POR UMA TEORIA POLITICA DE AGENTES
ECONOMICOS: PROPOSTA PRELIMINAR

Fabiano M. Santos”

1 DEMOCRACIA E TEORIA ECONOMICA

1) Existem algumas manciras possiveis de empreender uma andlise que
verse sobre a natureza do problema institucional brasileiro, tomando-sc cste como a
falta de estabilidade das instituigdes de representagio e participagfo politica no Brasil.

Entendendo por ordem politico-democrética o processo de formagdo do
Congresso (Senado e Camara dos Deputados) e dos Executivos Municipal, Estadual ¢
Fedcral pelos partidos e pelas eleigdes, assim como a relagdio destas instituigdes
(partidos e cleigdes) com as agéncias burocriticas, pode-se dizer que no Brasil a ordem
democritica e seus dilemas tém merecido tratamento adequado na literatura cspeciali-
zada cm Sociologia e Ciéncia Politica, scgundo duas abordagens possiveis:

a) a abordagem da sociologia politica, qual seja, aqucla que concebe a
emergéncia ¢ conformagao da ordem politica brasilcira como cxpressio
competitiva dc conflitos radicados na estrutura social, ou mclhor, dc
clivagens sociais ¢ rcgionais;

b) aabordagem institucionalista, ou seja, aquela que, scm negar a importin-
cia das preferéncias de individuos e grupos sociais para o processo de
selegdo dos governantes ¢ dos detentores de poder parlamentar, inclui,
como varidveis determinantes, também as leis eleitorais ¢ incentivos
institucionais-formais. Mclhor dizendo, a perspectiva institucionalista
privilegia ¢ isola o cfeito das regras do jogo politico sobre os resultados
do préprio jogo. Radicalizagdo partiddria, concentragiio ou dispersio do
poder parlamentar ¢ paralisia deciséria sdo excmplos de resultados
possiveis deste jogo.

O presente texto propdc uma forma alternativa de sc pensar a ordem
politico-democritica no Brasil ¢ scus dilemas. Sem desmerccer em nada o valor das
contribuigdes feitas dentro do marco das abordagens socioldgica ¢ institucionalista, é
intengfio do raciocnio que sc scguc demonstrar a pertinéncia, no que tange ao problema

* Professor do Departamento de Ciéncia Polilica da Universidade Fedcral Fluminense (UFF).

! Como exemplos significativos desta perspectiva, cito os trabalhos de Soares (1973), Jaguaribe (1962),
Ramos (1961) e, finalmente, a segunda parte do artigo de Furtado (1969). Curioso obscrvar que a anélise
econdmica encontrada na primeira parte deste artigo sc encaixa na perspectiva que proponho adiante.

2 Como excmplos representativos desta abordagem, cito os trabalhos de Souza (1976), Brasil (1983) ¢ Santos
(1986). Existem outros trabalhos rclevantes dentro da perspectiva institucionalista. No entanto, registro
estas obras mencionadas acima ciente da injustiga cometida aos autores excluidos das referéncias.
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institucional brasileiro definido anteriormente, de uma abordagem quc revele como a
estrutura da competi¢do politica produz cfcitos sécio-econdmicos relevantes.

A abordagem a scr proposta, chamemo-la de perspectiva cconomicista,
supdc que as institui¢des politicas do estado liberal-democritico contemporinco podem
ser interpretadas como uma cstrutura de incentivos. Estes incentivos, de naturcza
institucional, compartilham a propricdade de cstimular agentes privados (econdmicos)
atomarem decisdes que, ao screm agregadas, ensejam impactos relevantes para a ordem
sécio-ccondmica. A importéncia de tal embocadura para o aprimoramento do que s¢
conhece a respeito de nossa cxperiéncia democrdtica € o que se pretende demonstrar.,
Resta também saber como ¢ possivel empreender a andlise.

Existem, pelo menos, duas formas possiveis correspondentces a cste tipo de
investigagdo, ou seja, a uma investigagdo que interpreta as relagdes cntre a politica ¢ a
economia, supondo a primeira como varidvel independente:

a) atentativa de desvcelar a existéncia de ciclos ccondmicos-clcitorais. Estes

ciclos sc rcfcrem aos processos supostamente ordenados em que o
governo ¢ scu partido operam uma manipulagdo dos instrumentos de
politica macro-ccondmica, no intuito de maximizarcm suas chancces de
permanccer no poder. Scgundo o argumento, qualquer governo par-
tiddrio estaria, em principio, disposto a atender as preferéncias ccondmi-
cas do eleitorado (ou a maioria dele);

b) uma segunda op¢do scria a de investigar os processos responsiveis pela
produgao de decisdes governamentais que atendem a interesses especifi-
cos, minoritdrios, ¢ dos quais derivam problemas de eficiéncia alocativa
¢ justiga distributiva. Neste caso, haveria uma énfasc na obscrvagio
daqueles casos cm quc sc constata uma transferéncia de renda da maioria
dos cidaddos para uma minoria.

Daqui por diante, tentarci fazer com que fiquem claros os motivos que me
levam a optar pela exposig¢iio do argumento que corresponde a segunda altcrnativa.

Esta opgdo possui como justificativa pouco nobre o fato de que, mcto-
dologicamente, uma andlisc dos ciclos ccondmico-cleitorais exige freqiicnicmente a
utilizagdo de surveys, elaborados com o propdsito de descobrir s¢ o cleitorado rcage a
cstimulos ccondémicos. Fundamentalmente, o problema scria o de investigar sc a
racionalidade do eleitor comporta uma avaliagdo sobrc o desempenho da cconomia
durante certo periodo governamental. Infelizmente cstes surveys ainda nio foram
desenvolvidos para o estudo de nossos diversos experimentos democriticos. Por outro
lado, cxistc uma justificativa mais nobre para minha opgdo ¢ que sc refere 2 relevancia
de uma pesquisa do segundo tipo para uma melhor compreensio dos desafios ¢ dilemas
da democracia politica moderna. Por isso, pego ao leitor atengfio cuidadosa ao raciocinio
que se segue.

