5), e o trabalho digno e crescimento econdmico (8), por certo ndo cabe uma
leitura que os posicione de formaisolada ou hierérquica. Ao contrario, ndo é dificil estabelecer as
correlacOes existentes, e também as eventuai s sobreposi¢des, ou ainda, as promissoras possi bilidades de
reforco e de realizacdo plena de uma determinada politica a partir dos resultados de outra politica
correlata.

Diante dessas distintas agendas, o conceito de coeréncia regulatéria € crucial no contexto do Estado
Regulador policéntrico, e pressuposto basico para se construir um ambiente de seguranca e eficiéncia
ApoOs décadas de desenvolvimento institucional e de conformacéo de organizactes cada vez mais
especializadas, o facto é que aimplementacdo de politicas e regulagdes setoriais harmdnicas e coerentes
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constitui um desafio préprio.

O quadro atual daregulacéo, no Brasil, especificamente no ambito do setor de infraestrutura, mostra
uma clara evolucdo institucional ao longo das Ultimas duas décadas, que aponta para a consolidacéo das
melhores praticas regulatérias. Vale citar apropriaedicdo daLei 13.848, de 2019 (Lei das Agéncias),
gue oferece padrbes para a organizacdo das agéncias reguladoras, e a expressa adocdo de boas praticas,
como a andlise de impacto regulatério. Entretanto, isto ainda ndo € o suficiente para oferecer resposta ao
referido ambiente multirregulado, em que a eficiéncia da intervencao regul atoria depende de um
conjunto muito mais amplo de organizacdes e de instrumentos de coordenacao efetivos.

Em conclusdo, evidencia-se a necessidade de aprimoramento do regime regulatorio brasileiro, tendo por
escopo a construcao de um modelo pautado pela garantia da efetiva coeréncia regulatéria, o que s sera
alcangado com uma arquitetura institucional adequada e com procedimentos e métodos claros de
prevencao e superacdo de impasses. Para reflexdo, destacamos al guns pontos que merecem uma especial
atencdo: 1) a necessidade de mecanismos mapeamento célere — e de modo preventivo — dos elementos
de sobreposicdo ou conflito entre as distintas organizages com atribui¢des regul atorias no setor
infraestrutura, nos diferentes niveis de governo; 2) uma politica permanente de gestéo do estoque
regulatério; 3) a construcdo de métodos de gestdo comprometidos com o ideal de coeréncia, valendo
aqui o exemplo dos "blocos de coeréncia’ propostos pela OCDE; 4) a adocdo de procedimentos céleres
de superacdo das falhas de coeréncia identificadas a posteriori. Tudo isto sem prejuizo da necesséria
protecdo da autonomia das agéncias reguladoras, da garantia de uma intervencdo regulatoria baseada em
evidéncias e, por fim, do objetivo permanente de concretizar os direitos fundamentais insitos auma
agenda de desenvolvimento sustentéavel.
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