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Resumo

Este artigo trata dos setores de infra-estrutura, destacando a sua importancia econdmica, em
termos de impactos sobre a produtividade e sobre o crescimento. O artigo analisa o
problema da regulagdo nestes setores, apds o processo de privatizagao. O objetivo ¢ analisar
as limitagdes e possibilidades dos instrumentos regulatorios, frente ao problema
informacional. Discute-se a capacidade de tais instrumentos em reduzir o problema de
informagdo e garantir uma regulagdo adequada com menor interferéncia direta do Poder
Executivo no processo. O material apresentado mostra que existem instrumentos técnicos
capazes de reduzir o problema da informagao e possibilitar uma regulacdo adequada a partir

de agéncias reguladoras.
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1. INTRODUCAO

A América Latina, a partir da década de oitenta, adotou uma série de reformas no
sentido de orientar a economia para o mercado e redefinir o papel do Estado na estrutura

produtiva, a partir da concep¢do conhecida como “Consenso de Washington”. Em
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particular, o processo de privatizacao dissociou grande parte dos setores de infra-estrutura
da esfera estatal, exigindo novos mecanismos de atuagao do Estado.

Os setores de infra-estrutura sao caracterizados pela elevada relagdo capital-produto,
altos custos irreversiveis e reduzida mobilidade, fazendo com que a rede de infra-estrutura
assuma o carater de fator especifico de um pais ou regido. E um setor que assume,
conforme desta a literatura’, importancia fundamental para a produtividade e para o
crescimento econdmico. Nesse sentido, considerando suas caracteristicas e sua importancia,
trata-se de um setor que nao pode prescindir da atuagdo do Estado.

Apo6s o processo de privatizagdo, o deslocamento do Estado da atividade produtiva
tem exigido uma acdo reguladora cada vez mais intensa. As agéncias reguladoras
funcionariam arbitrando conflitos envolvendo as partes interessadas no processo (firmas,
governo e agéncias reguladoras), visando-se dessa forma reduzir os impactos causados
pelas falhas de mercado e com isso garantir da melhor forma possivel o bem-estar dos
consumidores. Existem, contudo problemas que dificultam o exercicio desta acdo
reguladora, sobretudo em funcdo da assimetria de informagdo entre as agéncias e as
empresas, o que dificulta entre outros fatores a defini¢do tarifaria e de padrdes de
qualidade. Em algumas situagdes recentes, tem-se aventado a idéia de que a regulagdo nao ¢
eficaz o suficiente, exigindo uma intervengdo mais ativa do Estado, mais particularmente
do Poder Executivo, nesse processo.

Este artigo trata da regulacdo nos setores de infra-estrutura, onde ¢ fundamental o
problema de informacdo. O objetivo ¢ analisar as limitagdes e possibilidades dos
instrumentos regulatérios, frente ao problema informacional. Discute-se a capacidade de
tais instrumentos em reduzir o problema de informagao e garantir uma regulacao adequada
com menor interferéncia direta do Poder Executivo no processo.

O artigo estara dividido em cinco segdes sendo esta introdugdo a primeira. Na
segunda se¢do apresenta-se a caracterizagcdo dos setores de infra-estrutura, assim como a
sua importancia para economia. Na terceira secao avaliam-se a necessidade de regulagdo e

o problema da informagdo inerente ao setor de infra-estrutura. A quarta, por sua vez,

3 Ver Calderon e Servén (2004), Sanchez e Robles (1998) e Santana, Garcia e Souza (2005).
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apresenta alguns mecanismos que podem ser utilizados para atenuar o problema

informacional da regulagdo. O texto encerra-se com a apresentacao das conclusoes.

2. SETORES DE INFRA-ESTRUTURA: CARACTERIZACAO E
IMPORTANCIA ECONOMICA

A partir da década de 80, a América Latina defrontou-se com uma série de
indicadores econdomicos desfavoraveis, envolvendo queda nas taxas de crescimento e de
investimento, desigualdade de renda e elevados indices de desemprego®. Para reverter esse
processo foram propostas medidas como maior disciplina fiscal, prioridade de gastos
publicos na area de educagdo e saude, reforma tributaria, taxas de juros determinadas pelo
mercado, taxas de cambio competitivas, abertura comercial, abertura ao investimento
estrangeiro direto, privatizagdes, desregulamentacdo, e protegdo aos direitos de
propriedade”.

A concep¢ao desse conjunto de propostas seguia no sentido de que os paises em
desenvolvimento adotassem além da abertura comercial, medidas voltadas a conduzir a um
Estado com menores atribuigdes empresariais. Desse modo, a atengdo das politicas
poderiam se concentrar nos problemas relacionados com a crise fiscal, tais como inflagao
intensa e déficits em conta corrente no balanco de pagamentos. Na América Latina, como
apresenta Lora (1997), as reformas mais intensas nesse sentido foram a abertura comercial,
levada adiante com redug¢do das tarifas médias, e a privatizacao.

A privatizagdo tinha como argumentos principais a reducdo da divida publica, que
seria viabilizada a partir da receita do processo, e o aumento da eficiéncia das empresas.
Outros argumentos referiam-se ao fortalecimento do balango de pagamentos, sustentacao
da estabilidade macroeconomica, a elevagao dos investimentos, a promogao da competi¢ao
e a desregulamentacdo de muitos setores da economia, assim como a expansao do nimero e

. . . . ., -6
da qualidade dos servigos oferecidos e o desenvolvimento do mercado de capitais’.