3 Uma boa anélise do contexto 1edrico, a partir do qual surge o problema dos ciclos eleitorais ¢ ccondmicos,
pode scr encontrada em Santos (1988, cap.3).

* Este é um tema também tratado em Santos (1988, cap.3).
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A segunda opgdo diz respeito, na verdade, a um tema j4 tratado por Parcto
em sua obra Corso de Economia Politica (Pareto, 1953) e ao qual foi dado o nome de
o problema da "espoliagdo” (Pareto, 1966). Espoliagdo, segundo Parcto, ¢ uma mancira
especifica de os individuos se ocuparem e investirem recursos ¢ que consiste basica-
mente na tentativa de se apropriarem do produto do trabalho de sctores cconomicamente
ativos da sociedade. Por conseguinte, seria também uma forma de exploragiio dec uma
maioria por parte daquela minoria com acesso privilegiado a recursos politicos (bens
oligdrquicos, na terminologia de Fred Hirsch). Diz ainda Pareto que este fendmeno pode
ocorrer em qualquer regime: democritico, oligirquico ou socialista. Entrctanto, pre-
tendo estabelecer, como um dos principais pressupostos do argumento a scr desen-
volvido ao longo do artigo, a seguinte proposigao:

"a ocorréncia de processos de espoliagdo paretiana € possivel no bojo de
institui¢des politicas voltadas para a realizagdo de ideais democraticos
(representagdo e participagdo politica do povo), todavia, se um sistecma
politico qualquer permite ou incentiva a proliferagdo destes processos,
ele deixa de ser democratico, exatamente porque permite a cmergéncia
¢ manuten¢do destas situagdes tirdnicas, sc me permitem utilizar o
conceito de Fishkin (1979)".

Em decorréncia do que foi dito, coloca-se como tarcfa [undamental inves-
tigar em que condigdes torna-se possivel a emergéncia destcs processos de espoliagio
parctiana, bem como de seus impactos ¢ cfeitos sécio-econdmicos.

2) Tratar de um tema caro a ciéncia politica e que diz respeito a velha e fa-
mosa teoria dos grupos de interesse ndo deixa de ser um estimulo,ainda que ndo scja o
tnico. Desde ja surge o desafio de demonstrar a importancia ¢ pertinéncia de uma and-
lise do fendmeno da regulagio econdmica e da produgdo de politica social a scr clabo-
rada por um cientista politico, tendo cm vista que cientistas politicos sdo aqucles pensa-
dorcs prcocupados quase que obrigatoriamente em averiguar s¢ existe, pelo menos em
hipétesce, a possibilidade de realizag¢do de uma ordem politica plenamente democritica.
Cabe a cles, portanto, sendio resolver, ao menos apontar ¢ diagnosticar o problema.

Mas qual € o problema? Do ponto de vista de uma tcoria democritica, o
problema reside no fato de que na vida social moderna, isto &, nos paiscs dc cconomia
complexa ¢ mundo politico fragmentado, observa-se que a comunhdo de certo tipo de
comportamento dos agentes com a naturcza das instituigdes politicas nas quais cstes
interagem permite a emergéncia de situagdes de tirania. Em suma, permite a cmergéncia
de situagdes em que certos individuos ¢ grupos auferem sistcmaticamente beneficios
pecunidrios e de status as custas do empobrecimento de outros individuos ¢ grupos.

Chamarei de teoria politica dec agentes econdmicos cste csforgo para
compreender os efeitos do comportamento maximizador de utilidades (optimalidade
parctiana) ou da maximizagdo de interesscs de curto-prazo, quando o que cstd cm pauta
ndo sio decisdes de investimento ou demanda privada, mas sim decisoes de legisladores
¢ agéncias burocrdticas governamentais. Com esta teoria pretendo entender ¢ explicar
a naturcza do processo de produgdo de decises politicas a respeito da cconomia e do
bem-estar social, e ela deve ser julgada como contribui¢do a teoria democritica. Daqui
por diante o interesse desta andlise recaird sobre o que a teoria ccondmica nos informa
arespeito de nosso objeto.
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3) Entre os cconomistas, a andlise do fendmeno da regulagdo politica da
economia produziu duas vertentes tedricas cujos resultados ¢ pressupostos se aproxi-
mam bastante ¢ suas diferengas parccem ser muito mais uma questio de &nfase.
Refiro-me 2 teoria econdmica da regulagio de Stigler (1973), Mancur (1982), Posner
(1974) ¢ a teoria da socicdade rent-seeking de Buchanan ct al. (1980). A exposi¢io
sucinta, na medida do possivel, das idéias e do argumento embutidos em cada uma
dessas contribuigdes serd o conteddo dos préximos pardgrafos.

A teoria da socicdadc rent-seeking parte do paradigma nco-cldssico dec
anilisec micro-econdmica com o objetivo de alcangar resultados que coaduncm com a
realidade de um sistema econémico politicamente controlado.” A busca do lucro ¢ a
tentativa de maximizar os valores presentes das expectativas de retorno financciro de
recursos e ativos sdo tomados como caracteristicas irrevogdveis da naturcza humana,
variando, segundo a teoria, a cstrutura institucional através da qual estas caracleristicas
se realizam. Numa estrutura ordenada de mercado, a busca individual do lucro colocard
sempre em operagdo resultados sociais desejaveis, fundamentalmente, porque a tenta-
tiva dos agentes interagindo num mercado livre de maximizarem o rctorno financeiro
de scus recursos ¢ ativos produz externalidades econdmicas invariavelmente positivas.
Uma outra forma de colocar 0 mesmo raciocinio seria a de afirmar que uma cstrutura
ordenada de mercado permite que o produto social marginal scja supcrior ao produto
privado marginal. Importante [risar que cste processo se dd, ainda scgundo csla (coria,
sem que seja necessério que cle faga parte da intengdo dos agentes, melhor dizendo, as
interagdes econdmicas de mercado ensejam resultados sociais desejdveis ndo intencio-
nados pela atitude maximizadora dos agentes.

