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Modulo 4:
Falhas de Governo e Impacto
Regulatdrio

e (Quais os problemas com a regulacao estatal de mercados?

e (Quais as possiveis solucoes?



Aula 10
Falhas de
Governo/Estado/Regulacao
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Analise Normativa vs. Positiva

NPT (Normative Analysis as a Positive Theory) ou Economia
do Bem-estar: pressuposto de que regulador age conforme
previsto na teoria (onisciente e benevolente).

Modelo de mercado perfeito é irreal. Ok, mas modelo de
governo onisciente e benevolente também é irreal.

Public Choice Theory: aplicacao de conceitos econémicos
(basicamente racionalidade e autointeresse) em analises de
decisdes politicas (ou decisdes publicas).

Politicos e burocratas tém interesses proprios.

“Politics without romance” — J. Buchanan
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Falhas de Governo

* Decisdo estatal ndo é garantia de eficiéncia. Orgdos publicos
também falham.

* Dois tipos gerais de ineficiéncia:

1. Ineficiéncia produtiva:

1. Custos para o governo
2. Custos para as empresas

2. Ineficiéncia alocativa:

1. Assimetria de informacao
2. Captura do regulador

3. Populismo tarifario
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10.1.1 — Custos para o Governo

* Para exercer a regulacao é preciso estruturar a maquina:
e processar pedidos de autorizacdes e licencas
* |levantamento de informacoes
 fiscalizacao do cumprimento das normas
* realizar licitacdes de concessdes
e acompanhar contratos

e aplicar punicoes

Esses custos serao repassados ao consumidor ou ao
contribuinte
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10.1.1 — Custos para o Governo

* Dificuldades de enforcement: reguladores tém dificuldade de
fazer valer comandos regulatorios, em especial devido a
revisao do judiciario.

Agencias arrecadaram 6,03% do valor das
multas aplicadas entre 2011 e 2014, diz TCU

Levantamento da Corte obtido pelo G1 mostra que Susep, Banco Central e Anatel tém os piores
indices. Os dados devem ser apresentados nesta quarta (6) no plenario do tribunal de contas.

http://g1.globo.com/economia/noticia/agencias-arrecadaram-603-do-valor-das-multas-aplicadas-
entre-2011-e-2014-diz-tcu.ghtml



http://g1.globo.com/economia/noticia/agencias-arrecadaram-603-do-valor-das-multas-aplicadas-entre-2011-e-2014-diz-tcu.ghtml
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10.1.1 — Custos para o Governo

* Complexidade das decisdes reduz accountability

* Exemplo: setor elétrico

REAJUSTE TARIFARIO ANUAL

Procedimentos de Regulacao Tarifario (PRORET)

< Tem carater normativo e consolida a regulamentacao acerca dos processos tarifarios.

< A estrutura do PRORET foi aprovada pela Resolucao Normativa n° 435/2011, sendo que
ele esta organizado em 12 moédulos, que por sua vez estao subdivididos em

submodulos.
l Procedimentos de

Regulag¢ao Tarifaria
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10.1.1 — Custos para o Governo

Tragédia dos comuns: governo também é um “bem comum?”,
portanto, ha espaco para exploracao sub-6tima de recursos
publicos

Propriedade publica aumenta o custo de regular, devido a
desperdicio e corrupcao.

Controle para conter corrupcao agrava dificuldade de acao e
aumenta o custo:

* Sistema U: TCU, CGU, AGU, MPU, PF ...

Ou seja, gastar bem dinheiro publico (ou tomar decisao
publica) nao é nada facil. Decisao geralmente é lenta e cara
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10.1.1 — Custos para o Governo
Indoléncia: qual o incentivo para regular bem?

Lei de Parkinson: trabalhando 10 horas por dia vocé tem duas
vezes mais tempo para nao cumprir a meta que trabalhando 5
horas por dia (versao I. Asimov).