* Ver Bandeira (2002).
> Ver Banco Interamericano de Desenvolvimento (2004).
8 Ver Bandeira (2002).
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No Brasil, a privatizagdo passou por basicamente duas fases na década de 90. A
primeira voltada para setores mais empresariais, como siderurgia, mineragao e fertilizantes.
A segunda baseada em setores de infra-estrutura, como telefonia, rodovias, ferrovias e
energia elétrica. No primeiro caso, o processo € menos traumatico, uma vez que os pregos,
quantidade e qualidade dos produtos podem ser regulados por mecanismos de mercado.

Porém, no caso dos setores de infra-estrutura, ha caracteristicas especificas que
exigem cuidados na regulagdo das atividades. Dentre estas caracteristicas, ¢ importante

mencionar que esses setores:

1. Sdo fornecedores de servicos basicos, gerando externalidades para outros
setores;

il Apresentam  economias de escala, economias de escopo e
complementaridade’;

1ii. Exigem investimentos pesados € com longos prazos de maturaciao; além

disso, a maioria dos investimentos ¢ especifica, apresentando custos
irreversiveisg;

iv. E constituido em geral por empresas que se caracterizam como monopolios
naturais’, o que permite que estas possam utilizar seu poder de mercado,
gerando assim uma perda do bem-estar dos consumidores.

Os setores de infra-estrutura, pela sua importancia, precisam ser estudados sob dois
aspectos. Primeiro, em relagcdo aos efeitos sobre o desempenho de varidveis econdmicas,
como produtividade e crescimento. Segundo, em relagdo aos efeitos sobre o bem-estar dos
consumidores, onde a forma da estruturagdo produtiva e da regulacdo do setor assumem
importancia fundamental. Esse segundo aspecto sera analisado em uma sec¢ao subseqiiente.

No que se refere ao primeiro aspecto, do papel dos setores de infra-estrutura no

incremento da produtividade e do crescimento economico, uma referéncia sobre o assunto

7 Tem-se uma economia de escala quando, aumentando-se o nivel de produgdo, os custos da firma sdo
reduzidos proporcionalmente, o que ocorre devido ao fato dos custos fixos serem mais importantes que os
custos varidveis. A economia de escopo, por sua vez, ¢ quando uma firma produz dois bens em uma unidade
produtiva com custos menores aos que prevaleceriam se os bens fossem produzidos em unidades separadas.
Com relacdo a complementaridade, esta ocorre quando uma atividade tem a sua existéncia facilitada pela
outra e vice-versa.

¥ Custos que nio podem ser recuperados.

? Situagdo onde ¢ mais eficiente economicamente ter a atuagido de uma tnica empresa, como no setor de
distribuigdo de agua.
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que merece destaque ¢ o estudo de Sanchez-Robles (1998). A autora busca discutir a
controvérsia existente na literatura acerca do papel da infra-estrutura sobre o crescimento
econdmico.

Os artigos sobre o assunto sdo praticamente consensuais no que se refere aos efeitos
da infra-estrutura sobre o nivel de renda e a produtividade. O impacto do setor de infra-
estrutura seria importante pelo fato de prover recursos essenciais para um amplo conjunto
de setores ao longo de varias cadeias produtivas. Contudo, os resultados sdo divergentes
quando se trata dos impactos sobre o crescimento econdmico.

Sanchez-Robles (1998) argumenta que o problema estaria na forma de mensuragao
das atividades de infra-estrutura. A proposta da autora ¢ de mensurar tais atividades a partir
de indices baseados em unidades fisicas. Isso contrasta com os indicadores tradicionais, que
consideram unidades monetarias de investimento. Segundo a autora, os dados de
investimento em unidades monetarias poderiam conter distor¢des de precos, além de nao
informarem sobre a eficiéncia do projeto. Diferentes projetos de igual valor monetario
poderiam resultar em estoques fisicos de capital distintos, a depender da capacidade de
governanca do Estado e das condi¢des fisicas do projeto — por exemplo, terreno e
declividade, no caso de rodovias.

A avaliacdo empirica de Sanchez-Robles (1998), realizada para um conjunto de 57
paises, no periodo de 1970 a 1992, indicou que, de fato, a forma de mensurar a variavel
infra-estrutura afetava os resultados sobre crescimento e sobre produtividade. Ao utilizar a
infra-estrutura a partir da despesa monetaria, a autora chegou a um coeficiente negativo,
indicando que o aumento no investimento poderia deprimir o nivel de atividades da
economia no longo prazo. Ja quando empregou o indice fisico de estoque de infra-estrutura,
baseado na oferta de transportes, energia elétrica e de telecomunicagdes, obteve um efeito
positivo sobre o crescimento econdmico, muito embora esse efeito fosse transitorio.

Seguindo a abordagem de Sanchez-Robles (1998), Calderén e Servén (2004), a
partir de uma amostra com de 121 paises no periodo de 1960 a 2000, consideram indices
quantitativos de infra-estrutura no impacto sobre o crescimento econdmico. Os autores
encontram efeitos positivos e significativos do estoque de infra-estrutura sobre o nivel de

renda e o crescimento econémico das nacdes, corroborando os resultados anteriores.
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Calderén e Servén (2004) mostram ainda que o desenvolvimento da infra-estrutura
favoreceria uma melhor distribui¢do da renda.

