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An epitaph for the life and death of western civilisation?

From bondage to spiritual faith;

from spiritual faith to great courage;

from courage to liberty;

from liberty to abundance;

from abundance to selfishness;

from selfishness to apathy;

from apathy to dependence;

and from dependence back again into bondage.

Citagdo extraida de “The Australian Achievement: From Bondage To
Freedom” by Professor L.J.M. Cooray, second edition — 1996
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RESUMO

Considerando o atual contexto de globalizacdo, esse trabalho aborda a questéo do papel
do estado dentro do objetivo de desenvolvimento econdmico. Assim, enfocando desde uma
revisdo tedrica sobre como a teoria econdmica justifica a atuacdo do estado na economig;
passando por uma breve andlise do entendimento de crescimento econdmico, sob as Gticas
tedricas e empiricas; até uma andlise da questdo do papel regulador do estado,
especificamente no caso do setor dos servicos de utilidade publica em que as recentes
mudancas tem forcado uma reformulacdo desse papel, buscamos formular uma outra leitura

desse processo, segundo a qual estado e desenvolvimento econémico caminham lado a lado
para o progresso da nagéo como um todo.



ABSTRACT

Considering the current context of globalization, this work approaches the question of
the role of the government in the economic devolopment objective. Thus, focusing since a
theoretical review about how the economic theory justifies the intervention of the government
in the economy; passing through a brief analysis of the economic growth understanding,
under theoretical and empirical optics; until an analysis of the question of the regulating role
of the government, specifically in the case of the public utility services sector where the
recent changes have forced a reformularization of this role, we search to formulate another
reading of this process, according to which state and economic development walk side by side
for the progress of the nation asawhole.



INTRODUCAO

Hoje mais do nunca, vivemos em um mundo em constante transformagdo, onde o novo
surge com uma rapidez sem precedentes. Sem duvida alguma, a grande novidade que se
apresenta no mundo atual € a chamada globalizacdo, que de forma radical modificou solidos
conceitos econdmicos, politicos e juridicos. A quebra de fronteiras no campo econémico
repercutiu fortemente em conceitos como Estado nacional, soberania, tributo, propriedade e
capital, impondo um novo modelo de economia e um novo papel para o Estado.

Se a conjuntura é nova, o debate sobre o papel do Estado e seu modo de atuagdo na
sociedade, sem dlvida, € antigo. Divergéncias a respeito desse tema sdo uma constante
histérica nos debates. N&o obstante, percebemos que a ocorréncia de novos fenémenos
mundiais, nas Ultimas décadas, tem tornado o assunto mais presente ainda.

E consenso que o Estado existe para promover o bem para as pessoas, contudo
permanece ainda 0 questionamento sobre a defini¢do desse bem e da forma através da qual o
Estado deveria atuar para propicié-lo.

Nesse sentido, o presente trabalho busca fazer uma analise do binbmio desenvolvimento
econdémico e Estado, elementos que durante muitos anos tiveram uma forte ligagéo, seja ela
de cunho técnico ou ideologico. Pretendemos realizar uma abordagem simplificada, mas
voltada ao amago da questdo levantada a partir dos anos 80, com 0 processo de reestruturacéo
do Estado, que mexeu fortemente no papel que o poder estatal vinha assumindo durante varias
décadas como elemento quase absoluto daindugdo do desenvolvimento econémico.

Durante o periodo pos-guerra até os anos 80, era impensavel a possibilidade de uma
nacdo se desenvolver sem um grande Estado, com uma clara postura intervencionista no
sentido da construcéo de uma sociedade desenvolvida. Jano inicio da década de 80, temos um
movimento que iria se alastrar por todo 0 mundo e mudar de forma radical 0 pensamento

ideol 6gico e politico, tanto de setores da direita como da esquerda de nossa sociedade.



Esse movimento, por sua vez, também comecaria a afetar de forma contundente o
bindbmio desenvolvimento econdémico e Estado. 1sso porque o papel do Estado passou a ser
repensado dentro de uma visdo menos intervencionista, ou seja, menos burocrética. A
sociedade passou a exigir um Estado mais enxuto e dindmico, que se preocupasse mais em
proteger os individuos a fim de que estes pudessem ter sua liberdade de escolha ampliada e
sua capacidade de desenvolvimento humano aargada pelas novas facilidades obtidas através
das novas tecnologias.

Outro fator que mudou radicalmente foi a idéia do crescimento sustentavel, ou melhor,
dos critérios estabelecidos para um projeto de crescimento econdmico sustentavel. Estes
critérios mudaram, pois antigamente crescimento sustentavel basicamente se referia ao
processo de crescimento da economia juntamente com um equilibrio das contas publicas,
privadas e externas. Ja nesta nova visdo, 0 ser humano passa a ser 0 €lo principal deste
processo, ou Sgja, 0 crescimento sustentavel ndo pode existir sem um desenvolvimento do
individuo como um todo. Em alguma medida foi a partir deste tipo de concepcdo que as
sociedades atual mente desenvolvidas al cangaram este patamar de desenvolvimento.

Considerando ainda alguns aspectos atuais, esse trabalho visa proceder uma outra leitura
desse processo, segundo a qua Estado e desenvolvimento econdmico caminham lado a lado
para o progresso da nacdo como um todo. Para melhor apresenta-lo, dividimos o trabalho em
trés capitulos, afim de podermos expor mais didaticamente o tema estudado.

O primeiro capitulo aborda o problema econémico, que envolve as necessidades
humanas dentro de um convivio socia. Assim como, de forma mais ampliada, as
racionalidades basicas da atuacdo do governo na economia. Neste ponto analisamos e
descrevemos 0s conceitos basicos com os quais os individuos, como agentes econdmicos, se
defrontam em seu dia a dia, bem como suas formas de atuacdo dentro desse contexto. Outro
aspecto enfocado diz respeito aos casos em que o Estado pode entrar em cena a fim de tentar
resolver, da melhor forma possivel, falhas de mercado que geram reduces no bem-estar da
sociedade.

No segundo capitulo, detemo-nos em analisar o crescimento econdémico dentro de uma
ordem de pensamento muito pertinente aos paises em desenvolvimento e aos paises mais
pobres. Assim, abordamos aevolucdo das teorias de crescimento econdmico e em seguida



algumas questdes relativas as politicas econdmicas para efeito de crescimento e, finalmente,
0S aspectos sociais e estruturais para um crescimento sustentével. Dentro desse Ultimo item,
incluimos ainda os aspectos fisicos e humanos para o desenvol vimento.