A proposigfo acima sé possui validade, por suposto, na medida cm que se
accila o postulado, bastante plausivel, de que em interagdes de mercado ocorrem dois
tipos de processos de ajustamento dindmico da economia. Supondo quc as agdes dos
empresérios dirigem o sistema (a ordem de mercado) e que estes estdo secmpre 4 procura
de novas oportunidades de auferir renda econdmica, bem como de novas manciras de
explorar oportunidades existentes, verifica-se, de novo em situagdes de livre mercado,
que, ou ocorre uma dissipagao ¢ crosdo das rendas existentes, ou ocorre uma aceleragdo
do processo de realocagdo de recursos. A compreensdo da 16gica implicita nestes dois
processos ndo parece ser dificil.

Definindo renda ccondmica como aquela parte do pagamcnlo ao pro-
prictirio de uma estrutura de rccursos acima e além do que esta cstrutura poderia
comandar em qualquer uso alternativo (acima de seus custos de oportunidadc), disto
decorre que nas ocasides cm que algum cmpresario conseguc obter retornos pecunidrios
pela utilizago de recursos sistematicamente acima de scus custos de utilizaglio, outros
empresérios (considerando o comportamento maximizador constantc) scrio atraidos
para 0 mesmo tipo de empreendimento. O aumento da oferta do produto resultante deste
tipo de empreendimento conflagra um processo competitivo de pregos, no sentido de
reduzi-los, dissipando ¢ erodindo o nivel da renda obtido antcriormente. Por outro lado,

5 Esta descrigdo do modelo de socicdadc rent-seeking segue as idéais contidas no artigo de Buchanan (1980).
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S¢ um cmpresario se equivoca ¢ comete um erro de predigdo, superdimensionando
oportunidades aparentes, ele passa a auferir uma renda inferior aos scus custos dec
oportunidade. Isto porque umarenda econdmica pode, pelo menos em situagdoes de livre
mercado, ser negativa tanto quanto positiva. Quando negativa a renda, o empresirio s¢
verd compelido a acelerar o processo de realocagdo de seus recursos e ativos.

Estes processos de ajustamento dindmico da economia inerentes 3 estrutura
institucional de um mercado livre ¢ ordenado garante, como consegiiéncia nio anteci-
pada das agoes de agentes maximizadores, o crescimento e desenvolvimento econdmico
da sociedade, exatamente porque cstes agentes estardo sempre livres para buscar novas
oportunidades de investimento ou para explorar até a exaustdo oportunidades ji
existentes. A partir de agora a teoria da sociedade rent-seeking comega a nos interessar.

Deve-se ter em mente que os processos de ajustamento descritos acima sio
possiveis somente se supdem a livre entrada e saida dos agentes econdmicos nos
mercados criados ou ja existentes, pois sem esta cliusula nada garante que a criagio de
uma renda acima dos custos de oportunidade produzird, no médio ou curto-prazos, a
expansio da oferta no mercado ¢ que, por decorréncia, 0s pregos sofrerdo uma queda.
Suponha, por exemplo, que um empresdrio, ao invés de buscar auferir renda, criando
valor na economia (criagdo de novos produtos e tecnologia), se proponha ¢ consiga
convencer 0 governo, ou alguma instituigdo governamental, que sua empresa "merece”
a garantia de um direito de monopdlio. Através deste procedimento, este empresdrio
podcria cvitar a entrada de competidores cm seus mercados ¢ conseguiria tornar rigida
uma renda que naturalmente tendceria a se dissipar. Este empresario manteria o out-put
de sua empresa em certo nivel, para ele 6timo, e desta forma impediria que os pregos
de scus produtos sofressem aquela queda necessdria para que o produto social marginal
continuasse a ser superior ao produto privado marginal.

A este processo de criagdo artificial de renda Buchanan ct al. (1980)
chamam de rent-seeking. Neste sistema, as institui¢des publicas de governo transfor-
mam-sc¢ em varidvel determinante. S3o elas que permitem a criagdo destas rendas sem
que haja sua contrapartida metamorfoseada em produto ou valor, permitindo assim quc
o produto privado marginal scja superior ao produto social marginal. Entretanto, nio é
s6 o problema da transferéncia de renda dos consumidores para produtores quc st em
pauta neste caso, mas, fundamentalmente, o fato de que a possibilidade dec cxisténcia
de processos rent-seeking conflagra uma competi¢do pela obtengfio ¢ formagio de
rendas rigidas via legislagdo. A perda social decorrente dos processos de rent-seeking
localiza-se justamente na aplicagdo de recursos reais dentro da economia para a
obtengdo da legislagdo necessdria a criagdo de monopdlios, tarifas de importagio,
regulagdo de pregos e entrada.