Os resultados que apontam os efeitos positivos da disponibilidade de infra-estrutura
sobre o nivel de renda da economia foram corroborados pelos achados de Santana, Garcia e
Souza (2005). A partir de uma amostra de 60 paises, no periodo de 1960 a 2000, os autores
buscam investigar os efeitos da infra-estrutura, medida em unidades fisicas, para paises
desenvolvidos e em desenvolvimento. Tanto para os paises desenvolvidos como para os
paises em desenvolvimento, a infra-estrutura mostra-se um fator importante para
incrementar o nivel de renda.

Com relacdo aos efeitos sobre o crescimento econdmico, onde a literatura tem se
mostrado mais controversa, os achados iniciais desse artigo confirmam a importancia da
disponibilidade de infra-estrutura na motivacdo do crescimento econdmico, tal como
apresentam Sanchez-Robles (1998) e Calderon e Servén (2004). Contudo, esse resultado
ndo se mantém para os paises desenvolvidos. Somente no caso dos paises em
desenvolvimento a disponibilidade de infra-estrutura parece ter efeitos positivos sobre o
crescimento econdmico.

Os resultados das estimativas presentes na literatura mostram que a disponibilidade
de infra-estrutura, além de ter efeitos positivos sobre o nivel de produto, apresenta efeitos
positivos também sobre o crescimento econdmico de longo prazo. Entretanto, em relagio a

este ultimo ponto, a literatura ainda requer mais evidéncias empiricas.

3. A REGULACAO NOS SETORES DE INFRA-ESTRUTURA E O
PROBLEMA DA INFORMACAO

As caracteristicas dos setores de infra-estrutura e sua importancia para a
produtividade e para o crescimento econOmico, em especial nos paises em
desenvolvimento, exigem, ap6s a realizagdo das privatizagdes, como mostra Pinheiro
(2000), o desenvolvimento de uma acgao reguladora mais efetiva. A regulagdo do setor visa
a promover o aumento da oferta e da eficiéncia, assim como a transferéncia dos ganhos de
produtividade para os consumidores, na forma de pregos mais baixos e aumento da oferta e

qualidade dos servicos.
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3.1 As falhas de mercado

A necessidade de regulacdo sempre aparece quando o mercado falha em atingir tais
objetivos. Sdo quatro as principais falhas de mercado: externalidades, bens publicos, poder
de mercado e informagdo imperfeita.

A externalidade ocorre quando o consumo ou a producdo de determinado bem ou
servico afeta consumidores e/ou produtores que dela ndo participam, porém, que podem
obter beneficios (externalidade positiva) ou prejuizos (externalidades negativas). Um
exemplo de externalidade negativa seria a fundicdo de cobre por parte de determinada
industria que, ao provocar chuvas acidas, resultam em prejuizos a colheita de agricultores
vizinhos, gerando dessa forma um custo externo. Como estes custos ndo estdo incluidos na
contabilidade privada, a produgdo de cobre acaba tendo custos inferiores aos impostos a
coletividade, possuindo assim um nivel de producdo maior que o socialmente desejavel. A
educacdo, por sua vez, seria um exemplo de externalidade positiva, pois os membros da
sociedade e ndo apenas os estudantes obtém beneficios pela existéncia de uma sociedade
mais educada, embora isto ndo entre na contabilidade do mercado (Sousa, s.d.).

No caso dos bens publicos, o seu consumo ¢ nao excludente e ndo rival. Nao
excludente porque a propriedade destes ndo pode ser individualizada em razdo desse bem
ou servico ndo ser divisivel. Os individuos ndo podem ser privados da utilizagdo desse bem
ou servi¢o, mesmo quando ndo contribuiram para o seu funcionamento'’. Nio rival porque
o seu uso nao diminui a quantidade disponivel para consumo de outras pessoas. Uma vez
disponibilizado, o custo para prové-lo a outros consumidores é nulo''. Tais caracteristicas
fazem com que as empresas privadas ndo tenham interesse em fornecer tais bens. Com isso,
a solucdo acaba sendo do governo, que pode resolver por meio do fornecimento direto ou
por meio de estimulos para que empresas privadas se disponham a produzi-los (Sousa, s.d.).

Em relagdo ao poder de mercado, trata-se de uma situagao freqiiente em setores de

infra-estrutura, uma vez que em sua maioria sdo caracterizados por serem monopolios

F o exemplo da utilizagio de um farol maritimo, ja construido e em funcionamento, quando utilizado por
uma embarcagao adicional.

' Utilizando-se do mesmo exemplo do farol maritimo, a sua utilizagio por outros barcos nio eleva em nada
0s custos para o proprietario do mesmo.
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naturais. Ou seja, sdo empresas que tém capacidade de produgdo para todo o mercado com
um custo inferior ao que existiria se houvesse varias empresas. Nesta situacdao, a empresa
passa a usufruir o poder de mercado, ou seja, passa a ter a capacidade de influir nos precos.
Tal situagdo tem como conseqiiéncia a perda do bem-estar social por parte dos
consumidores, porque a sociedade paga o preco do monopodlio e tem uma quantidade
produzida menor (Pinto Jr. e Silveira, 1999).