No terceiro e Ultimo capitulo, abordamos o papel do Estado em alguns aspectos do atual
processo de transformacéo e evolucdo nos ambitos tecnol 6gico, ideoldgico e institucional das
economias no mundo. Assim sendo, primeiramente tratamos do papel regulador do Estado em
um setor da economia em gue o processo de evolugdo tecnol égica, juntamente com 0s NOVoS
guestionamentos ideoldgicos sobre as atribuicbes do governo, tem afetado de forma
substancia a racionalidade das atividades de regulacdo. No segundo ponto, dentro do papel
arrecadador do Estado, ressaltamos numa revisao tedrica os aspectos de eficiéncia e eqlidade
sobre as politicas tributérias face aos atuais esforgos de reformas institucionais, como a
reformatributériano Brasil.

Gostariamos, ainda, de observar que o entendimento das pessoas sobre como o Estado
deveria atuar na sociedade é muito condicionado as suas filosofias politicas. Para alguns, o
mais importante é a liberdade individual, enquanto para outros, o bem-estar social. Desta
forma, o presente trabalho ndo tem como objetivo criar verdades, mas apenas fazer com que
essas idéias, ja expostas, sejam repensadas de acordo com o estilo de vida de cada sociedade.
Assim sendo, nés respeitamos qualquer critica surgida ao longo da leitura do trabalho e
estamos prontos a rever Nossos pontos de vista.






10 PROBLEMA ECONOMICO

1.1 Descrigao de uma Economia

O termo “economia’ na lingua portuguesa pode ter como significado tanto a ciéncia que
trata dos fenbmenos relativos a producdo, distribuicdo e consumo de bens como o sistema
produtivo de um pais ou regido. O questionamento que formularemos a seguir terd como

referéncia o segundo sentido.

Antes de abordarmos diretamente o problema econdmico, responderemos sucintamente

as seguintes questdes: O que € uma economia? Em que consiste? Qual sua finalidade?

O que é uma economia?

De modo geral, uma economia é um sistema produtivo de um pais ou regido constituido
por um grupo de agentes que interagem entre si de tal forma que, apoés tal interacdo, todos

obtém ganhos ou vantagens materiai s ou psicol dgicas.

Em que consi ste uma economia?

Uma economia baseia-se em quatro pilares fundamentais:

i. Dotacdo de Recursos. correspondendo a todos os recursos disponiveis em uma

economia para produzir bens e servicos;

ii. Tecnologia: que € uma forma de especificar como essa dotagdo serd utilizada na

producéo dos diversos bens;

iii. Preferéncias dos Individuos: que trata dos perfis de consumo com 0s quais
caracteriza um individuo na sociedade. De fato, as preferéncias dos individuos sdo o principio
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basico da visdo de uma economia para 0 economista, pois proporcionam toda motivacdo para
atividade econémica, e, finalmente;

iv. Instituiges. que sdo regras definidas pela sociedade de modo a garantir o

funcionamento harménico do sistema econdmico.

Qual asuafinalidade?

A finalidade da atividade econdmica consiste na transformag&o de recursos escassos em
bens e servi¢os, que nada mais sdo do que objetos a que os individuos ddo valor.

1.2 Identificac&o do problema econémico

Verificamos resumidamente o que € e como se apresenta uma economia. Desgjamos
entender ainda quais sdo as implicacBes e 0s conceitos basicos que explicam o problema

econdmico.

1.2.1 Escassez

“O elemento dominante de todo o problema econémico, reduzido a sua expressao mais
simples, é a escassez de recursos, face as ilimitadas necessidades sociais que devem ser
atendidas’ ™.

Diariamente, desde 0 momento em gue acordamos, deparamo-nos com situagoes em que
somos obrigados a fazer escolhas: optamos, por exemplo, por ficar em casa, ir ao trabalho, a
universidade, etc. Caso optemos por sair, deveremos decidir qual roupa sera usada, o que
iremos comer, como iremos nos locomover: carro, taxi, 6nibus, ou a pé, quais atividades
elegeremos como prioritérias e assim por diante. Tudo isso considerando um dos principais
determinantes dessas decisdes: a quantidade de recursos financeiros de que dispomos.

! CORNEJO-ITURRIOZ, Manual de Economia Politica, (extraido de ROSSETI, 1997).
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Observamos neste exemplo que em nosso dia a dia consumimos um determinado
periodo de tempo de nossas vidas para realizar diferentes atividades. acordar, levantar, sair,
trabalhar, voltar para casa, escolher a roupa, escolher o meio de transporte, etc. Tudo isso,
compatibilizado com nossas disponibilidades financeiras, nos mostra que tempo, dinheiro e
demais recursos que possuimos sdo fatores escassos ou limitados, apesar da infinidade de
nossos desgjos. Com desgos ilimitados e recursos limitados, enfrentamos o problema
econdémico fundamental: a escassez. Ou sgja, ndo podendo ter udo o que desgjamos, temos
gue escolher.

Tendo em vista esta exemplificacdo, caracteriza-se melhor o conceito de escassez
econdmica a escassez econdmica ocorre porque todas as sociedades deparam-se
freglientemente com a limitacéo dos fatores de producédo capital e trabalho necessarios para a
producdo e suprimento de suas necessidades materiais e psicoldgicas. Portanto, dada a
escassez dos recursos de que dispdem, estas sociedades devem escolher a melhor forma com
gue serdo alocados esses mesmos recursos a fim de obterem o maior nivel de producéo e bem-
estar possivel.

Assim, como é visto em Rosseti (1997), a escassez esta definida como a origem do
problema econdmico, levando-nos a moderna definicdo de Economia: a ciéncia que estuda a
alocacdo dos recursos escassos entre fins alternativos.

1.2.2 Tradeoff

Dado o conceito de escassez econdmica, surge o fato de que ao determinarmos nossa
escolha pelo consumo de determinado bem ou servigo, abrimos méo do consumo de outro. Os
economistas designam esse conceito como “tradeoff”. Portanto, a ocorréncia de tradeoffs esta
relacionada a tomada de decisdes: tomar decisdes exige comparar 0s objetivos entre si.

Um exemplo cléssico do tradeoff, que também veremos no Ultimo capitulo, é aquele
entre eficiéncia e equidade. Eficiéncia significa basicamente uma situagdo em que a economia
aloca todos os seus fatores de producdo de forma a obter o méximo de produto, e equidade
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significa que todos aqueles que participam do processo de producéo estdo sendo remunerados
de umaforma mais equilibrada.

Um aspecto particular desse tipo de tradeoff ocorre no caso de sociedades com alto
nivel de desemprego do fator trabalho, que optam por uma solucéo: aimplantacdo do seguro-
desemprego no intuito de atenuar o sofrimento daqueles trabalhadores que perderam suas
rendas. Ou sga, aplicam medidas visando uma aproximagcdo em termos de equidade

econbmica.