O debate com a teoria da sociedade rent-seeking torna-se iitil no que diz
respeito ao objeto deste artigo na medida em que, como decorréncia dos pressupostos
da tcoria, ndo nos permite escapar da seguinte questdo: como é possivel a criagiio de
legislagio daquele tipo denunciado pela teoria da sociedade rent-seeking sc o que sc
tem como seu resultado produz o inverso do interesse publico?
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A resposta mais famosa a esta questdo foi dada pela tcoria ccondmica da
rcgulagﬁo.6 Segundo essa tcoria, 0s sistemas politicos sdo articulados ¢ utilizados
racionalmente por individuos, o que significa dizer que clcs sio, na verdade, instrumen-
tos adequados para suprir os desejos especificos, individuais, dos membros da so-
ciedade. O Estado, de acordo com cstc argumento, possui aqucle recurso que qualquer
membro da sociedade gostaria de obter, ou pelo menos impedir que scus inimigos
obtenham, a saber, o poder de coagir. Recurso escasso por naturcza, o poder politico
também ¢ coercitivo porque as decisoes que dele derivam valem, necessariamente, para
todos os membros da sociedade. Isto posto, conclui a teoria econdmica da regulagio
que csta compelled universality of political decisions (Stigler, 1973, p.124) dd origem
a duas diferengas entre os processos de decisdo em instituigdes democrdticas ¢ 0s
processos de decisdo em institui¢des de mercado:

a) em primeiro lugar, uma decisdo politico-democritica exige a partici-
pagdo simultinca de um grande nimero de pessoas, ou s¢ja, 0 processo
politico demanda simultancidade nas decisoes. Assim, os custos de
transagio implicitos neste tipo de decisdo tornam-sc proibitivamente
altos, o que, por sua vez, conduz a necessidade de que o corpo social
selecione representantes, portadores do poder de decidir. Aos repre-
sentantes cabe antecipar os desejos dos cleitores ¢ testar se scu palpite
deu certo nas préximas cleigoes. Conclui-se, portanto, que este tipo de
decisdo ndo garante, a priori, a realizagdo dos desejos do cleitorado;

b) além disso, csta tcoria aponta como segunda caracteristica do processo
de decisdio democritica (ou decisdo extra-mercado, como quer Bucha-
nan) o fato de que cle envolve todos os membros da comunidade e ndo
simplesmente aqueles membros especialmente afetados por decisdes
especificas. Para scr mais exato, o processo de decisdo politica ndo
exclui, porque ndio lhe é permitido, os elcitores desinteressados e desin-
formados. Estc fendmeno cria um verdadeiro desincentivo a busca de
informagdo ¢ conhecimento por parte daqueles que sio cfetivamente
interessados ¢ quc tentam fazer a melhor escolha.

Para fazer frente a cstas duas caracteristicas do processo democratico de
decisdio a sociedade elaborou um método cujo principal item determina a criagdo de
partidos politicos. Ainda segundo o argumento desta teoria, um partido se asscmelha a
uma firma se utiliza este termo na acepgio de Coase (1952), ou scja, cles, os partidos,
sio organizados com o intuito de reduzir os custos de transagdo implicitos no processo
de decisdo democritica, assim como as firmas se organizam hicrarquicamente para
reduzir os custos de transagdo implicitos num sistema regulado pclo mecanismo de
pregos. Os partidos, assim, apresentam candidatos que possucm a obrigagio de se
dedicarcm quase que integralmente a produgdo de decisdes governamentais. Aqui a
teoria econdmica da regulag¢io comega a nos interessar mais de perto.

6 A anilise que se segue baseia-se em Stigler (1973).
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O drama estd montado ¢ tem inicio quando o representante de um partido
niio possui nenhuma garantia de que estard sendo um bom administrador de sua firma
sc¢ votar contra alguma proposta de regulagdo da economia capaz de produzir externali-
dades negativas para o resto da sociedade. Em outras palavras, s este representante
tem certeza de que serd recleito caso aprove uma lei que penaliza financeiramente a
sociedade, ele certamente o fard; o problema reside no detalhe de que os custos de uma
postura anti-lobby numa camara legistiva podem ser grandes o suficiente para impedir
sua reeleigdo.

O que estd em pauta ncste momento é o problema fundamental dos custos
de informagdo e sua relagdo com a natureza das instituigdes de decisdo politico-de-
mocratica. As despesas em informagZo a respeito do mérito de propostas de politicas
(policies proposals) sdo determinadas, para a teoria econdmica da regulagdo, pelas
expectativas de custo e retorno. Os custos de informagio compreensiva sdo altos na
arcna politica porque o cleitor se verd sempre diante de questdes a respeito das quais
ou nio sabe nada, ou ndo cstd interessado diretamente. Por isso mesmo, a expressio
das preferéncias pelo voto serdo sempre menos precisas do que a expressdo das
preferéncias no mercado, uma vez que todas as pessoas desinformadas e desinteressadas
volam ¢, por conseguinte, afctam as decisdes politicas.

Conclui-se, por decorréncia do raciocinio anterior, que o sistema politico
democritico €, na verdade, um sistema calculado para atender aos interesses de quem
possui rccursos econdmicos disponiveis numa intensidade de preferéncias relativa-
mente alta. Porque, somente nestes casos os custos de obtengiio de informagao relevante
arespeito do processo decisdrio ¢ a probabilidade de que sua a¢fo realmente influencic
adecisdo assumem uma posigao de equilibrio. Dito de uma forma clara: sc uma cmpresa
descja poder politico, ela deve recorrer a firma especializada no produto, os partidos
coasianos; ¢, além disso, cla deve também estar disposta, neste processo, a pagar pelo
favor obtido o prego que qualquer partido coasiano cobraria: votos e recursos de
campanha.

4) Se os partidos sdo firmas e os representantes agentes responsaveis pela
sua administra¢do e se os eleitorcs, pela propria naturcza das instituigdes de repre-
sentagdo politica e de produgdo de politicas piblicas, nio possuem, em sua maioria,
recursos e incentivos para influenciar o rumo das decisoes coletivas, torna-se mais fcil
compreender porque os processos descritos pela teoria da sociedade rent-seeking nido
sdo apenas fruto da imaginagio de alguns economistas conscrvadores, assustados com
a recente expansdo do setor piblico nos paises capitalistas avanc;ados.7 Antes desta
teoria, 0 tema da espolia¢ao tratado por Pareto ja chamava a atengdo para os perigos
colocados pela atitude maximizadora, particularmente quando esta prolifera ¢ se
generaliza pelas instituigdes da sociedade e, particularmente, quando ela invade as
institui¢des criadas para cumprir os ideais democraticos, quais sejam, os de garantir a
participagdo e representagdo politica do povo através das nogdes de igualdade e
liberdade.