Por fim, a informagdo imperfeita ¢ uma falha que ocorre quando uma das partes
possui mais informagdes que a outra, gerando assim uma “assimetria de informagdes” 2 A
partir dessa falha ¢ possivel perceber os motivos por que empresas oferecem garantia aos
seus produtos novos, por que empresas ¢ funcionarios assinam contratos que incluem
incentivos e recompensas, € por que acionistas devem monitorar o comportamento dos
administradores de empresa. No que se refere a acdo reguladora, verifica-se que as firmas
possuem mais informagdes que as agéncias o que tende a lhe trazer beneficios nas
renegociagdes contratuais.

A funcdo do regulador seria a de garantir funcionamento do mercado, coibindo o
comportamento monopolista, zelando pela qualidade, impedindo discriminagdes injustas, €
estimulando a eficiéncia e progresso técnico por parte das firmas (Araujo, 2001), buscando

reduzir as falhas de mercado.
3.2 O problema da informacional na regulacao

Mesmo que os instrumentos regulatorios sejam todos colocados em pratica e até
mesmo de maneira eficaz, ainda assim a atividade reguladora ndo esta isenta de falhas e de
problemas na sua execug¢do. Isto por que se trata de uma atividade complexa e que envolve
muitos interesses opostos.

Dentre os problemas encontrados, aquele que aparenta ser o mais sério € a
assimetria de informa¢dao. O ponto fundamental desta questdo esta no fato de que o

regulador ndo consegue ter acesso a todas as informagdes das firmas gerando assim uma

12 Isso acontece em diversas situagdes econdmicas onde, por exemplo, vendedores conhecem mais a respeito
do seu produto que os consumidores, trabalhadores sabem mais sobre sua destreza e habilidade do que os
empregadores, administradores de empresas conhecem mais 0s custos, a posicdo competitiva e as
oportunidades de investimento do que os proprietarios da empresa.
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assimetria de informacao entre firma e 6rgao regulador. Dessa forma, a agéncia tem a tarefa
de fazer a firma cumprir os objetivos sociais, sendo que estes sdo distintos dos objetivos da
propria firma, e isso tudo sem ter controle e conhecimento pleno das atividades
desempenhadas por estas (Aratjo, 1997). A assimetria de informacdo faz com que o
monitoramento das firmas por parte das agéncias reguladoras seja dificil, custosa e
complexa, além de envolver duas situagdes: a selecdo adversa e o risco moral (Pires e
Piccinini, 1999).

A selecdo adversa seria provocada pelo fato das empresas possuirem mais
informacdes que as agéncias a respeito de fatores exodgenos que afetam a eficiéncia da firma
(ex: comportamento da demanda). Dessa forma, se a empresa estiver sujeita a uma
regulacdo por custo de servigo, por exemplo, esta tenderd a utilizar tecnologias mais
capital-intensivas do que seria socialmente 6timo, no intuito de aumentar a base de capital e
assim o lucro da firma.

J& o risco moral consiste no fato de apenas a firma ter conhecimento dos resultados
intrinsecamente endogenos (ex: custos, resultados de medidas administrativas), o que
possibilita a manutencdo do esfor¢o pelas firmas objetivando, por exemplo, a obtencao de
vantagens na revisao de contratos ou na estipulacdo de metas regulatorias (Pires e Piccinini,
1999). Tais problemas podem até ser minimizados através de auditorias periddicas nas
empresas. Entretanto, isso apenas atenua as assimetrias, mas nao as elimina completamente
(Araujo, 1997).

Outro problema encontrado pela atividade reguladora esta relacionado com a teoria
da captura. Num setor submetido a regulacdo, existem sempre trés agentes principais:
orgdos reguladores, governo e firmas reguladas. Os 6rgdos reguladores tém delegagdo
presuntiva para agir em defesa dos interesses da sociedade como 06rgdo normativo e
arbitrador de conflitos, sendo que as relagcdes entre regulador e regulado sdo expressas
normalmente em um contrato de concessao (Araajo, 1997).

Entretanto, o problema aqui consiste no fato de que tanto o governo quanto as
firmas reguladas, que estdo em lados opostos, sempre irdo querer decisdes que sejam
favoraveis a eles. Sendo assim, devem-se destacar duas questdes: vieses em favor de
determinados grupos de pressdo, representados diretamente ou através do governo e, vieses

em favor das firmas reguladas. Nos dois casos, diz-se que a agéncia foi capturada, sendo
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que no primeiro caso a captura pode ocorrer por mecanismos politicos ou administrativos, e
no segundo a captura normalmente esta ligada a assimetria de informagdes, onde as firmas
possuindo um maior numero de informagdes relacionadas as suas operacdes conseguem
obter vantagens nas negociagcdes. Uma outra forma de acontecer esta captura, pode ser por
meio de lobbies industriais ou por meio de cooptacao ilegal (Araajo, 1997).

Porém, tal situacdo mostra que a agdo reguladora ndo esta sendo eficaz e como
conseqiiéncia da captura pode ocorrer a perda de credibilidade por parte do orgdo
regulador, que funciona como arbitrador, assim como uma piora no bem-estar dos
consumidores.