Entretanto, ocorre que, ao se ingtituir 0 seguro-desemprego ou qualquer outra forma de
compensacdo de renda, os trabalhadores contemplados por estes beneficios poderdo estar
sendo incentivados a ndo procurar mais trabalho, pois é possivel estabelecer uma situacdo em
gue o ganho marginal de ficar em casa recebendo o seguro sejamaior do que o custo marginal
de procurar um novo emprego ou trabalhar. Tal situagdo acaba, por fim, ocasionando uma
maior ineficiéncia econbmica apesar da boa intencdo da politica de equidade distributiva.

E importante lembrar que qualquer caso de tradeoff, como o de eficiéncia versus
equidade, implica o uso de um juizo de valor através do qual um individuo ou uma sociedade
devera decidir de acordo com as questdes normativas de seus ideais econdmicos. Assim, ndo é
pelo simples fato de que politicas voltadas a equidade distributiva tenham como consegiiéncia
um maior grau de ineficiéncia econdmica gque elas devem ser abandonadas.

1.2.3 Custo de Oportunidade

Da mesma forma que um individuo define sua escolha de consumo, o que se refere ao
lado da demanda de mercado, 0 mesmo individuo, ou uma empresa qualquer, também escolhe
onde investir sua poupanca ou seu capital. Nesse caso, que podemos considerar do lado da
oferta de mercado, quando escolhemos investir nossa poupanca em um determinado negécio,
também estamos abrindo méo de investir esse mesmo dinheiro em qualquer outro negécio.
Assim, huma economia onde 0s agentes atuam racionalmente, dentre os fatores que sinalizara
ao investidor onde melhor alocar seu capital estéo os custos de oportunidade.
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Nesse sentido, o custo de oportunidade, no estudo da ciéncia econdmica, faz referéncia
ndo aqueles custos financeiros que um individuo, empresa ou qualquer outro tipo de agente
arca ao realizar uma determinada atividade mercantil. Os custos de oportunidade sdo algo que
vai aém desse conceito de custo contabil, e, de fato, este Ultimo acaba sendo englobado pelo

primeiro.

Apdbs o término do ano contabil de determinada empresa, por exemplo, o contador
elabora o balanco patrimonial e verifica que houve lucro. O fato de ter havido lucro contabil
ndo implica necessariamente que houve lucro econdmico, e ai entra 0 conceito de custo de
oportunidade. Quando o contador levanta o valor dos custos totais, ele ndo esta levando em
conta os diversos usos alternativos que poderiam ter sido dados ao dinheiro da empresa. Ou
sgja, num processo racional de escolha, os individuos ou empresas consideram os custos de
oportunidade em suas tomadas de decisdes para melhor alocar seus recursos na economia.
Essa € uma caracteristica importante, pois indica como funciona um mercado em que seus

agentes agem raciona mente.

1.3 O Problema Econémico e o M ercado

Vimos que a escassez € 0 problema econémico fundamental e que a economia € a
ciéncia que estuda a alocagdo dos recursos escassos entre fins alternativos. Desgja-se, agora,
analisar uma outra questéo: de que forma as sociedades iréo organizar-se com o proposito de
minimizar o problema da escassez dos recursos? Ou, em outras palavras, que instituicoes
serdo criadas com o objetivo de minimizar esse problema? Nesta se¢do veremos que uma das

partes do problema é resolvida pela institui¢cdo chamada mercado.

Conforme Pyndick & Rubinfeld (1994), um mercado € formado por um grupo de
compradores e vendedores que interagem entre si, resultando disso a possibilidade de trocas.
Ainda segundo os mesmos autores, 0os mercados estdo no centro da atividade econémica, e
muitas das questdes e temas mais interessantes na economia relacionam-se ao modo de
funcionamento dos mercados.
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Mas afinal, como o0 mercado atua no sentido de combater o problema econdémico? Para
responder a essa pergunta, voltamos ao problema da escassez. Como 0S recursos sao escassos
em oposi¢ao aos desgjos ilimitados, vivemos em uma eterna disputa por esses recursos, 0 que
nos leva a definir regras para a divisao dos recursos, quem ficard com eles e 0 que garantira a
permanéncia dos mesmos nas maos daquel es que os adquirem.

Como o mercado é composto por compradores e vendedores de recursos, que tanto
podem ser individuos ou firmas, a forma deste atuar no problema da escassez € através da
introducéo de um mecanismo chamado preco de mercado. O preco de mercado reflete a
vontade de compradores e vendedores em interagir entre si no sentido de tornar as trocas mais
eficientes, pois € através desse mecanismo que compradores e vendedores de recursos avaliam
seus ganhos e suas perdas ao efetuarem tais trocas.

O prego de mercado &, portanto, um sinal que serve para alocar recursos entre 0s agentes
gue os vaorizem mais, um instrumento para determinar como serd gerido o problema da
escassez dos recursos, pois cabera a ele, através de seu mecanismo, eleger quais e em que
guantidade serdo os produtos ofertados e demandados, bem como quem os deterd e em que

guantidade.

Evidentemente, conforme a teoria microeconémica pressupde, para que esse resultado
ocorra de forma eficiente, temos que assumir gque as hipéteses da teoria da concorréncia
perfeita sgjam satisfeitas, ou sgja, que exista um grande nimero de compradores e vendedores
no mercado, que haa informacéo perfeita em ambos os lados, que os produtos sejam

homogéneos e que exista a perfeita mobilidade entre os fatores de producéo.

Como na pratica essas hipbteses servem apenas para termos uma compreensao do
funcionamento idealizado dos diferentes mercados, em alguns deles as conclusdes com base
nas hipoteses da teoria da concorréncia perfeita ndo podem ser aplicadas, 0 seu entendimento
fica seriamente comprometido e sd0 necessarias novas hipéteses e novas teorias para explicar
0 seu funcionamento, tais como as teorias de concorréncia imperfeita, que compreendem os
casos de concorréncia monopolista, oligopdlio, duopdlio e monopdlio.
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A medida que abandonamos a teoria da concorréncia perfeita e nos dirigimos as teorias
de concorréncia imperfeita, percebemos que para minimizar o problema da escassez na
economia ndo devemos contar apenas com a guda do mercado, com seu mecanismo de
alocacdo dos recursos - preco -, pois existe uma série de bens e de situagcdes nas quais este
mecanismo ndo cumpre de forma eficiente a sua principal funcdo, sinalizar os agentes nas
trocas. Em funcdo disso, passaremos agora a tratar da outra instituicéo que entra na equagao
da solucéo do problema econémico: o Estado.

