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1 INSTITUICOES E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

Neste breve espago procurou-se salientar as principais razoes pelas quais o tema da qualidade
da governanga das institui¢des deve ocupar lugar de destaque nas agendas de politicas publicas.
O conceito de governanga utilizado neste artigo ¢ o mesmo da literatura de economia da regulacio
de foco empirico e com viés normativo, que segue a velha tradi¢ao da teoria econémica de
proposi¢io de politicas publicas para a solu¢io de falhas de mercado. Note-se que “governanga”
¢ uma elipse de expressao mais ampla, significando “normas de governanca de boa (ou alta)
qualidade”, cujos principios basilares sao transparéncia, participagio social e prestagao de contas
(Salgado e Fiuza, 2014 p. 352; OECD, 2004; 2014).

As ideias articuladas neste estudo encontram fundamento em duas matrizes tedricas:
o neoinstitucionalismo e a moderna economia da regulagao. Da primeira (North, 1990; Acemoglu
e Robinson, 2012) guarda-se a compreensao da necessidade de mudanga ou melhoria institucional
como processo indissocidvel do desenvolvimento econémico. Da tltima, menciona-se a preocupagao
com o desenhar de institui¢oes e de mecanismos capazes de promover os incentivos corretos para o
crescimento econdmico, com compartilhamento adequado dos beneficios na sociedade (Stiglitz, 1989).

A questao de pesquisa que motiva este trabalho é a existéncia de uma relagao inversa entre governanga
e corrupgao e as implicagoes desta relagao sobre o desenvolvimento. Regras de governanca de baixa qualidade
reforcam sociedades organizadas de forma restritiva, tanto economicamente — em direitos de propriedade,
incluindo o de entrar em mercados e de estabelecer o préprio negdcio —, quanto politicamente — restringindo
0 acesso A participagio na distribuicio de beneficios a poucos grupos mais bem organizados (Acemoglu e
Robinson, 2012). O ponto de partida para esta andlise é a avaliacio comparativa da evolugao recente de
indicadores sobre a qualidade da governanca.

Desde os anos 1990 procura-se fazer um levantamento comparativo da governanga entre
paises. Os indicadores mundiais de governanga — em inglés worldwide governance indicators (WGI) —
compilam dados de vérias fontes* e os agrupam em seis categorias amplas de governanga, das quais
destacam-se cinco: i) voz e accountability; ii) efetividade do governo; 7iz) qualidade regulatéria;
iv) império da lei; e v) controle da corrupgao. O gréifico 1 mostra a evolugio da coloca¢ao do Brasil

1. Este artigo é um pos-escrito do artigo de Salgado e Fiuza (2014). Aqui se considerou relevante avancar em questdes adicionais ao tema
da governanca, cada vez mais recorrente no debate brasileiro, introduzindo o tema na ocasido apresentada dentro do conjunto mais amplo
de reformas institucionais que o pais ora reclama.

2. Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia (Diest) do Ipea.
3. Técnica de Planejamento e Pesquisa da Diest do Ipea.
4. Para mais detalhes, ver Kaufmann, Kraay e Mastruzzi (2010).
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de 1996 2 2013. Quanto maior o rank em percentil, melhor a avaliacao do pais em relacio aos demais
pesquisados. Vemos que o império da lei e a voz e a accountability estavam melhores no Brasil no final
da série, embora esta tltima tenha iniciado um processo de decaida a partir de 2010. As posicoes do
Brasil no controle da corrup¢ao e na efetividade do governo oscilaram bastante ao longo da série,
e nao indicam nenhuma clara tendéncia de longo prazo nem para pior nem para melhor. Infelizmente,
porém, a qualidade regulatéria tem piorado quase que monotonicamente.

GRAFICO 1
Indicadores mundiais de governanca: rank do Brasil
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Fonte: World Governance Indicators, disponivel em: <www.govindicators.org>.
Elaboracdo dos autores.