O uso ineficiente dos instrumentos também pode gerar danos para as partes
envolvidas no processo. Um exemplo disso seria a criagdao de barreiras a entrada por erros
na avaliacdo do mercado, o que acabaria removendo um poderoso estimulo a inovagao
tecnoldgica, ja que estaria sendo criado um ambiente protegido de pressdes competitivas
para as firmas reguladas. Desta forma, mesmo que investimentos em pesquisas e
desenvolvimento pudessem ser incorporados a base de capital (tarifagdo por custo de
servigo), ndo existiriam garantias de que estes viessem realmente a ser utilizado no
desenvolvimento tecnologico, uma vez que a assimetria de informagao entre firmas e 6rgao
regulador poderia agir como um empecilho (Aragjo, 1997).

Outro problema estaria no custo de transagdo elevado, o que ocorre pelo fato de os
contratos de concessao normalmente serem incompletos. Considera-se este incompleto
devido a impossibilidade de prover todas as contingéncias futuras que possam vir a surgir
durante a vigéncia do contrato. Isso porque durante a vigéncia destes devem surgir
circunstancias que originalmente ndo estavam previstas. Esta situacdo tende a gerar
situagdes de oportunismo entre as partes envolvidas. Como cada uma das partes possui
informagoes limitadas a respeito da outra, seus comportamentos serdo influenciados entre
outros fatores, pela expectativa e pela experiéncia do comportamento das partes envolvidas.

Vale salientar que quanto mais longo for o periodo de vigéncia de um contrato, mais
incompleto este sera, elevando-se assim os custos de transagdo, e podendo trazer efeitos

nocivos do ponto de vista social (Aratjo, 1997).
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4. MECANISMOS PARA REDUZIR O PROBLEMA DA INFORMACIONAL
DA REGULACAO

4.1 Os instrumentos regulatérios

Para que as agéncias consigam desenvolver uma atividade eficaz, estas devem
dispor dos chamados instrumentos regulatorios, ou seja, mecanismos administrativos que
teoricamente podem tornar a regulagcdo mais eficiente. Entre os instrumentos se destacam
os seguintes: controle de entrada e saida, regula¢do da concorréncia, monitoramento dos
contratos de concessdo e agéncias independentes'.

O controle da entrada e saida busca introduzir um mecanismo que evite prejuizos
aos consumidores, que poderia ocorrer, por exemplo, no caso de uma eventual desisténcia
operacional por parte da firma. Em se tratando de servigos essenciais a populagdo, torna-se
importante a regulacdo da entrada e da saida das firmas. Este controle normalmente ¢ feito
através dos contratos de concessdo, onde devem constar prazos de durag¢do, assim como
disciplinar a saida dos investidores. Outro ponto importante ¢ que o regulador deve avaliar
o potencial competitivo de cada segmento especifico de infra-estrutura, decidindo assim
pela concessao exclusiva ou ndo nas areas de operagdo da firma.

A regulacdo da concorréncia, por sua vez, apresenta papel fundamental na transigao
de um ambiente monopolista para um outro competitivo. A entrada de novas empresas € o
conseqiiente crescimento da competicdo impde duas questdes a atividade reguladora: a
regulacdo do acesso e o controle e acompanhamento do processo de concentracdo de
mercado (fusdes e aquisi¢des). Na primeira, devido a vantagem competitiva apresentada
pelas firmas incumbentes'?, torna-se necessario adotar trés linhas regulatérias diferentes

para incentivar a competi¢do e reduzir a discriminagdo do acesso contra os entrantes: 1)

" Para um maior detalhamento destes instrumentos ver Pires e Piccinini (1999).
' Empresas incumbentes sdo aquelas que ja estdo atuando no mercado.



C @ )E Y Revista de Economia Politica de las Tecnologias de la Informaciéon y Comunicacién
e P www.eptic.com.br, vol. X, n. 1, enero — abr. / 2008

garantia da igualdade de acesso, ii) separagio estrutural e iii) regulamentagio do preco de
interconexao.

O monitoramento dos contratos de concessao se faz necessario para a realizagdo de
uma adequada fiscalizagdo da qualidade dos servicos prestados, do cumprimento dos planos
de investimento e das metas de universalizacdo dos servigcos. Este acompanhamento,
porém, ¢ extremante complexo e envolve elevados custos, principalmente de informacao,
embora auxiliem na defini¢do tarifaria. O ideal ¢ que os contratos estipulem multas e
penalidades para os casos de descumprimento das clausulas previstas.

A independéncia da agéncia reguladora ¢ fundamental para a sua credibilidade, uma
vez que estas funcionam arbitrando conflitos entre firmas, governo e consumidores. Para
que se atinja um nivel satisfatorio de independéncia ¢ fundamental que as agéncias
disponham pelo menos dessas cinco caracteristicas: autonomia financeira, diretores com
estabilidade de cargo, agéncias suficientemente especializadas, transparéncia e fungdes e
atribuigOes estaveis e bem definidas.

A autonomia financeira s6 pode ser alcancada caso as receitas sejam compostas
exclusivamente por orcamentos proprios. Estes, normalmente provém da outorga de
concessoes e de taxas cobradas pela fiscalizagdo das firmas reguladas.