1.4 O Problema Econdmico e o0 Estado

De modo geral, segundo a literatura basica sobre o assunto, ha fortes motivos para a
atuacdo do governo nos mercados. De acordo com esses autores, se 0 Unico objetivo é atingir
a eficiéncia econdmica, seria melhor que ndo houvesse intervencdo num mercado
competitivo. Isto pode ser verdade em determinados casos, porém nem sempre. Existem duas
situagdes em que a intervencdo do governo podera aumentar o bem-estar total dos
consumidores e produtores de um mercado. A primeira situagdo ocorre quando a atuacéo dos
consumidores ou dos produtores resulta em custos ou beneficios denominados exter nalidades,
pois sdo “externos’ ao mercado.

A "ineficiéncia de mercado" € a segunda situacdo na qual a intervencdo do governo
podera melhorar os resultados de um mercado competitivo que funcionalivremente. De forma
geral, aineficiéncia de mercado significa que os precos ndo conseguem oferecer a sinalizacéo
adegquada a consumidores e produtores.

Segundo Mankiw (1999) “... os mercados fazem bem muitas coisas, mas ndo tudo...”, o
que justifica a intervencdo dos governos na economia a fim de garantir um maior nivel de
bem-estar social: “... 0s governos podem, as vezes, melhorar os resultados do mercado” .
Veremos por que essas falhas de mercado ocorrem e como 0 Governo pode entrar em cena, de

formaa gjustar 0 sistema econdmico.
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1.4.1 Tipos de Falhas de Mercado

1.4.1.1 Poder de Mercado

O poder de mercado reflete-se na situagdo em que compradores ou vendedores de
recursos conseguem impor precos diferentes daqueles que vigorariam em um mercado
competitivo. Relembrando esse Ultimo conceito, um mercado € dito competitivo quando cada
comprador ou vendedor individualmente € pegqueno se comparado a dimensdo do mercado e
por isso tem pouca ou nenhuma influéncia sobre os precos do mesmo.

Contudo, a evidéncia empirica nos mostra que em boa parte dos mercados conhecidos ha
um certo grau de influéncia sobre os precos tanto por parte dos compradores quanto dos
vendedores. Quando essa influéncia causa a ineficiéncia, surge a possibilidade dos governos

intervirem de forma alimitar esse poder.

O poder de mercado manifesta-se de diversos modos, podendo dar-se tanto do lado dos
vendedores quanto dos compradores. Quando exercido pelo lado dos vendedores, é
caracterizado pela existéncia de um unico vendedor e diversos compradores e chamado de
monopdlio. JA quando exercido por um Unico comprador que convive com diversos
vendedores, o poder de mercado é chamado de monopsonio - menos discutido quanto a sua

regulacdo do que o monopdlio.

Tanto monopdlio quanto monopsdnio sdo ocorréncias extremas do poder de mercado.
Estes conceitos, assim como seus opostos na teoria da concorréncia perfeita— o vendedor e o
comprador de pequeno tamanho em relacdo ao mercado —, representam apenas formas
abstratas de relagbes econbmicas entre os agentes construidas pelos economistas. Estas
situacOes “ideais’ auxiliam, contudo, a compreensdo do funcionamento da estrutura de
mercado, ajudando-nos a minorar os possiveis desvios de eficiéncia econdmica a que essas
estruturas estdo sujeitas a partir do auxilio do governo.

Entre os dois conceitos mestres da Ciéncia Econdmica, a concorréncia perfeita e o
monopdlio, existe uma gama de outros regimes de mercado que apresentam caracteristicas ora
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mais proximas de um regime de concorréncia, ora de monopdlio. Por exemplo, existem
mercados onde as firmas concorrem entre si com produtos homogéneos, fazendo isso com que
um consumidor individual ndo perceba nenhuma diferenca significativa ao consumir o
produto de um ou de outro fabricante. Muitos mercados ligados as atividades agricolas e de
extragdo mineral possuem essa caracteristica: existem muitas firmas produzindo e a0 mesmo
tempo existem muitos consumidores no mercado, de tal forma que, mesmo que umafirmaou
consumidor individual tente influenciar o preco do produto, esse ndo tera sucesso dado que o
produto, sendo homogéneo, podera ser comprado ou vendido, conforme o caso, por um outro
agente ao precgo vigente de mercado.

Entretanto, em outros mercados, a caracteristica da concorréncia € levemente diferente:
existe um nimero suficiente de firmas concorrendo, mas essa concorréncia ndo se da mais
com produtos homogéneos, mas levemente diferenciados. Logo, as firmas possuem um certo
poder de determinacdo sobre o preco de seu produto, mas esse poder ndo € infinito, pois
mesmo que a firma possa determinar qual sera o preco do produto gque sera ofertado no
mercado, ela deve fazer isso ciente de que seus concorrentes poderdo ndo acompanhéla nessa
politica de pregos.

A essa capacidade de uma determinada firma poder estabelecer o prego de seu produto
acima do preco de mercado, d&se 0 nome de poder de monopdlio. Em outras palavras, o
poder de monopdlio é o resultado da cobranca do preco de um determinado produto acima do
seu custo marginal de producdo. Mas mesmo esse poder de determinacdo de pregos néo é
igual para todas as firmas e todos os mercados. Existe uma fonte, que na verdade é a fonte
principal, para o surgimento do poder de monopdlio: a elasticidade-preco da demanda da

empresa.

Empresas que possuam elasticidade-preco da demanda por seus produtos elevada, ou
sgja, empresas que apresentem curvas de demanda mais inelasticas para seus produtos, teréo
um maior poder de monopdlio do que aquelas que possuirem curvas de demanda mais
elasticas. A elasticidade-preco da demanda é, por sua vez, determinada por trés fatores™ (i) a
elasticidade da demanda do préprio mercado, pois a easticidade-preco da demanda da

empresa sempre sera mais el astica do que ado mercado; (ii) 0 nimero de empresas que atuam

2 PYNDICK & RUBINFELD, 1994.



20

no mercado, pois em mercados em que atuem muitas empresas, ndo sera possivel que elas
tenham individualmente poder de determinacdo de pregos no mercado; (iii) o grau de
rivalidade ou grau de competicdo existente entre elas no mercado, mesmo que haja duas ou
trés empresas, uma empresa ndo podera elevar o preco do seu produto com lucro, visto que
podera surgir a possibilidade de as outras ndo a acompanharem nessa politica e ela, como

conseqliéncia, perdera“fatia’ ou participacéo nesse mercado.