Outro indice baseado em enquetes transnacionais e bastante ttil para se aferir o grau de maturidade
das instituigoes ¢ o indice global de competitividade — em inglés global competitiveness index (GCI) —,
calculado pelo Férum Econémico Mundial (ou World Economic Forum, em inglés). Segundo ele,
o primeiro pilar da competitividade s2o justamente as institui¢oes:

a qualidade das institui¢des tem um papel importante na competitividade e crescimento. Ela influencia
decisoes de investimento e a organizagio da producio e desempenha um papel chave nas maneiras que as
sociedades distribuem os beneficios e incorrem nos custos de estratégias e politicas de desenvolvimento.
O papel das institui¢des vai além do arcabougo legal. As atitudes do governo em relagio aos mercados e
liberdades e a eficiéncia de suas operagoes também sdo muito importantes (World Economic Forum, 2014).

Alguns indicadores interessantes podem ser extraidos dessa fonte (grifico 2). Note-se como
o indicador de independéncia do Judicidrio tem mostrado um progresso, ainda que modesto,
na posigao do Brasil, melhorando sua colocagio no ranking mundial. J4 a eficiéncia do arcabougo
legal em contestar regulagdes comegou uma inflexdo em 2011. A avaliagio da ética e da corrupg¢io
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por parte das empresas também tem piorado em relagao aos demais paises. Ainda mais reveladora
¢ a estabilidade das excelentes posi¢oes relativas dos principais comparadores do Brasil, isto ¢,
dos seus pares mais préximos em termos de renda e localizagio geografica. Isso indica que a evolugao das
posicoes relativas do Brasil nao parece ser consequéncia de choques comuns abrangendo os paises
de mesma regido ou estrato de renda.

GRAFICO 2

Posicao brasileira em rankings selecionados: Brasil versus outros grupos de paises
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Fonte: Global Competitiveness Index. Disponivel em: <http://goo.gl/zs3j71>.
Elaboracdo dos autores.

2 CORRUPCAQ E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO: A AUSENCIA DE GOVERNANCA

Corrupgio e governanga sio como campos que se repelem. A corrupgao sobrevive apenas na ocultagio
e no segredo e depende do pacto de siléncio de poucos contra muitos, enquanto a governanga ¢ firmada
no alicerce do permanente controle da sociedade sobre o funcionamento do Estado. Adotando a
defini¢ao de corrup¢io da organizagio Transparéncia Internacional, vé-se que esta envolve atividades
ilegais que sao deliberadamente ocultas e que sé vém a publico em meio a escAndalos, investigacoes
e processos. Nao hd forma segura de se avaliarem niveis absolutos de corrup¢ao nos paises com base
em dados empiricos. Informagdes sobre montantes de propinas pagos em termos comparativos ou
quantidade de processos nao sao indicadores definitivos de niveis de corrupgao, mas sim de como
as institui¢oes, em cada jurisdi¢ao, tém efetivamente investigado e lidado com casos de corrupgio.
Um conjunto de indicadores mais confidvel para comparar paises é o dos indicadores de percep¢io
de corrupgao (Transparency International, [s.d.]). No indicador de percep¢io da corrupgao da
Transparéncia Internacional (grafico 3) — titulo, alids, enganoso, pois o valor do indice ¢ menor para
os paises mais corruptos —, percebe-se que a nota do Brasil piorou na primeira década deste século,
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recuperando-se mais recentemente, embora a inclusao de mais paises na amostra (o tamanho da
amostra dobrou)® na virada do século tenha melhorado a posicao relativa inicialmente, voltando a
apresentar ligeira piora ap6s 2010.

GRAFICO 3
Indice de percepcao da corrupcao do Brasil
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Fonte: Transparency International ([s.d.]).
Elaboracao dos autores.