 Exemplo: reducao de jornada de trabalho

Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
Secretaria de Gestao Publica
Departamento de Normas e Procedimentos Judiciais de Pessoal
Coordenacado-Geral de Aplicacdo das Normas

NOTA INFORMATIVA N° 11/2015/CGNOR/DENOP/SEGEP/MP
Assunto: Jornada Diaria de Trabalho — Flexibilizacdo
Interessado: IBAMA Alguém sabe

informar se o

Tentaram: ANATEL, UnB, IBAMA... tempo no face e no

: . : hat t
Estimativa: +- 40 bi/ano; ~ CPMF se a moda pega - s::;con :

aposentadoria??
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10.1.1 — Outras ineficiéncias dentro do governo

Budget Maximizing Bureaucracy Model (W. Niskanen, 1971):
aumentar orcamento e grau de intervencao regulatoria para
aumentar o proprio poder, forcando regulacao para além do
necessario.
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10.1.2 — Custos para as Empresas
* Custos para cumprir a regulacao:
e Alterar o processo produtivo
* Mais pessoal para cumprir as exigéncias regulatorias
* Discussoes administrativas e judiciais
* Producao de informacao para o regulador
* Acompanhamento das normas
* Demora na emissao de licencas:

* Exemplo: caso queijo minas

(http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2017/09/1919983-selo-pode-levar-ate-2-
anos-dizem-produtores-de-alimento-artesanal.shtml )

Esses custos muito provavelmente serao repassados aos
consumidores


http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2017/09/1919983-selo-pode-levar-ate-2-anos-dizem-produtores-de-alimento-artesanal.shtml
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10.1.2 — Custos para as Empresas

* Por fim, toda regulacao, mesmo a mais simples, abre espaco
para “extorsao” pelo regulador. (isso ndo é captura ainda, é sé
Corrupcao mesmo).

Correio do Brasil, terca, 25 de setembro de 2012

‘A Policia Civil informou que 38 pessoas foram presas nesta terca-feira,
na operacdo Asfalto Sujo, cujo objetivo é desarticular uma quadrilha formada por
funcionarios do Detran, despachantes e zangdes (despachantes ilegais) que atuavam
em pelo menos quatro postos de vistoria (Itaborai, S&o Gongalo, Magé e Campos).

Segundo o portal G1, as investigacOes comecaram ha cerca de seis meses, apos
dendncia de que a quadrilha agia desde julho de 2009 e tinha lucro mensal em torno
de R$ 200 mil, com fraudes como a ‘vistoria fantasma”. No golpe. documentos
referentes a vistorias de veiculos eram emitidos sem que fossem levados ao posto do
Detran. Além disso, 0s criminosos realizavam varios outros crimes.”

A propina cobrada variava de 50 a 1.200 reais”.
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10.2.1 — Assimetria de Informacao

* Assimetria de informacao nao é um problema soé de mercados
(entre consumidor e produtor). Regulador, via de regra, tem
bem menos informacao que regulado.

* Problema de agente-principal:

* Regulador é o principal, regulado é o agente

* Regulador nao observa nem a capacidade nem o esforco
do regulado, gerando selecao adversa e risco moral.

 Agravado por custos de transacdao e contratos incompletos:
contratos de concessao sao ultra complexos e, ainda assim,
nao conseguem dispor sobre todas as contingéncias futuras
gue precisam enfrentadas.
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10.2.1 — Assimetria de Informacao

Obter informacoes de custos e saber o que é eficiente é muito
dificil. Na pratica, s6 monopolista conhece seus custos e
conhece melhor a curva de demanda.

Reguladores muitas vezes dependem de informacoes
prestadas pelos proprios regulados, que tém fortes incentivos
para serem omissos.

 Exemplo: capitalizacao da Petrobras

Situacdao é agravada em setores com rapida inovacao
tecnologica.

* Exemplo: telecom

Sem informacdes adequadas, decisao alocativa (precos,
quantidade e qualidade) tende a ser sub-6tima.