Vimos como surge, em determinados mercados, o poder de monopdlio. Agora veremos
guais sdo as suas implicagdes em termos de perda de bem-estar social. Como a condicédo para
a determinacdo das quantidades a serem ofertadas em um mercado competitivo € que o prego
sgaigua ao custo marginal de producdo, e como em mercados onde existem empresas que
detém poder de mercado, 0 preco que essas cobram por seus produtos ultrapassa o custo de
fabricacdo dos mesmos, poderiamos ser levados a acreditar que os produtores acabam
beneficiando-se da cobranca de um prego maior e de producdo de uma quantidade menor as
expensas dos consumidores, ou sgja, relagdes de trocas potenciais que poderiam se realizar
ndo se realizam e, como consequiéncia, uma parte do bem estar socia é perdida na forma de

peso morto.

Para saber se existe nisso ganho ou perda para a sociedade como um todo, devemos
analisar os excedentes do produtor e do consumidor resultantes dos dois tipos de estrutura de
mercado em questdo: monopdlio e um mercado competitivo. Ao compararmos 0s excedentes
em ambos os tipos de estrutura de mercado perceberiamos que quando o mercado opera sob 0
regime de competicdo entre empresas, 0 preco cobrado por essas seria menor e a quantidade
maior se comparado ao caso em que existe apenas um vendedor no mercado — caso do

monopdlio.

Mesmo no caso do monopdlio, onde o monopolista apropria-se de parte do excedente do
consumidor por fazer este pagar um preco mais elevado por seu produto, em comparacao ao
gue seria se 0 mercado operasse em um regime competitivo, ele, 0 monopolista, também
perde parte do excedente do produtor uma vez que poderia vender pelo prego competitivo e
assim aumentar sua producdo através da diferenca entre a quantidade competitiva e a

quantidade de monopdlio.



21

Com base nessa analise dos excedentes do produtor e do consumidor em ambos 0s
mercados, percebemos que quando os mercados sGo0 competitivos, estes maximizam os ja
mencionados excedentes, enquanto que em regimes onde prevalece 0 monopdlio ou, de uma
forma mais comum, em empresas que possuem poder de monopdlio, a sociedade como um

todo ndo se beneficia em toda sua potencialidade.

Analisaremos, mais adiante, os modos através dos quais a sociedade podera se mobilizar
para que as empresas ndo adquiram excessiva quantidade de poder de monopdlio.

1.2.1.2 Informac&o Assimétrica

Uma das principais hip6teses que sustentam a teoria microecondmica dos mercados que
operam em regime de concorréncia perfeita € a de que ainformacéo é simétrica, ou sgja, tanto
compradores quanto vendedores sabem todas e quaisquer informagfes relevantes sobre o
preco e qualidade dos produtos que estdo disponiveis no mercado. Mas, a medida que nos
deslocamos do ambiente tedrico, onde prevalece essa hipétese, para a realidade - evidéncia
empirica -, percebemos que muitos mercados, se ndo todos, apresentam algum grau de
assimetria de informagé&o, significando que ou compradores ou vendedores, quando vao aos
mercados atuarem, dispdem de niveis diferentes de informagbes sobre as varidveis
econdmicas rel evantes para as escol has com que se defrontam.

Facilmente podemos constatar a presenca da informagao assimétrica em muitas situacdes
de negécios. Ela podera ocorrer nos mercados de seguro, de capitais, financeiros, de trabal ho,
etc., 0 que explica arazdo dos muitos arranjos institucionais que ocorrem em nossa sociedade.
Como por exemplo, a necessidade de um trabalhador, ao candidatar-se a um emprego,
apresentar um determinado nivel de escolaridade e experiéncia ou, ainda, as clausulas de
inclusdo nos contratos de trabalho de participacdo nos lucros da empresa por parte dos
trabalhadores.

Uma clara implicacdo da informagdo assmétrica é a ma aocacdo de recursos nos
mercados, 0 que reflete na ineficiéncia alocativa. Conforme Pyndick & Rubinfeld (1994), esta
situacdo ocorre nos casos de selecdo adversa, em que o mercado acaba selecionando de forma
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involuntéria produtos ou recursos de pior qualidade sem consciéncia dos de melhor qualidade;
de risco moral, onde o comportamento dos compradores ou vendedores altera-se apds a
celebracéo de contratos entre os mesmos; e no chamado problema do agente-principal, que
ocorre quando ndo ha sintonia de interesses entre os dois grupos de agentes econdmicos, 0
objetivo de um dependendo do desempenho do outro. Esses problemas poderdo ser
minimizados com a gjuda do préprio mercado, caso em que as partes interagentes resolvem

entre si, ou pelaintervencao do governo.

Segundo esses autores ainda, para que a questdo da informacdo assimétrica possa ser
resolvida, e consequentemente a ineficiéncia, deve-se considerar primeiro o tipo de mercado.
Para mercados diferentes existiréo solucdes diferentes. Quando ha informagdo assimétrica nos
mercados de servigos, por exemplo, em que ocorre a selecdo adversa, o problema podera ser
resolvido por meio dareputacdo. Essa é umaformaem que o proprio mercado atua no sentido
de atenuar o problema de informacdo: agentes proximos aos compradores que ja conhecem o
mercado indicam os vendedores que apresentam servigos com a qualidade requerida a esses

compradores.

Neste mesmo sentido, 0 mercado também atua nos casos de padronizacdo, onde os
compradores optam por adquirir mercadorias cujo padréo de qualidade independe do local em
gue sdo vendidas. A intervencédo do governo, que representa outra forma para a minimizagéo
dos problemas da selecdo adversa, poderd ser mais eficiente em alguns casos. Citamos um
exemplo no mercado de refeicBes, em que o governo podera determinar leis para que as
cozinhas de restaurantes possam ser visitadas por qualquer cliente que assim o desgje. Estas
medidas poderdo servir como um meio para que os clientes ou compradores possam certificar-

se sobre a qualidade dos produtos que irdo consumir.

Outro caso em gue ocorre a informacdo assimétrica, mas diferentemente da selegcdo
adversa, é o denominado risco moral. Tal situacdo consiste na ateracdo de comportamento do
comprador ou do vendedor quando da celebracdo de um contrato com um outro agente
econdémico e pode também surgir em diversos mercados. No mercado de trabalho, por
exemplo, quando, apds a assinatura do contrato, o empregado, que representa o vendedor do
recurso trabal ho, sentindo-se seguro no emprego, poderia ndo se empenhar de forma desejavel

no desenvolvimento das tarefas.
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Tal atitude podera passar despercebida pelo empregador, representando o comprador do
recurso trabalho, que dificilmente poderd monitorar todas as tarefas dos seus empregados.
Nos mercados de seguro de salde, um segurado (comprador) poderia ter omitido algum
problema para a seguradora (vendedor) afim de diminuir o valor do plano e, apds efetuada a
assinatura do contrato, passar a procurar servicos médicos freqlientemente ou entdo tornar-se
descuidado com relacéo a sua propria salde, pois esta consciente de que qualquer problema
gue Ihe ocorra estara segurado pelo plano.