7 Como bom exemplo deste reccio, ver os artigos de Brittaim (1975, 1977).
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Evidentemente, tantos os tedricos da sociedade rent-seeking, quanto os
teéricos da regulag@o econémica ndo concordariam com a perspectiva de que a atitude
maximizadora pode ser responsabilizada por alguma coisa; para cles csta atitude faz
partc da natureza humana. Em relagio a esta assungdo o presentc artigo pretende
suspender o juizo. O que se quer, na verdade, ¢ verificar a procedéncia da hipétese de
que os politicos sdo agentes maximizadores, além de procurar entender ¢ explicar como
a comunhiio deste comportamento com as institui¢des de representagdo democritica
pode produzir transferéncia injusta de renda, ineficiéncia alocativa ¢ ndo-neutralidade
deciséria. Sdo estes os pontos que devem interessar a uma teoria politica dos agentes
econdmicos.

2 0 QUE E UMA TEORIA POLITICA DE AGENTES ECONOMICOS

1) Na primeira scgiio deste artigo, apds breve exposig¢do do problema a ser
tratado, apresentei a perspectiva de algumas teorias, formuladas por economistas, a
respeito de temas (o problema do rent-seeking e a teoria da regulagdo ccondmica) que
guardam alguma relagdo com o problema mencionado acima. Esta se¢dio tem como
objetivo principal definir, dc maneira mais apropriada e aprofundada, as rclagoes
existentes entre um sistema politico supostamente democritico, isto é, bascado em
principios institucionais ¢ constitucionais de representagdo (via partidos e cleigdes) ¢
participagdo (via grupos de interesse); ¢ os processos de espoliagdo parctiana desen-
volvidos — € o que se supdc — cxatamente no bojo das instituigdes cuja finalidade seria
a de viabilizar o projeto democritico. Se estes processos existem e, de fato, ocorrem
nestas instituigdes, isto significa que cstamos diante de um curioso paradoxo, qual scja,
o de que as instituigdes criadas para promover a democracia, ou melhor, criadas para
impedir a emergéncia de situagdes tirdnicas, permitem, quando manipuladas por
agentes maximizadores, a proliferagdo das situagdes que a democracia procura evitar.

Portanto, impde-sc, a csta altura da discussiio, csclarccer os motivos que
me levam a identificar os processos de espoliagdo paretiana como casos de tirania. Esta
identificagdo existe porque defino tirania precisamentc com os mesmos termos de
Fishkin. Segundo Fishkin (1979, p. 18) "... constitui ato tirdnico, ... dc um govemno,
impor privagdo severa quando uma dccisdo alternativa ndo implicaria em impor
privagdo severa em ninguém". Ademais, Fishkin obscrva que impor uma privagio
severa a alguém corresponde a uma decisdo ou nio-decisdo governamental que com-
promete, ou melhor, destréi os planos de vida pessoal dc individuos, ou dc uma
comunidade. Assim, por excmplo, pode-se dizer que, nos termos de Fishkin, os quais
assumo, um governo age tiranicamente quando observa que a maioria da populagdo por
ele governada encontra-se em estado de miséria absoluta e, ndo obstante, por motivos
que se tornardo claros adiante, promove decisdes para o beneficio exclusivo daquela
minoria que possui condi¢des de existéncia mais do que razodveis. Nada fazer em
relagdo a miséria, conseqiientcmente, constitui sempre um ato tirdnico, scgundo a
perspectiva utilizada por Fishkin, e, por mim, a partir de agora.

Todavia, discutir os detcrminantes da pobreza no Brasil ndo é o objeto deste
trabalho e isto ficou claro na se¢do anterior. Por outro lado, gostaria dc cnfatizar, desde
logo, que estou partindo do pressuposto de que ineficiéncia alocativa grave, irracio-
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nalidade no gasto piiblico ¢ ma geréncia de politicas-sociais de combate a miséria sio
difcrentes facetas de um mesmo problema, a saber, o de que aqueles grupos cconomi-
camente capazes de influenciar as decisdes de governo o fazem no sentido de maximizar
suas oportunidades imediatas de valorizagdo de rendimentos e, além disso, os politicos
responsdveis pelas decisdes ou as tomam neste sentido ou nada fazem para impedir o
impcto maximizador dos agentes ccondmicos. Os motivos, institucionais ¢ comporta-
mentais, que determinam a postulagio de certas decisdes por parte dos politicos, bem
como o impacto deste proccsso, digamos, promiscuo de cnvolvimento cntre agentes
econdmicos maximizadores (o que, scgundo alguns, ndo passa de uma redundincia) ¢
politicos maximizadorcs (0 que, scgundo alguns, também néo passa de uma rcdundan-
cia) constituem, agora sim, 0 nosso problema central.

Finalmente, ¢ importante ressalvar que ndo estou partindo do pressuposto
de que os politicos, assim como qualquer agente econdmico, maximizam necessaria-
mente scus interesses dc curto-prazo; afirmo, apenas, que este comportamento ¢
possivel, e, na medida cm que sc generaliza, produz efcitos perversos politicos ¢
econdmicos. Espero que isto fique claro a partir da exposigao dos fundamentos da tcoria
politica de agentes econdmicos.

2) Antes de tentar cstabelecer com clareza os pressupostos de uma teoria
politica de agentes econdmicos, cabc relembrar um pouco da 16gica implicita ao que
estou chamando aqui de processos de espoliagdo paretiana. E isto por um motivo
simples, que ficard claro a partir dc agora.