Possiveis erros alocativos

Preco

P3 -1

P1.-
P2

Jodo Paulo de Resende, 2019

Provavel perda de peso morto

Oferta

Demanda

Provavel sub-investimento

Q3

01

i Quantidade

Q2
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10.2.1 — Assimetria de Informacao

Risco Moral e Risco Sistéemico:

* Assimetria de informacao combinada com efeitos sistémicos

ou grandes externalidades negativas em caso de faléncia de
um ou mais regulados.

* Regulados fazem uso desse fato para descumprirem
obrigacoes regulatodrias, por exemplo, assumindo mais risco.

* Exemplo classico: Bear Stearns

* Outro exemplo: multas da Oi
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10.2.2 — Captura

* Estado nada mais é que um grande ambiente em que direitos
de propriedade sao redistribuidos. Todos os agentes que
acionam o Estado o fazem em busca de algum interesse
proprio.

* Em muitos casos (por exemplo, setores regulados) ha
oportunidades para decisbes que geram beneficios
concentrados e custos difusos.

* Isso facilita a formacao de grupos de interesse (special interest
groups): agentes reunidos em torno de um interesse proprio
comum que buscam influenciar a decisao publica a seu favor.
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10.2.2 — Captura

Rent-seeking: busca de uma renda “extraordinaria” ou
“indevida”, que nao decorre de remuneracao de recursos
empregados no processo produtivo. Lucro injustificado.

Captura: regulador defendendo o interesse do regulado

O agente estatal que lida com regulacao, seja técnico ou
politico, também é um agente auto-interessado (como o
consumidor e o produtor).

Seu interesse nao necessariamente converge com o interesse
publico (maximizacao do bem estar). Tem incentivos como:

* Posterior posicionamento no mercado de trabalho
e Avanco na carreira publica
* Reeleicao

Vale tanto para técnicos como politicos
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10.2.2 — Captura

Captura do regulador técnico

* O processo de regulacao exige algum grau de
discricionariedade (racionalidade limitada gera regras
incompletas, ou seja, nao é possivel colocar tudo nas normas e
fazer um rob6 executar)

 Regulador técnico pode se “sensibilizar” pelo pleito do
regulado (corrupcdo ou nao):

* No processo de convencimento, recursos empregados pelo
regulado sao bem maiores e concentrados que o0s
empregados pelo difuso interesse publico
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10.2.2 — Captura

 “Porta giratoria”: muitas vezes o regulado vira regulador,
depois regulado de novo, e assim sucessivamente.
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10.2.2 — Captura

Captura do “regulador politico”

 Em ultima instancia, cabe a agentes politicos a funcao de alterar
a legislacao e demais normas de setores regulados.

* Politicos querem ganhar eleicoes.
e Campanhas requerem financiamentos.

e Uma fonte de financiamento sao rendas extraordinarias vindas
de regulacao mais favoravel.

 Em troca do financiamento, regulado obtém regulacao favoravel.
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Renda Financiamento
Extraordinaria de campanha

Regulacao

Indevida EleicGes

-
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10.2.2 - Captura

Novamente, problema nao é so distribuicao de renda, mas:

e peso morto: piora alocativa do processo regulatério

e gasto com pressao (financiamento de campanha ou outros)

Preco
Perda “de

peso morto” Oferta

Pm

Pc

Demanda

Qc Quantidade
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10.2.2 — Captura

Mesmo setores sem qualquer necessidade de regulacao podem ser
capturados, tentando restringir concorréncia ou criando demanda artificial.

* Exemplo: extintor de incéndio em automoéveis

Situacao é agravada quando diferentes grupos de pressao concorrem por
captura, pois ha um limite para atuacao do agente politico.

 Exemplo: desoneracao tributaria -> limite fiscal

Ha também casos em que existem dois grandes grupos de cada lado e apenas
um pode sair ganhando:

* Exemplo:
e Encargos do setor elétrico (consumidores vs. produtores)
e Algumas decisoes do CADE
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10.2.2 — Captura

Mesmo firmas em regime de concorréncia podem acabar sendo eliminados se
nao buscarem favores publicos (porque seus concorrentes irao).