Os diretores devem apresentar estabilidade no cargo como forma de viabilizar a
independéncia decisoria, para evitar riscos de demissao por decisdes na implementacao das
diretrizes gerais da regulacao que desagradem uma das partes, em especial, as pessoas do
governo. Para tal, ¢ fundamental que o mandato dos diretores seja fixo e de preferéncia
longo, e que a exoneragdo so ocorra por meios judiciais.

A especializagdo dos quadros técnicos das agéncias ¢ importante como forma de
reduzir problemas causados pela assimetria de informagdo e os riscos de captura, assim
como para oferecer maior legitimidade a ac¢ao reguladora.

A transparéncia nos procedimentos ¢ uma forma de garantir legitimidade social a
atuacdo da agéncia. Os Orgdos reguladores devem assegurar por meio de estatutos e

mecanismos praticos, um numero suficiente de canais de comunicacdo com 0S

> 0 acompanhamento do processo de concentragio de mercado exige a incorporagdo de novos instrumentos
que permitam a defesa da concorréncia e o controle do poder de mercado por parte das firmas reguladas. Para
tal, € necessdria a articulag@o entre os 6rgaos reguladores setoriais e as entidades de regulagdo antitruste (Pires
e Piccinini, 1999).
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consumidores e seus 0rgdos de representacdo. Para tal, podem estabelecer a comunicagdo
através de consultas publicas, audiéncias prévias as tomadas de decisdes ou publicacdo de
documentos preliminares para a apreciagdo dos interessados. E fundamental que exista o
maior numero possivel de canais para atender as reclamagdes dos usudrios e consumidores
sobre a prestacao dos servigos.

As fungdes e atribuigcdes das agéncias devem ser estaveis e bem definidas por meio
de estatutos e regras estabelecidas pelo Congresso. O objetivo aqui seria o de reduzir os
riscos para os investidores de possiveis atos discricionarios por parte do poder concedente e
o aumento da capacidade de fiscalizacdo efetiva pelos consumidores a respeito das
atividades desenvolvidas pela agéncia.

Os instrumentos apresentados buscam assegurar o cumprimento das regras. O
processo de regulagdo deve ser formatado de modo a buscar reduzir dois problemas
fundamentais. Em primeiro lugar, ¢ importante reduzir o grau de discricionariedade do
gestor em prol de um conjunto bem definido de regras. Em segundo lugar, o agente
regulador precisa reduzir ao maximo a assimetria de informagdes, através da constituicao
de quadros técnicos capacitados e da utilizagdo de instrumentos especificos adequados para
fazer frente ao problema em questdo. Nesse sentido, a definicdo da regra tarifaria ¢

fundamental para lidar com o problema da assimetria de informagao.
4.2 A regra tarifaria como mecanismo para reduzir os problemas de informagao

A defini¢do tarifaria ¢ um mecanismo regulatorio muito importante para a garantia
do funcionamento eficiente do mercado, principalmente quando existem barreiras a entrada.
O grande desafio ¢ garantir, simultaneamente, precos baixos e elevados niveis de produgao,
assim como uma qualidade satisfatoria.

O problema € que nos setores de infra-estrutura, o prego 6timo pode trazer prejuizos
a firma', prejudicando os investimentos e a oferta adequada no longo prazo. Uma
alternativa a essa situacao seria a transferéncia de subsidios diretos a firma para cobrir essa

diferenca de custos. Mesmo assim, permaneceria o problema da assimetria de informacao

' Caso tipico de setores onde prevalece o monopélio natural. Nesses setores, é mais eficiente haver uma
unica firma no mercado, de modo que o prego 6timo concorrencial (P=CMg) ndo é a melhor solugéo.
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com relagdo a estrutura de custos das empresas, o que pode vir a comprometer o alcance
das eficiéncias produtiva e distributiva (Laffont e Tirole, 1993 apud Pires e Piccinini,
1999).

Alguns mecanismos de regulacdo tarifaria sdo utilizados para fazer frente a este
problema. E interessante notar que quase sempre o foco dessa regulagdo concentra-se sobre
as regras de tarifacdo. Porém, serdo analisadas também algumas das tentativas de introduzir

regulacdo visando a melhoria da qualidade.

i. Tarifagdo ao custo de servigo

Neste procedimento, fixa-se uma taxa de remuneragao para o capital investido, onde
as tarifas sdo calculadas de modo a satisfazer esta taxa interna de retorno, para um nivel de
consumo previsto. Assim, as firmas escolhem seus insumos e executam suas decisdes
quanto a outros custos e receitas a qual a sua taxa de retorno ndo exceda a que ja foi
estipulada. O prego do servico ¢ dado no ponto onde a curva de demanda corta a curva de
custo médio (Pinto Jr. e Silveira, 1999).

Porém, este procedimento gera alguns problemas: 1) a dificuldade em avaliar os
custos que servem de base para a determinagdo do preco, especialmente devido as
assimetrias de informagdes entre a firma e o o6rgdo regulador, e ii) a indefini¢do a priori
sobre a taxa de retorno a ser arbitrada.