Pode-se depreender da observagio do grifico 3 que a sociedade percebe um grau elevado e cronico,
com relativa estabilidade. Relacionando essas evidéncias com as medidas de desigualdade de renda,
depara-se com a questao de pesquisa proposta — a relagao inversa entre corrup¢io e desenvolvimento
inclusivo. A questdo que merece ser respondida é se a corrup¢io — ou, conforme se apresentou neste
artigo, a auséncia de governanga nas institui¢oes puablicas — e seus efeitos a longo prazo sobre o
desenvolvimento econémico e social respondem ao menos por parte da explicagio para tamanhas
disparidades. Evidéncias para essa relacao estao em Sodré e Ramos (2014), que estimaram o impacto
da corrupg¢io de governo sobre o indice de desenvolvimento humano dos municipios (IDHM),
o indice de Gini para a desigualdade de renda, e os niveis de pobreza dos municipios brasileiros
por meio de regressdes com varidveis instrumentais sobre um banco de dados montado a partir de
relatérios do Programa de Fiscalizagao por Sorteios Publicos da Controladoria-Geral da Uniao (CGU).
Os resultados da andlise d2o conta de que um aumento médio de cinquenta irregularidades praticadas
pelos municipios diminui em 4,5% o IDHM.

5. Note-se que, diferentemente dos indicadores anteriores de rank, que mostravam apenas uma posicao ordinal do Brasil frente a uma amostra
com um ntmero estavel de paises ao longo do tempo, o rank em percentil reflete a posicdo relativa do Brasil em uma amostra variavel
de paises, controlando para o tamanho da amostra. Assim, estar no percentil 60, por exemplo, significa que 60% dos paises da amostra
tém percepcdo de corrupcdo maior que o Brasil (lembrando que valores menores do indicador significam maior percepcao de corrupcao) —
0 nlimero absoluto de paises é irrelevante neste caso. N&o fosse assim, se, por exemplo, acrescentassemos a amostra original outra amostra
com indicadores iguaizinhos, a simples entrada de paises na amostra ja faria o Brasil cair posicdes ordinais, enquanto seu percentil continuaria
rigorosamente 0 mesmo.
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Os resultados alcangados por esse estudo empirico reforgam a necessidade tanto de mais
estudos quanto de maior investimento institucional em governanca para a protegao das instituigoes
contra desvios de finalidade. De acordo com o Conselho Nacional de Justica (CNJ), em 2010,
cerca de 2.804 acoes envolvendo crimes de corrupgao, improbidade administrativa e lavagem
de dinheiro tramitavam nos tribunais federais, e cerca de 10.104 a¢oes nos tribunais estaduais
(Dallagnol, 2015). Segundo a Advocacia-Geral da Uniao (AGU apud Sodré e Ramos, 2014),
60% a 70% do total de casos de corrup¢io envolvendo dinheiro ptblico no pais ocorrem nas dreas
de satide, educagio e saneamento bdsico. No limite, a corrup¢io deveria ser considerada crime
hediondo no Brasil — proposta enviada pelo Ministério Publico Federal (MPF) ao Congresso
Nacional em marco de 2015 — porque “rouba a comida, a escola, o remédio do brasileiro.
Quem rouba milhoes, mata milhoes” (Dallagnol, 2015). Para evidéncias econométricas do
impacto da corrupgio sobre aprendizado de estudantes, vide Ferraz, Finan e Moreira (2012).

3 GOVERNANCA, QUALIDADE REGULATORIA E SUPERVISAO REGULATORIA

Como se viu, uma das categorias de governanca medidas pelo Férum Econdmico Mundial é a qualidade
regulatéria. De fato, o Brasil teve um avanco extraordindrio na constitui¢dao de marcos regulatérios
com agéncias independentes na década de 1990. Uma vez constituidas essas agéncias reguladoras,
o processo de aperfeicoamento dessas instituicoes tem caminhado em dire¢ao ao aperfeicoamento
de suas governangas e ao aprimoramento do contetido das decisoes — ou suas eficdcias. Portanto,
o tema da qgualidade regulatéria tem sido um vetor primordial na agenda institucional de regulacio
e o serd para os préximos anos. Ele compée a agenda de politica publica no Brasil desde o inicio
de 2003 e diversas agdes no primeiro governo Lula foram tomadas no sentido de dar continuidade
a0 processo iniciado com a criagio das agéncias da primeira fase. Ainda na transi¢ao do governo
Fernando Henrique Cardoso para o governo Lula, foi discutido e elaborado um anteprojeto de
Lei Geral Organica para as agéncias regulatérias. Logo no inicio do primeiro mandato do entao
presidente Lula foi constituido um grupo de trabalho para a discussao com especialistas e representantes
da sociedade civil, como entidades de defesa do consumidor, Institutos de Defesa do Consumidor
(Procons) e representantes de grandes consumidores.®