* Exemplo: decisao CSLL do STF
Teoria dos jogos aplicada as decisOes de politicos e de empresas:

* Exemplo: 2 contratos de 3 unidades monetarias

A paga propina=1 A nao paga propina

B paga propina=1 (2,2) (0,5)

B n3o paga propina (5,0) (3,3)

Pagar propina é estratégia dominante (equilibrio de Nash). Se nao participar do
jogo, nao ganha nada (semelhante a gastos com propaganda).
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10.2.2 — Captura

Regulacao ineficiente pode ser de praticamente todos os tipos:
o Tributos e subsidios regulatorios
o Autorizacao para entrada no mercado
o Qualidade excessivamente exigente
o Precos minimos / tarifas
o Subsidio a insumos (via estatais, inclusive)
As desculpas mais comuns normalmente sao:
o Externalidade positiva
o Preservacao de emprego e renda

o “Estratégico”
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10.2.3 — Populismo Tarifario

* Decisoes sub-6timas também podem ser tomadas em funcao
de interesses “populistas”.

* Politicos costumam ter preferéncia forte pelo presente versus
futuro. Querem dar uma resposta facil e de curto prazo para a
populacao.

* Problema especialmente comum em monopdlios naturais:
* Altos custo afundados em ativos especificos
* Recuperacao do investimento s6 no longo prazo (30 anos)

* Fortes incentivos politicos para nao respeitar tarifa de
equilibrio de longo prazo
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Aula 11:
AIR e Aprimoramentos Institucionais

e (Quais as possiveis solucoes para falhas de governo?
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Respostas a Falhas de Governo

Como evitar esses problemas?

1. Menor intervencdo: reduzir oportunidades para
erros (e captura) regulatorios

2. Melhores instituicdes: aumentar custos de captura
por meio de insulamento e transparéncia
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Alternativa 1: menor regulag¢ao/producao estatal

Reducao do numero de regras

Reducao de subsidios como solucao para algumas
externalidades

Introducao de concorréncia (inclusive externa)
Privatizacao de empresas estatais que podem concorrer
Concessao e regulacao de:
* monopolios naturais operados por empresas privadas
e provisao de bens publicos
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Alternativa 2: aprimoramento institucional

Em resposta as pressoes diretas dos agentes
* Decisao colegiada
* Quarentena
* Estabilidade do corpo funcional
e Remuneracao adequada
* Codigo de ética
* Transparéncia: audiéncia publica, consulta publica, sessao
publica, voto publico
* Relatoria: alternancia e sorteio
* Corregedoria
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Alternativa 2: aprimoramento institucional

Em resposta as pressoes politicas (e indiretas):
e Contratos de concessao

Mandato dos dirigentes:
* Fixo
* Longo
* N3o coincidente

Autonomia decisdria (recurso apenas para judiciario)

Autonomia financeira

Dirigentes técnicos
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Onde mais da para melhorar?

Impedimento de recondu¢ao ou novo mandato
Mandato superior ao presidencial

Garantir mandatos descasados

Lista triplice (estilo MPF) a partir de comissao publica

Evitar muitas revisoes de contratos, definindo bem os
riscos em cada concessao

Acabar com sabatina (?)

Pareceres anOnimos

Sistema eleitoral mais barato e mais representativo
AIR



Presidéncia da Republica
Casa Civil

Nova Lei das Agéncias
PL6.621/2016

Marcelo Pacheco dos Guaranys
Subchefe de Analise e Acompanhamento de Politicas Governamentais

Maio/2018
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Analise de Impacto Regulatorio

Instrumento formal que explicita, em cada caso concreto:

o problema identificado

o objetivo almejado

as opcoes disponiveis de intervencao estatal
as consequéncias ou custos de cada opcao

mediante a utilizacdao de dados empiricos

Em outras palavras:

Método de comparacao das alternativas com base em custos
e beneficios quantificaveis.