Finamente cabe mencionar o problema do agente-principal®, que ocorre em muitos
mercados, especialmente no mercado de trabalho. O agente representa a pessoa atuante e 0
principal a pessoa que é afetada pelas atitudes do agente. Nas empresas privadas, 0 agente
poderd ser tanto o administrador quanto um funcionério e o principal sera o acionista, ja nas
empresas publicas o agente ser4 novamente o administrador ou funcion&rio, e o principa sera
a sociedade como um todo.

Esse problema surge porque os objetivos do agente e do principal podem, por vezes, ser
distintos. O principal estara interessado na maximizacdo dos lucros para a sua empresa ao
passo que o agente poderd estar interessado na maximizagdo de outras variavels que ndo o
lucro para o proprietério, por exemplo, o nivel de vendas, o tamanho da fatia de mercado, a
sua prépria posicdo dentro da empresa e fora dela etc. O mesmo ocorre para empresas
publicas, onde o principal — a sociedade — esta interessado em receber servigos de qualidade e
isso muitas vezes diverge do objetivo do agente, que pode estar interessado em maximizar 0s
seus ganhos, ndo se importando com o resultado de sua gestdo em termos da satisfacdo dos
objetivos do principal.

A forma de resolucédo do problema do agente-principal dependera do tipo de mercado
em que essa empresa atua. Em empresas privadas, pode-se recorrer aos conselhos de
administracéo como forma de monitorar o comportamento dos administradores, & demissdo de
administradores que estejam desviando-se dos objetivos dos acionistas, ou, por ultimo, a um
mercado competitivo para tais administradores, os quais, através desse, sentir-se-8o
incentivados a atingir os objetivos de maximizagdo de lucros para os acionistas. Nos 6rgaos

¥ PYNDICK & RUBINFELD, 1994.
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publicos, algumas dessas medidas exemplificadas também poderdo ser tomadas, bem como a
introducdo de | egislacdes especificas.

1.2.1.3 Externalidades

Ocorrem quando alguma atividade de produgdo ou de consumo possui um efeito sobre
outras atividades de consumo ou de producdo que ndo estejam diretamente refletidas nos
precos de mercado ou, segundo Eaton & Eaton (1999), “...sempre que o comportamento de
um agente econdmico afeta para melhor ou para pior o bem-estar de outro...”.

As externalidades podem ser positivas ou negativas. Um exemplo cléssico de
externalidade negativa é a poluicdo. Uma firma poluidora gera uma externalidade negativa,
pois, ao estabelecer qual sera a quantidade ofertada de seu produto, a mesma nédo considerano
célculo de seus custos o custo relativo ao despejo de elementos tdxicos no meio ambiente.
Consequentemente, o custo efetivo refletido no prego final de seu produto serd menor do que
0 custo que elateria caso tivesse que arcar com as verdadeiras despesas de polui¢do. Se mais
firmas dessa indUstria praticarem o mesmo ato, poderd ocorrer ineficiéncia na producéo,
porgue havera uma quantidade excessivamente alta do produto no mercado, além de niveis

suportaveis de poluicao.

Citamos um caso de externalidade positiva, por exemplo, quando em um ambiente de
trabalho h& um individuo que compra jornal diariamente. Sabendo tal fato, outros colegas de
trabalho poderdo beneficiar-se dessa externalidade mantendo-se informados sem precisar

adquirir jornal.

Todas as externalidades possuem trés elementos®: fonte, portador e receptor. A fonte é o
agente que causa a externalidade, o portador é a propria externalidade gerada e o receptor € 0
agente que € afetado pela externalidade. No exemplo da poluicéo, essa Ultima € o portador, as
firmas que poluem sdo as fontes da externalidade e o restante da sociedade é o receptor. JA no
exemplo da externalidade positiva a fonte € o colega que compra o jornal, o portador, as
informagdes contidas no jornal e o receptor, as demais pessoas que tomam conhecimento

*EATON & EATON, 1999.
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dessas informagoes.

Ainda, segundo Eaton & Eaton (1999), as externadidades sdo classificadas em:
Consumo-Consumo, quando os consumidores sdo tanto as fontes como 0s receptores,
Producdo-Producédo, quando as firmas sdo tanto as fontes como os receptores; Consumo-
Producéo, quando os consumidores sdo as fontes e as firmas, os receptores e Producéo-
Consumo, quando as firmas sd0 as fontes e os consumidores sGo 0S receptores da
externalidade.

Resolvendo o problema das externalidades:

Vimos que as externalidades séo de dois tipos: negativas e positivas. Ainda que essas
Ultimas sejam preferivels as primeiras, ambas sdo ineficientes no sentido de Pareto, pois no
primeiro caso recursos estardo sendo alocados em excesso e no segundo 0S recursos estaréo
sendo sub-alocados. Sendo assim, veremos de que forma podem ser resolvidos os problemas
causados pelas externalidades. Duas dessas formas séo obtidas via negociagéo privada e as
outras trés via negociagado através de regulamentacdo publica.

A primeira forma de resolver os problemas oriundos das externalidades € através das
Negociacdes Privadas, em que apenas negociam as fontes e 0s receptores da externalidade,
podendo ambas obterem uma solugdo que as satisfaca. Conforme descreve Eaton & Eaton
(1999) “... se a externalidade for positiva, o receptor pode estar disposto a pagar para que a
fonte aumente a quantidade do portador e a fonte pode estar disposta a aceitar ... e se a
externalidade for negativa, o receptor pode estar disposto a pagar para diminuir a quantidade
de portador ”. Se ambos, receptor e fonte, conseguirem resolver o problema causado pela
externalidade, havera maior eficiéncia no sentido de Pareto, em relacdo a situacdo anterior.

A segunda forma de se resolver a questéo das externalidades, é através da chamada
Internalizacéo, que ocorre quando os agentes envolvidos — a fonte e o receptor — néo
conseguem entrar em acordo para a resolucéo do problema. Entdo um terceiro agente entraem
cena com 0 objetivo de receber algum ganho nesta resolugdo, oferecendo para isso uma
resposta privada. Ainda que a entrada desse terceiro agente ndo interfira na forma da
resolugdo, que continua a dar-se no ambito privado, maiores custos seriam despendidos nesta
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segunda alternativa em comparagdo a hipétese anterior, na qual as partes entram num acordo
isoladamente.