E importantc notar que a caracterizago feita pelo préprio Parcto a respeito
dos processos de espoliagdo ainda ¢ insuficiente, tendo em vista 0s termos nos quais s¢
coloca a problemadtica da predagiio no mundo contemporineo. Devemos lembrar que
para Parcto o drama da espoliagfo cra fundamentalmente de naturcza distributiva, isto
¢, cnfatiza-se, segundo sua perspectiva, apenas o fendmeno da transferéncia pura de
renda. Em Pareto, por decorréncia, o mal da espoliagdo residiria no fato de que, por sua
causa, alguns individuos ¢ grupos torna-se-iam mais ricos ¢ outros individuos ¢ grupos
empobreceriam sem que, para tanto, fosse preciso a criagdo de valor e riqueza para a
economia de uma nagao.

Por que esta caracterizagdo € insuficiente? Ela ¢ insuficicntc porque subes-
tima os custos sociais dcrivados dos processos de espoliagdo ¢ predagio. Scnio
vcjamos.

A principio, niio scria totalmente desprovido de sentido argumcntar que,
por conta de necessidades rclativas ao desenvolvimento de uma economia nacional, o
governo de uma nagdo deva promover politicas de incentivo a inddstria nascente.
Adcemais, um economista scnsivel aos anseios de desenvolvimento econdmico da clite
e do povo de seu pais poderia argumentar que o estabelecimento de tarifas abusivas dc
importagdo ¢ a concessdo de dircitos de monopdlio para inddstrias ndo alcltadas por
problemas de economia de escala ndo produzem ncnhum tipo de incficiéncia
ccondmica. Para isso, bastaria comprovar que o estabelecimento de tarifas c a concessio
de direitos de monopdlio configuram apenas casos de transferéncia pura de renda, isto
¢, dc alguns consumidorcs — daqueles que pagam mais pelo mesmo produto —, para
alguns produtores — para aqucles que produzem os produtos contemplados pelos
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benelicios. O argumento sc complcta com a afirmagfo de que esta transferéncia de renda
nio passaria de uma externalidade ncgativa cuja compensag@o seria obra do tempo, pois
neste processo, diria o economista, a indidstria nacional cresce.

Infelizmente o problema nio ¢é tio simples quanto parece. Em artigo que
compara o estabelecimento de monopdlios e tarifas numa economia com a cxisténcia
generalizada do roubo numa socicdade, Tullock conclui que os custos sociais da
regulagiio politica da economia sdo maiores do que supdc os argumcntos desen-
volvimentistas. Para além dos custos opcracionais envolvidos na implementagio ¢
inspegdo das politicas de rcgulagdo, Tullock revela a verdadeira naturcza dos custos
sociais de tarifas e monopdlios, aqueles cujo impacto econdémico enscja o drama dos
processos de espoliagdo parctiana: a competicio que se estabelece entre ¢ intra-sctorcs
e inddstrias de uma economia para a obtengo dos beneficios decorrentes de Iegislagdo
reguladora. O raciocinio torna-se ainda mais claro por intermédio de trés asscrtivas: a)
governos ndo impdem tarifas por si mesmos, pois precisam sofrer a pressdo de lobbies;
b) recursos sdo gastos na agdo politica nccessdria a produgo da tarifa; ¢) recursos sdo
gastos na contra-a¢ao politica anti-tarifa. Por esta via, conclui Tullock:"Esles gastos,
que, até certo ponto, se anulam, sdo, do ponto de vista da sociedade como um todo, puro
desperdicio. Eles sdo gastos ndo para aumentar a riqueza, mas sim na tentativa de
transferir riqueza" (Tullock, 1980, p. 44).

As observagdes de Tullock sio importantes porque apontam para o fato de
que a mera transferéncia de renda nada custaria a sociedade, caso ndo se desperdissasse
recursos para a obtengdo ¢ prevengdo de transferéncias. Da mesma forma, o mero ato
de roubar nada custaria a socicdade, s6 fazendo incorrer em algum custo quem o sofreu,
sc, ¢ somente se, ndo fossem gastos recursos na prépria agdo de roubar, na prevengio
privada contra sua ocorréncia ¢ nio investimento puiblico em protegdo policial.

3) Uma vez apreendida a verdadeira extensdo do problema da predagio,
entiio ¢ o momento de espccular sobre um de seus aspectos principais, a saber, 0 que
diz respeito ao papel econémico do Estado.

Toda vez que nos deparamos com argumentos, sobretudo 0s mais persua-
sivos, que apontam para os limites da interveng#o estatal na economia, devemos expor,
ainda que, de maneira geral, a visdo que temos a respeito da propriedade ou impertinén-
cia da regulagdo econdmica. Entretanto, notar-se-4 adiante que os motivos que me
levam a expor minha visdio a csse respeito transcendem a necessidade de fazer uma
profissio de f¢é, pois tém impacto substantivo na abordagem do problema proposto.

Na verdade, a cxposi¢do do argumento que se segue servird também para
diferenciar meu enfoque a respeito das relagdes entre 0 mundo politico ¢ 0 mundo
econdmico do enfoque de Tullock acima exposto. Depreende-se da andlise deste tltimo
sobre o problema da espoliagdo que, na verdade, o que estd em jogo nestes mecanismos
politicos de extra¢do (via transfcréncia) de renda ndo € apenas o interesse imediato
daqueles agentes que sdo vitimas do processo — por exemplo, o interesse dos consumi-
dores de um bem cujas empresas produtoras estejam contempladas por uma regulagiio
quc impde barreiras a entrada no mercado —, € isto porque a agdo preventiva contra estes

8 Boa dcfesa deste ponto pode ser encontrada em Campos (1963).
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mcecanismos implica numa tentativa de se impedir que a maximizagdo dos inlcresses
de cmpresdrios e sindicatos produza custos nos quais incorrcm nio apenas consumi-
dores, mas também os préprios produtores.