Analise de custo x beneficio

Custo total

Beneficio
total

_ s Regulacao
otimo
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Resultado da Analise Pode Identificar

Alternativa mais eficiente de atingir objetivo
Que a regulacao geraria mais custos que beneficios

Que nao existe uma solucao de regulacao para o problema
identificado

Indicadores para avaliar o resultado da regulacao proposta



AIR no Canada

* No Canada, atualmente, praticamente toda mudanca regulatoria
tem que passar por um processo de AlR.

* Processo iniciado em 1986, com alteracdes em 1999, 2008 e
2012. RAIS — Regulatory Impact Analysis Statement

* Informar:
— Razles para regular
— Impactos da regulacao
— Como sera implementada, cumprida e executada (enforcement)
— Mensuracao e avaliacao de desempenho
— Se o publico foi consultado

* Uniao Europeia tem coisa parecida

https://www.canada.ca/en/treasury-board-secretariat/services/federal-requlatory-management/quidelines-
tools/regulatory-impact-analysis-statement-medium-high-impact-template.html



https://www.canada.ca/en/treasury-board-secretariat/services/federal-regulatory-management/guidelines-tools/regulatory-impact-analysis-statement-medium-high-impact-template.html
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Avaliacao dos Custos

Identificacao dos grupos

* Que grupos de empresas ou individuos sera afetado?
 Qual o tamanho de cada um dos grupos?

 Como eles serdo afetados (qualitativamente)?
 Qual o impacto desses efeitos (quantitativamente)?

 Quanto tempo vai durar?
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Custos Relacionados a Regulacao

Custos para Empresas

* Aquisicao de novos equipamentos

* Mais pessoal para cumprir as exigéncias regulatorias
 Coleta e armazenamento de informacdes para o regulador
* Mudancas nos processos produtivos

* Demora na emissao de licencas

Custos para o Estado

Processar pedidos de autorizacoes e licencas

Levantamento de informacdes

Fiscalizacao do cumprimento das normas

Processamento de punicdes (enforcement)
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Custos Relacionados a Regulacao

Custos de Reducao da Concorréncia

* Barreiras de entrada para que novos concorrentes entrem no
mercado

 Exemplo: licitacao de aeroportos
e Reducao da concorréncia no proprio mercado
Efeitos Colaterais (externalidades)

e O aumento do preco de um bem em funcao de regulacao
pode mudar o comportamento dos consumidores. Esses
efeitos deveriam ser considerados.

 Exemplo: uber vs. carros proprios
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Formas de Obter Informacoes

Questionarios

Entrevistas

Experiéncias semelhantes em outros paises
Bases de dados de outros drgaos

Pesquisas académicas

Consultoria
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Beneficios sao mais dificeis de quantificar

 Podem incluir: vidas salvas, menor poluicao, maior seguranca
etc.

* Analise de break-even: que nivel de beneficio seria necessario
atingir para justificar os custos?

 Anadlise de custo-efetividade: das alternativas existentes que
atingem o objetivo da regulacao, qual € a mais barata?

 Anadlise multicritério: avaliar alternativas segundo varios
critérios, com diferentes pesos, e escolher a que pontuar
melhor.

Mais importante nao é a precisao da conta, mas a racionalidade
por tras da decisao



Defesas
Confere racionalidade técnica as decisoes
Torna decisao mais transparente
Permite avaliacao do resultado

Reduz a vulnerabilidade a corrupcao

Criticas
Burocratiza a decisao
Nem sempre é possivel quantificar tudo
E mais aplicavel a tradicdo common law

Decisao politica é suprema e ponto final

Joao Paulo de Resende, 2017
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Melhores Praticas
Estabelecido em nivel legal
Apoio dos principais dirigentes
Ocorrer antes da decisao

Uso generalizado, mas principalmente nas decisdes mais
importantes

Todos os impactos identificados e quantificados
Utilizacao de dados empiricos

Consulta publica