Aperfeigoar a qualidade regulatéria implica regular melhor e tornar mais eficiente e eficaz
o processo regulatério. Isso requer, fundamentalmente, atender os principios normativos da boa
governanca ji mencionados — transparéncia, participacao social e prestagio de contas —, o que, no
ambiente regulatério, significa adotar o principio da governanga regulatéria (Guasch e Spiller, 1999).
Jacobs e Ladegaar (2010, p. 7) definem governanga regulatéria como a implementagio sistemdtica e
operacional de politicas governamentais no modo de aplicagio (enforcement) das competéncias regulatérias,
visando a produgio de regulacoes de qualidade, seguindo normas procedimentais rigorosamente
adequadas ao sistema de valores de um modo de governo — tais como os processos democraticos.

6. A iniciativa foi motivada pelo desconforto do governo com a ideia de agéncias autdnomas da orientagéo dos ministérios e cujos dirigentes
j& se encontravam no comando tdo logo aquele tomou posse. Do diagndstico realizado evoluiu-se para a elaboragdo de um projeto de lei,
0 PL n¢3.337/2004, em que se procurou criar um marco geral para as agéncias, conferir maior controle social sobre elas e estabelecer melhor
"divisdo de tarefas” entre ministérios — que deveriam permanecer com o papel concedente — e agéncias — que deveriam manter a fungao
reguladora e fiscalizadora. Havia ainda a previsao de criacéo de carreiras especificas e regras para a indicacéo de dirigentes, entre outras
medidas. O projeto tramitou por anos no Congresso, chegou a tramitar em regime de urgéncia, foi incluido no Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) 1 e 2, ja no governo Dilma Rousseff, até ser retirado pelo governo, por absoluta falta de entendimento politico em torno
da proposta, em 4 de marco de 2013.




BoLeTim DE ANALISE PoLitico-INsTiTucionAL | N. 7 | JAn.-Jun. 2015

38

Essa abordagem tem sido seguida nas altimas décadas por boa parte dos paises de maior nivel
de desenvolvimento. Segundo a Organiza¢ao para a Coopera¢io e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), a partir da experiéncia norte-americana nos anos 1970, todos os 34 paises que compoem
a organiza¢ao tém adotado, desde os anos 1990, a anilise de impacto regulatério (AIR),” sendo essa
ferramenta de avaliagao considerada por todos o principal instrumento para o aperfeicoamento
continuo de qualidade de suas praticas regulatérias (Salgado e Holperin, 2011).

Em conformidade com esse processo, em 2007, o governo brasileiro adotou o Programa
de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestao em Regulagio (PRO-REG) —
parceria entre a Casa Civil, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Ministério
da Fazenda (MF) e o Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP) — para aprimorar
a qualidade da regulacio, seguindo a agenda sugerida pela OCDE em direcio a boa governanga
regulatéria. Sao de admirar os resultados alcangados pelo programa durante as duas ultimas
administragoes, diante do baixo apoio politico que de fato obteve dentro do governo.
Isso porque a experiéncia internacional indica que o sucesso de um programa de melhoria
regulatdria, centrado no fortalecimento da governanga, requer o apoio do ntcleo do governo
e um lugar de destaque dentro da agenda de politicas governamentais (Jacobzone, no prelo;
Parker, no prelo; Cunha e Rodrigo, 2013).