Uma das principais criticas direcionadas a este método € que ele ndo traz incentivos
para a firma minimizar custos, gerando assim uma ineficiéncia produtiva, em face da
remuneragdo garantida dos investimentos e do repasse de custos desnecessarios para os
consumidores. Outro ponto, ¢ que ele induz a sobre-capitalizacdo, além de acarretar
elevados custos de regulagdo, devido a quantidade de informagdes exigidas para avaliar o

que pode ser considerado custo. Sdo necessarias, portanto, consultorias, monitoragdao de

desempenho, obtencdo e processamento de informagdes (Possas, Ponde e Fagundes, 1997).
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ii. Tarifagdo ao Custo Marginal e Second Best'’

Consiste em igualar os pregos a seus custos marginais. Porém, quando se trata de
um monopolio natural as firmas ndo conseguem cobrir seus custos fixos. Sendo assim,
podem ser adotadas duas medidas para financiar o déficit: taxacdes e transferéncias, ou
aplicacdo da regra denominada second best.

A primeira alternativa, porém, ndo ¢ muito simples de ser implantada. Em primeiro
lugar, aumento de impostos, por razdes politicas, ndo ¢ uma tarefa simples de ser colocada
em pratica. Em segundo lugar, a realizacdo da transferéncia de lucros advindos do
monopolista para o consumidor sempre traz distor¢cdes. J& o second best consiste em
otimizar o excedente, igualando a receita total ao custo total (mais um lucro razoavel e uma
provisdo para incertezas). Este também vai gerar um prego igual ao custo médio em
condigdes estaveis no longo prazo. Porém, diferentemente da tarifacdo a custo de servigo, o
calculo do custo e do lucro ndo se relaciona a investimentos realizados historicamente.

Deste modo, a tarefa do regulador reside no ato de achar um requerimento de receita
para a firma, sujeito a restricdo de lucros normais e, a0 mesmo tempo, minimizar a perda no

excedente total devido ao desvio frente ao custo marginal.

iii. Price Cap

As criticas quanto ao método tarifirio de regulagcdo pela taxa interna de retorno
levaram a introdugdo de inovagdes tarifarias, os chamados mecanismos de incentivo. Um
dos mecanismos € o price cap, que ¢ visto como um método tarifario simples e transparente
que pode proporcionar um maior grau de liberdade de gestdo para as empresas em regime
de monopdlio natural, além de estimular ganhos de produtividade e sua transferéncia para
os consumidores.

Este método visa a estabelecer, fundamentalmente, estimulos a eficiéncia produtiva
a partir da defini¢do, pelo regulador, de um preco-teto para os precos médios ou de cada
produto da firma, corrigido de acordo com a evolu¢do de um indice de precos aos
consumidores e subtraido de um percentual equivalente a um fator de produtividade, para

um periodo prefixado de anos (fator X).

' Para maiores detalhes, ver Pinto Jr. e Silveira (1999).
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O objetivo dos reguladores ao adotar o price cap € reduzir os riscos e custos da agao
reguladora, dispensando, entre outras coisas, controles que necessitem de informacdes
custosas, como no caso do critério pela tarifagdo ao custo de servico (Pires e Piccinini,
1999). Ja as criticas a este sistema estdo focadas nos seguintes pontos: na dificuldade em
auferir as reais melhorias de qualidade eventualmente alegadas, e na defini¢cdo inicial do
preco basico do qual se parte para efetuar os reajustes periodicos (Possas, Ponde e
Fagundes, 1997).

iv. Yardstick Competition'

Trata-se de um outro mecanismo de incentivo. Aqui o regulador tendo acesso aos
balangos anuais das diversas firmas, vai fixar precos para o ano seguinte baseado nas
empresas mais eficientes, levando-se em consideracdo certo grau de tolerancia. A idéia ¢
diminuir o risco moral e a selegdo adversa, reduzindo conseqiientemente o custo gerado
pela assimetria de informagdo a atividade reguladora, pois as proprias firmas estardo
fornecendo os dados com os quais serdo julgadas entre si.

Porém, para se obter é€xito com este sistema, tem-se que supor que ndo existam
colusdes entre as firmas, e que as estruturas de custos sejam comparaveis. Caso isto nao
ocorra, o processo pode se tornar muito complexo e custoso, além de fornecer resultados

conflitantes. Tais caracteristicas justificam o fato deste método ser tdo pouco empregado.

v. Regulacio da Qualidade”

Nos setores de infra-estrutura que passaram por um processo de privatizagdo o
problema esta em como introduzir nos contratos mecanismos que induzam as firmas
reguladas a oferecer bens ou servigos com padrdes satisfatérios de qualidade, mantendo-se
ao mesmo tempo, estimulo a eficiéncia econdmica. Neste contexto, existem duas medidas
basicas a serem adotadas. A primeira ¢ incluir exigéncias de padrdes minimos de qualidade
definida de maneira clara, mantendo os demais incentivos a eficiéncia. A segunda consiste
em reduzir o nimero de exigéncias de qualidade nos contratos, substituindo-as ou

complementado-as por incentivos a busca da qualidade. Esta ultima apresenta a hipotese

'8 Para maiores detalhes, ver Aratjo (1997).
' Para maiores detalhes, ver Aratjo (1997).
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implicita de que os incentivos necessitam de menor esfor¢o de fiscalizacdo por parte do
regulador para que sejam atingidos os resultados desejados, ou de que teria menor
tendéncia ao “engessamento” tecnoldgico.