Colocando de forma mais apropriada, deriva-se da leitura de Tullock que
o interesse publico a ser defendido pelo govemno ndo se restringe a defesa dos consu-
midorcs contra a ganincia dos produtorcs, mas reside, fudamentalmente, na (entativa
de impedir que empresdrios e trabalhadores, ao constituirem lobbies eficicntcs, possam
causar problemas alocativos graves quc, a longo-prazo, afetardio seu intcresse primor-
dial na cstabilidade agregada da economia. De fato, encontra-sc implicita na linguagem
de Tullock a demonstragd@o de que o interesse publico pode ser atingido sc o governo
de um pais impede a agdo de lobbies (isto €, a agdo politico-participativa) ¢ a execugio
de suas politicas; por conseguinte, podemos dizer que, segundo scu argumento, reprimir
a participagdo direta de grupos econdmicos no mundo politico ndo deixa de ser fungiio
de um governo que visa o interesse publico, metaforizado em racionalidade ccondmica.
Chamarci este diagnéstico de terapia conservadora e entre seus principais adeptos
podemos colocar ndo s6 economistas como Tullock, mas também cientistas politicos
como Huntington, Crozier, Wartanuki (1975).

A necessidade ¢ o cardter decisivo da agdo governamental na cconomia,
embora cxista discordincia quanto a cxtensiio ¢ objeto desta agfio, raramente ¢ algo
controverso. Por outro lado, afirmar quec cabe ao governo, nesta matéria, apenas garantir
os dircitos de propricdade, a inviolabilidade dos contratos ¢ reprimir a participagdo
politica niio parcce scr cxpedicnte auspicioso, quando sc trata de entender a naturcza ¢
os custos da agdo dos grupos de pressio nos sistemas politicos contemporiancos. Como
Santos ja havia percebido, o ponto nio ¢ defender a idéia de que a participagfio politica
¢ um bem em si mesmo, mas, sim, verificar que o nivel de complexidade atingido pelos
sistemas capitalistas e democriticos a partir do pds-guerra tornou o atendimento a
demandas dos grupos de interesse a principal forma de se evitar que as contradigdes
inerentes ao sistema de representagdo politico-partiddrio criem continuamente situagdes
de tirania (Santos, 1988, cap. 4). Por um lado, sc os partidos, cnquanto método de
sclegiio, reduzem os custos de transagiio no que se referc a questio de quem deve
governar, cstes mesmos tipos de custos sdo altos no que diz respeito ao processo de
decisdio parlamentar, exigindo tempo ¢ recursos para o fluxo normal de decisdes. Por
outro, csta mesma légica de sele¢do de representantes pode fazer com que o interesse
vital de certos grupos ¢ individuos scjam continuamente desconsiderados pelo processo
de decisdo parlamentar. Conseqiientemente, ¢ até por uma questio de eqiiidade, o
método da participagdo dircta tornou-se parte constituinte da realidade politico-
econdmica das democracias-liberais contemporaneas, sendo sua crradicagio defendida
pela terapia conservadora, um procedimento ndo sé anti-democrético, mas também
anti-ccondmico. Para que isto fique claro, considere o scguintc cxecmplo:

Um sistema econémico clicicnte ¢ competitivo intcrnacionalmemte ¢ 0 que
cnsina Joseph Schumpeter. Assenta-se, em grande medida, na capacidade de sc criar
constantcmente novas oportunidades de investimento ¢ novos mercados.” Esla capaci-

% Refiro-me é claro a Schumpeter (1950).
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dade, por sua vez, depende dos incentivos econdmicos ¢ de status fomccidos pela
sociedade ¢ a economia aquelas pessoas com o talento ¢ a disposi¢do para a atividade
criativa; contudo, e como indica importante trabalho de Machlup (1984), o funciona-
mento puro do mecanismo de pregos ¢ o simples contra-peso privado entre custos ¢
beneficios ndo é suficiente para garantir a existéncia de tais incentivos. Primeiro, porque
os beneficios advindos de um investimento em pesquisa para o aprimoramcnto ¢
desenvolvimento de tecnologias sdo de dificil, para ndo dizer impossivel, mensuragio,
isto &, cles ndo sdo imediatamente auferidos. E, em segundo lugar, num processo
desregulado de competigdo, a imitagdo e apropriagdo de invengdes alheias se encarrcga
de dissipar rapidamente, ou mais rdpido do que o desejado, as rendas obtidas inicial-
mente através dos novos processos produtivos. Conclusdo: considerando que um
mercado competitivo e eficiente precisa da criagdo de novas oportunidades de invesli-
mento, ¢ que esta necessita de atividades inventivas, tem-sc que 0 governo deve, cm
alguma medida, assegurar a continuidade e intensidade da aplicag@o de recursos nestas
atividades, porque o mecanismo puro de competi¢do privada ndo gera incentivo
suficiente para que os agentes produzam um output 6timo em R e D (pesquisa ¢
desenvolvimento). A forma que csta intervengdo deverd tomar ¢ uma outra questio.

Importante lembrar que recorro aqui a apenas um dos exemplos possiveis
para justificar alguma forma de regulagio governamental do processo produtivo. Além
disso, ¢ na medida em que se¢ concorda com o raciocinio de Coase, a existéncia de
externalidades derivadas de interagiio ¢ produgdo econdmica, ¢ nos casos para cuja
resolugdio privada os custos de transagiio sejam proibitivamente altos para as partes
envolvidas, requer o arbitrio constante de uma autoridade piblica no sentido de dirimir
conflitos (Coase, 1960).

O ponto fundamental, no entanto, ¢ 0 de que a mera necessidade de alguma
intervengdo, considerando o argumento delineado acima correto, recoloca a questdo de
quem ¢ como se deve receber os incentivos governamentais a produgdo econdmica. E,
se essa questdo torna-se ponto crucial da agenda piiblica de uma nagao, surge o coroldrio
inevitdvel: estabelece-se uma competi¢do entre ¢ intra-sctores da economia pela
aquisicdo destas rendas destinadas a impulsionar o dinamismo produtivo nacional. Esta
discussdo, assim, possui 0 propdsito de chamar a atengdo para o cardter crucial e
complexo do fenémeno das decisdes governamentais no mundo contemporénco. Cru-
cial porque a agdo governamental, por ser redistributiva, pode produzir impactos
alocativos e distributivos em contradi¢io com a identidade democritica das institui¢oes
decisérias; e complexa porque ¢ a instincia de interagio humana que com maior
freqiiéncia faz com que o scr humano se depare com sua prépria ignorancia ¢ oportu-
nismo.