Em 2009 foi realizada, pelo Tribunal de Contas da Uniio (TCU), uma auditoria operacional
da governanca regulatéria nas agéncias reguladoras de infraestrutura, na qual se diagnosticaram:
i) auséncia de tratamento or¢amentdrio distinto das demais entidades da administragao publica,
apesar de as agéncias reguladoras serem autarquias especiais; 77) forte contingenciamento de
recursos, inclusive de arrecadagao prépria; 777) necessidade de extensio do periodo de quarentena
dos dirigentes; 7v) excessiva demora na indicagao e na nomeagio destes; e v) diretrizes estratégicas
nao foram fornecidas por conselhos para orientar os entes reguladores e orientar os objetivos de
longo prazo a serem atingidos. Em outro relatério de auditoria, de 2013, o TCU foi muito critico
ao estado de governanga das agéncias reguladoras, que qualificou de incipiente. Apés discorrer
detalhadamente sobre a nao observancia de melhorias ao longo do periodo 2009-2013 nos
pontos destacados, ressalta apenas um aspecto positivo: a atuagao do PRO-REG. Enaltecendo-a,
termina por apontar duas recomendagées a Casa Civil, na linha do apontado pela experiéncia
internacional, com o intuito de profundar o processo de melhoria da governanca regulatéria:
i) que utilizasse 0o PRO-REG como catalisador de boas préticas de governanca entre as agéncias
reguladoras de infraestrutura; e ii) que institucionalizasse meios de participacio de representantes
da sociedade civil, academia, empresdrios, setores regulados e outros interessados na construgao
e na disseminagao de boas prdticas de governanca entre as agéncias reguladoras. Aparentemente
as recomendagoes foram desconsideradas, tendo em vista a redu¢io do orgamento do programa
em 2014 para R$ 100 mil.

7. Como ferramenta, a AIR analisa, de forma sistematica, custos e beneficios potenciais resultantes de uma intervencao governamental,
com o intuito de que se opte por uma politica que maximize o beneficio liquido da intervencdo (minimizando custos). Como processo
decisorio, a AIR é integrada a sistemas de consulta publica, desenvolvimento de politicas e elaboracdo de leis, como forma de
comunicar aos tomadores de decisdo, ex ante, os possiveis efeitos das propostas regulatdrias, objetivando que a informacéo seja
utilizada para aperfeicoar a escolha regulatoria.




Um Pos-Escrito po Artico “AvaLianDo 0 MODELO DE GOVERNANGA DAS
AcEncias ReGuLADORAS” A Luz Dos AcONTECIMENTOS RECENTES NO BRasIL

39

Essa avaliagio do TCU é reforcada pelos dados do GCI, que mostram uma piora relativa do Brasil
em quesitos de concorréncia, efetividade da politica antitruste, 6nus regulatério e comportamento
ético das firmas (grafico 4). O unico indicador que nao piorou nos tltimos oito anos foi o nivel de
concorréncia local.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A governanga das instituigoes é um fundamento pouco valorizado na estratégia de desenvolvimento no
Brasil. Entre as dimensoes que a compdem, a qualidade regulatéria tem padecido de maneira particular.
Como explorado em Salgado e Fiuza (2014), as agéncias reguladoras tém enfrentado dificuldades em
funcionar com independéncia e efetividade. O resultado reflete-se nos niimeros coletados da posicio do
Brasil em indices internacionais de competitividade e peso da regulagio governamental. De maneira mais
geral, os avancos nulos na redu¢io dos niveis de corrupgao (captada pela relativa estabilidade do indice
de percepgao de corrupgao calculado pela Transparéncia Internacional, mesma estabilidade captada pelo
indice de controle da corrupgio calculado pelo WGI) e a piora da efetividade das institui¢des, captadas
pelo GCI saltam aos olhos. E preciso que a preocupacio com o desenho de mecanismos de governanga
faga parte da agenda de reformas para o aperfeicoamento das institui¢oes de governo, eis que constitui
condi¢io sine qua non para a retomada de investimentos privados em infraestrutura e em insumos
estratégicos, assim como para pavimentar uma rota segura em dire¢ao ao desenvolvimento inclusivo.

GRAFICO 4

Posicdo brasileira em rankings selecionados: Brasil versus outros grupos de paises
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Fonte: Global Competitiveness Index. Disponivel em: <http://goo.qgl/zs3j71>.
Elaboracdo dos autores.
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