No que diz respeito a qualidade deve-se distinguir dois tipos de bens ou servigos: a)
os bens de busca, que sdo aqueles que os consumidores podem verificar a qualidade antes
da compra, e assim rejeita-lo em fun¢do de um substituto que lhe agrade mais ou consumir
uma menor quantidade do mesmo, e b) os bens de experiéncia, cuja qualidade s6 pode ser
verificada com o uso, e ainda apresentam demanda inelastica. Este ultimo tipo de bens ¢
mais comum no setor de infra-estrutura.

Os bens de experiéncia exigem uma regulacao por custos, pois, na medida em que ¢
utilizado o price cap, seria necessaria a ado¢do de dois procedimentos para os niveis de
qualidade: o reembolso de despesas para aumentar a qualidade ou a exigéncia de padrdes
minimos de qualidade. Porém, a primeira opg¢ao representa um retorno a tarifagao por custo
de servico. Contudo, isto ndo exclui a possibilidade de ado¢do dos mecanismos de
incentivo. Entretanto, este seria questionavel por dois motivos: a informagdo necessaria
seria a mesma exigida pela adogdo dos padrdes minimos de qualidade associada a
incentivos que induzem a eficiéncia econdmica caso os incentivos a qualidade tenham sido
corretamente desenhados e os mecanismos provocariam distor¢des caso ndo fosse adotado
a opcdo anterior. A defini¢do de padrdes minimos, porém, também ndo € uma questdo
simples, pois estes devem apresentar elevados niveis de qualidade para satisfazer a
sociedade, mas nao tdo altos, uma vez que afugentaria as firmas competentes. Dessa forma,
para as industrias do setor de infra-estrutura continua o desafio de conciliar os incentivos a

eficiéncia economica a melhoraria dos padrdes de qualidade.
5. NOTAS CONCLUSIVAS

Os setores de infra-estrutura montam a base para o funcionamento de diversas
atividades econOomicas. Dentre as suas caracteristicas, devem-se destacar as elevadas
economias de escala e de escopo, a exigéncia de investimentos pesados ¢ de longo prazo de
maturagdo ¢ o fato de serem constituidos em boa medida por empresas caracterizadas como

monopolios naturais. Aliado a isto, a literatura mostra que os setores de infra-estrutura tém
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impacto positivo sobre a produtividade das economias, bem como sobre o processo de
crescimento econdmico. Sao setores, portanto, que merecem extrema atencdo na
configuracdo das politicas publicas.

Na América Latina, os setores de infra-estrutura passaram a ser privatizados a partir
dos anos 90. Trata-se de um processo iniciado no final dos anos 80, quando os reduzidos
indices de crescimento econdmico conduziram a algumas reformas no intuito de alterar o
quadro de estagnacdo vigente. A privatizacdo destes setores de infra-estrutura conduziu a
necessidade de regulagao.

A regulacdo ¢ um importante instrumento em mercados que ndo podem atingir, pela
sua natureza, niveis concorrenciais. S3o utilizados instrumentos que possibilitem
influenciar preco, quantidade e qualidade do bem ou servico produzido. A regulagdo
objetiva, em ultima instancia, fazer com que o setor produz um bem ou servico em
quantidade e qualidade adequadas, a um determinado preco. Um preco elevado pode
propiciar investimentos no setor, mas reduzir o acesso ao bem ou servigo. E um prego
reduzido pode elevar o acesso ao bem ou servigo, mas prejudicar os investimentos e
comprometer, no médio prazo, a qualidade. O papel do regulador ¢ encontrar instrumentos
que consigam fazer com que a producao consiga atender a contento a demanda e garantir a
oferta adequada, em quantidade e qualidade, no setor.

Neste processo, ha problemas relacionados ao grau de discricionariedade do Estado
e a assimetria de informagdes. O problema da discricionariedade do Estado ocorre em
situagdes onde ndo ha mecanismos institucionais independentes. Nesse aspecto, sao
importantes as regras que norteiam o funcionamento do setor e a existéncia de agéncias
independentes. Mas mesmo com um quadro institucional bem definido, persistira ainda o
problema da assimetria de informagdes.

O problema informacional ¢ fundamental no processo de regulacdo, uma vez que as
empresas t€ém melhor informagado sobre a sua estrutura de custos do que o regulador. Dessa
forma a relacdo entre empresa e regulador pode resultar em risco de captura, que ocorre
quando a empresa, pelo conhecimento do setor, faz prevalecer as suas informagdes no
processo de regulagdo. Nesse caso, o regulador serd “capturado”. Ha, contudo, alguns

fatores que podem reduzir o problema informacional.
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Dentre estes, pode-se citar a colocagdo de quadros funcionais no agente regulador
com capacitagdo técnica sobre o setor, a fim de diminuir a disparidade em relagdo as
empresas. Outro ponto importante ¢ a defini¢do de regras tarifarias. O formato desta regra
pode permitir a regulacdo por comparagdo com empresas similares, no caso do yardstick
competition, ou mesmo tornar prescindivel a obten¢do de determinadas informacgdes, sem
descuidar dos aspectos essenciais de prego, quantidade e qualidade, como no caso da regra
do price cap.

Isso mostra que embora haja um problema informacional no processo de regulagao
em setores de infra-estrutura, que deve ser levado em consideragdo em fun¢ao da
importancia destes setores, este pode ser em boa parte minimizado recorrendo a
instrumentos técnicos que possibilitem um funcionamento adequado das agéncias

reguladoras.
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