Mas h& casos em que particularidades em termos de custos acabam ocorrendo, ou sgja,
guando a negociacdo de uma solucdo privada para uma externalidade € muito cara, a
regulamentagdo torna-se uma saida. A partir dai, surgem as outras formas de se resolver esses

problemas com o auxilio daintervencdo governamental .

A terceiraforma com que se pode resolver a questdo das externalidades dé&se através da
concessao, por parte dos governos, das chamadas AtribuicOes de Direitos de Propriedade.
Tais atribuic¢des nada mais sGo do que autorizagoes para que ou a fonte ou o receptor detenha
a posse de determinado recurso, para gue ambos possam negociar uma forma de obter uma
solucdo privada eficiente.

Outro modo de resolucéo do problema por meio de intervencdo governamental encontra-
se sob a denominacdo geral de Regulamentacéo Publica. Estédo compreendidos ai os casos da
analise de custo-beneficio, nos quais se analisa o resultado final da externalidade em termos
de ganhos e perdas para a sociedade; as taxacfes, como as que sdo impostas as industrias do
fumo e da bebida; e os padrdes reguladores, como os padrdes de emissdo de poluentes.

Por fim, quando as solugbes ja citadas ndo puderem resolver os problemas de
ineficiéncia ocasionados pelas externalidades, outra estratégia é a ndo-intervencao, ou sgja, 0
governo toma uma posicdo neutra em relacéo a tal fendmeno. Conforme Eaton & Eaton
(1999), “como a prépria regulamentagdo consome recursos, incluindo os custos de coleta de

informacBes, administracdo e aplicacdo, a melhor politica pode ser ndo ter nenhuma politica’.

1.4.1.4 Bens PuUblicos

Bens Publicos so bens que tém como caracteristicas os conceitos de bem ndo-rival e
bem n&o-excludente®. Um bem é ndo-rival quando seu consumo, por parte de um consumidor
particular, ndo impede que outro consumidor também o consuma. Exemplificando, citamos o

5 MANKIW, 19909.
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exemplo classico da defesa nacional: quando o exército de um determinado pais defende seu
territorio de uma invasdo, por exemplo, o beneficio gerado por tal operacdo é absorvido por
toda populacdo, ou sgja, o fato de um individuo desta sociedade estar se beneficiando pelo

servico da seguranca nacional ndo impede gque este mesmo beneficio sgja absorvido por outro.

Diferentemente da maioria dos casos de consumo, como no caso do consumo de
transporte: a oferta de um limitado nUmero de vagas de transporte torna seu consumo rival,
pois os individuos concorrem por tais vagas. Ja um bem néo-excludente configura-se como
aquele que, apods ofertado, ndo ha meios de impedir o seu consumo por parte de algum
consumidor. Utilizando o exemplo anterior, significa dizer que o beneficio gerado pela acéo
do poder militar na defesa do territério nacional ndo pode ser restringido a algum grupo em
particular, e sim, naturalmente, consumido por todos.

Outro exemplo classico de bem publico é o ar. O fato de um determinado individuo
consumir, através da respiracdo, o ar existente na atmosfera ndo impede que outros individuos
possam fazer 0 mesmo - caracteristica ndo-rival - e ndo ha meios de regular a quantidade de ar
gue as pessoas em geral deverdo consumir — caracteristica ndo-excludente.

Assim como no exemplo do ar, que é fornecido pela natureza, poderiamos citar outros
tantos, como a luz do sol, uma paisagem campestre e etc, bem como outros bens publicos
fornecidos pelo homem por meio dos governos, tais como pesquisa basica, programas de
combate a pobreza, etc.

Uma outra forma de encararmos um bem publico, segundo Eaton & Eaton (1999), é
aguela segundo a qual estes bens sdo caracterizados por externalidades positivas perfeitas para
toda a comunidade, pois trazem beneficios diferentes daquel es tratados anteriormente, em que
apenas uma pessoa ou grupo se beneficiava.

Segundo Mankiw (1999), os bens publicos sdo um desafio para a andlise econdmica.
Enquanto nos mercados a maioria dos produtos € alocada entre vendedores e compradores
através do mecanismo do preco de mercado, no caso dos bens publicos essa alocacdo
simplesmente ndo existe, pois ndo ha como se estabel ecer um preco de mercado para um bem
gue apresente tais caracteristicas para um consumidor adicional .
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Em virtude da caracteristica ndo-exclusiva do bem publico, ou sgja, em virtude do fato
de que é quase impossivel excluir uma determinada pessoa do consumo desse bem, o que
implica que ela pode desfrutar do seu consumo sem precisar pagar diretamente por ele,
surgem os chamados caronas ou free riders. Estes sdo aquel as pessoas que sabem que podem
beneficiar-se do consumo do bem, mas que se recusam a pagar por ele. Temos aqui uma
potencial racional paraainterferéncia do governo.

Como os bens publicos, juntamente com as externalidades, sdo causadores dos desvios
de €ficiéncia, tornase necessario resolver uma séria questdo de politica publica: qual
quantidade do bem publico devera ser ofertada pelo governo de modo a satisfazer as
necessi dades dos seus demandantes |evando-se em conta ainda a existénciadosfreeriders.

Assim como no fornecimento de mercadorias no setor privado, em que o nivel eficiente
de producéo € atingido ao ser igualado o beneficio marginal ao custo marginal de producéo do
bem, o mesmo principio, teoricamente, deveria ser aplicavel para os bens publicos. O
problema nos bens publicos é que os consumidores deverdo “informar” qual valor atribuem a
cada unidade adicional produzida pelo governo, ou sgja, suas preferéncias ndo sdo reveladas
como no mercado privado. Esse aspecto, consequentemente, induz as pessoas a agirem como
freeriders, sinalizando beneficios marginais distorcidos para cada item de consumo.

Nesse caso, 0 que ocorre € gue o nivel eficiente de producdo ndo é atingido pois o real
beneficio marginal da sociedade ndo podera igualar-se ao custo marginal de producéo. Assim,
para responder a questéo sobre qual a quantidade de bem publico que deve ser ofertada nesse
contexto, torna-se pertinente a teoria do second best, muito presente na literatura da ciéncia
econémica. Como os mercados dificilmente sdo perfeitos em termos de eficiéncia, ou sgja, é
comum existir certo grau de alguma das distor¢cdes de mercado, tais como externalidades,
poder de mercado, informagdo assimétrica, ou, como nesse caso, bens publicos, entende-se
gue 0s mesmos estao atuando num equilibrio de second best.