Tratar do problecma das decisdes, assumindo o sistcma participativo como
dado da realidade complexa do mundo politico-democratico de nossos dias, portanto,
é o objetivo analitico de uma teoria politica de agentes cconémicos. O fato dc a
interven¢do governamental ndo ser perfeita na maioria das ocasides, por desperdicio
ou incompeténcia, significa para esta teoria que devemos sempre estar atentos para a
falibilidade humana, mas ndo ¢ motivo suficiente para descartarmos definitivamente a
possibilidade de intervengdo. Como observou Stiglitz, no que concordo, existem
diferengas no que diz respeito as conscqiiéncias da falibilidade se esta ocorre no sctor
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publico ou privado, mas o erro no € privilégio exclusivo de nenhum arranjo insti-
tucional (Stiglitz, 1989). A difercnga fundamental parcce ser a de que o 6nus de
desperdicios ocorridos no setor piiblico sdo democratizados, justamente porque o erro
ocorrcu no setor publico, ao passo que os erros no sctor privado sdo consumidos
privadamente. A conseqgiiéncia ¢ a de que existem incentivos mais fortes ¢ cficazes para
sc adquirir informagZo relevante para evitar o desperdicio, quando sc trata de assunto
privado, pois quem incorre nos custos da desinformagio ncste caso é cxclusivamente
um agente privado.

E importante frisar, por outro lado, que a participagdo politica tornou-sc a
forma mais eficaz de se monitorar as decisoes econdmicas do governo, isto ¢, aquelas
que dizem respeito a alocagao ¢ distribui¢fo de rendas e recursos. Assim como as firmas
sdo criadas para reduzir custos de transag@o econdmica, o sistema participativo pode
ser entendido como uma forma de reduzir custos de transagio democratica, tendo cm
vista o nivel de complexidade atingido pelos sistemas politico-liberais contemporincos.
Evidentemente, se um grupo constata que, na auséncia de uma agfo direta no sentido
de pressionar o sistema politico, ele deverd se transformar em vitima de um processo
de predag@o fiscal, cujos bencficios de curto-prazo serdio auferidos por outros grupos,
ndo lhe resta outra alternativa sendo a de também participar do sistema de pressio —
para usar a terminologia de Schattschneider (1960).

A luz das considcragtes desenvolvidas acima, a teoria politica de agentes
ccondmicos propde, para fins de especulagdo e critica, o seguinte propésito: dado os
custos de transagdo inerentes aos sistemas de decisdo politico-partiddrio, a participacio
via grupos de interesse surge como alternativa para que um governo nio tiranizc certos
grupos ao desconsiderar seus interesses primordiais; entretanto, 0 proprio mecanismo
participatdrio pode tornar-sc fonte sistemdtica de produgdo de tirania. Nossa tcoria
tenta, neste sentido, identificar os casos cm que o mecanismo participativo, cm conluio
com o representativo, ao invés de promover a justiga, tiraniza o resto da socicdade.

3 CONCLUSAO

Em comentério critico ao trabalho de Stiglitz, Douglas North atcnta para
s aspectos da questio que gira em torno do papel econdmico do Estado: a) o que o
Estado tem feito?; b) o que o Estado deve fazer?; ¢) o que ¢ possivel que o Estado faga?

Para North, se sc determina o que deve ser feito pelo Estado, ¢ sc sc Ieva
em consideragdo o que lhe € possivel executar, entdo a tarefa de avaliar o descmpenho
concreto de diferentes sistemas politicos, no que concerne a sua capacidade de cstimular
0 descnvolvimento sdécio-ccondmico de uma nagdo, torna-se¢ menos complexa. O
importante passa a ser averiguar em que condigdes pode-se considerar que uma
organizagdo politica, que extrai ¢ distribui recursos e riqueza de modo legalmente
autorizado, age de modo semelhante a Mifia, isto €, a uma instituigdo que possui o
tinico propdsito de tiranizar a populagfo sob scu dominio.

Vyero quarto comentdrio ao texto Stiglitz (1989).
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Como bem obscrva o mesmo North, para que sc cvite o Estado-Méfia nfo
basta constituir um conjunto de regras cstaveis e vélidas para as intcragdes entre agentes
econdmicos e para as relagdes cntre os poderes do Estado e a sociedade civil, pois, a0
longo da histdria, a aplicagdo das mesmas regras constitucionais associa-se aresultados
contraditérios do ponto de vista econdmico. Como exemplo, tome-se o caso da apli-
cagiio das regras constitucionais de um Estado Liberal nos Estados Unidos e compare-sc
o resultado com a aplicagiio destas mesmas regras ao longo da histéria dos paises da
América do Sul. Em suma, aplicagio de regras iguais de organizagdo do mundo politico
nio garante resultados sécio-ccondmicos semelhantes e nao-contraditérios.

Nio obstante a importincia de se tentar resolver este dilema, o leitor deve
ter reparado que as pretensdes deste artigo foram bem mais modestas: elaborar, ainda
que de forma preliminar, uma teoria que explique e identifique empiricamente a
emergéncia de situagdes em que, com certeza, os politicos cleitos pelo sistema repre-
sentativo, ao atenderem interesses promanados do sistema participativo, tiranizam
outros grupos ¢ individuos. Em suma, uma teoria politica de agentes ecconémicos deverd
ser aquela que procura conhecer em que condigdes pode-se afirmar que um govemo,
ou governante, age como sc fosse Mifia.
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