Imaginemos, por exemplo, a situagdo de uma economia aberta em que a competitividade
é perfeita e ndo ha nenhuma imperfeicéo ou distorcdo de mercado, como as ja citadas. Uma
economia em que todos 0s recursos sao privados, onde todos os agentes maximizam seu bem-

estar, as firmas maximizam seus lucros e 0s consumidores maximizam suas utilidades sempre
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num ambiente de informag&o simétrica. Esse seria um caso de first best, pois, em termos de

eficiéncia, € amelhor situacdo de mercado possivel de se esperar.

Jaum equilibrio de second best acontece quando ndo € possivel a ocorréncia de todas as
condi¢des de equilibrio first best simultaneamente. Nesses casos, 0 governo, por meio de seu
poder coercitivo, pode intervir no mercado para corrigir ou pelo menos reduzir as distor¢des
de forma a aumentar a eficiéncia econdmica e melhorar o bem-estar da sociedade. No caso
especifico dos bens publicos, uma solucdo second best que o0 governo pode adotar € estimar a
utilidade margina média da populacdo em relacdo a um certo bem publico e ofertar uma
guantidade do mesmo em que o custo marginal iguale-se a essa utilidade marginal estimada.

Essa solucéo ndo é um equilibrio first best, no qual a eficiéncia € maximizada, pois ha
um prejuizo, em termos de bem-estar, para agueles consumidores cujo beneficio margina é
menor gque o beneficio marginal médio estimado pelo governo. Mas, de qualquer forma, essa
interferéncia do governo deve promover uma maior eficiéncia e bem-estar do que se néo

houvesse a mesma.

Uma constatacdo a que chegam Pindyck & Rubenfeld (1994) € que “a quantidade de
bens publicos € muito menor do que os bens of erecidos pelo governo”. 1sso ocorre segundo 0s
autores porgue “muitas mercadorias publicamente ofertadas podem ser rivais em termos de
consumo, exclusivas ou ainda as duas coisas’. Ou sgja, apesar de 0s governos nos oferecerem
uma série de bens, considerados pela maioria das pessoas como bens publicos, apenas aqueles
gue atendem simultaneamente aos dois critérios de ndo-rivalidade e ndo-exclusividade sdo ,de
fato, definidos como tal.

Os autores citam o0 exemplo da educacdo secundéria para mostrar que nesse caso 0
servico oferecido ndo deve ser encarado como um bem publico, pois com a entrada de um
aluno adicional a qualidade da educacdo diminuira em virtude de uma diminuicéo da atencéo
que professor dard para 0s outros alunos, ou segja, a educacdo apresenta o cardter da rivalidade
no consumo €, segundo os autores, refere-se assim as externalidades positivas que estéo

envolvidas.
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Nesse capitulo, mostramos brevemente as questdes mais bésicas sobre o problema
econdmico que envolve as necessidades humanas dentro de seu convivio social. Vimos, de
forma um pouco mais ampliada, as racionalidades bésicas da atuacdo do governo na
economia. Voltaremos a analisar alguns pontos mais especificos da atuacdo do Estado no
terceiro e Ultimo capitulo, mas antes, no proximo capitulo, examinaremos uma ordem de
pensamentos sobre a questéo do crescimento e desenvolvimento econémico muito pertinente

aos paises em desenvolvimento e aos paises mais pobres.



2 CRESCIMENTO ECONOMICO

Revisto o entendimento do problema econdmico, levantaremos neste capitulo a questdo
do crescimento econémico como objetivo humano, devido as diferencas e, de modo geral, aos
diversos prejuizos que a pobreza gera.

A pobreza que vivencia grande parte da populagdo mundial representa, sem divida, um
dos maiores desafios do homem. Sendo a maior conseqiiéncia deste problema a miséria, o
tematem umaimportancia central para aqueles gue objetivam um mundo melhor e mais justo.
Neste sentido, entender as razdes que levam um pais a tornar-se mais rico do que outro voltaa
sugerir a mais importante questdo dentro da ciéncia econdmica. Recentes evidéncias revelam
gue h& uma forte correlacéo entre crescimento econdmico e reducdo da pobreza, indicando

gue amelhor solucéo para a pobreza é crescimento econdmico.

As principais vantagens que o crescimento econdmico pode gerar em um pais podem ser
visualizadas com o0 exemplo da economia britanica. Essa economia tem experimentado um
crescimento continuo do PIB real desde 1992. Dez anos de crescimento resultam, de forma

inevitavel, numa gama de beneficios sociais e econdmicos.

Os principais beneficios verificados sdo: diminuicdo da taxa de desemprego; dividendos
fiscais para as contas do governo, podendo este promover tanto um equilibrio fiscal como
uma maior disponibilidade de recursos para 0s projetos publicos; promog¢do de ainda maiores
investimentos em novos bens de capital, como um fator multiplicador, o que gjuda sustentar o
crescimento da economia; maior credibilidade nos negécios, tanto internos como externos,
impactando em maiores lucros e confianca das empresas; e, aumento dos padrdes de vida a
medida que o PIB real per capita aumenta, muito embora o PIB rea por si sO ndo represente a

medida mais adequada do verdadeira padr&o e qualidade de vida.®

6 Também se deve ponderar, como exemplo, os indices de desenvolvimento humano.
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Por razdes diversas, poucos estudos econémicos tém sido realizados nesta érea por
muitos anos. Os melhores economistas até a década de 80 preferiram concentrar-se em outras
areas. Ja nas Ultimas duas décadas, economistas que antes focavam seus estudos nos ciclos
econdmicos, abruptamente voltaram-se para as questdes de crescimento econdmico. Robert
Lucas’ mostrou uma “rationale” para essa realocacgo dos esforcos. Ele confrontou um agente
econdmico com preferéncias consideradas regulares em modelos macroecondmicos com a
guestdo de quanto consumo esse estaria disposto a abrir méo para eliminar as flutuagdes em
seu consumo devido aos ciclos econdmicos. A conclusdo foi pouco expressiva, implicando
gue os ganhos de bem-estar resultante da diminuicdo das flutuagbes econdmicas s&o
insignificantes.

Esse hipotético agente econbmico estaria, entretanto, disposto a renunciar a uma
significativa parte de seu consumo para viver numa economia que cresce em altas taxas. O
estudo de Lucas sobre impacto de bem-estar sugeriu que hd muito mais a ser aproveitado da
investigagdo dos determinantes do processo de crescimento econdmico do que de um melhor
entendimento das forcas que movem as flutuagcBes econbmicas. Contudo, Lucas também
ressalta que aumento nas taxas de crescimento da economia, por s SO, ndo significa

necessariamente aumento de bem estar, como veremos mais adiante.

Mas o0 que gera crescimento econdémico? Esbocaremos neste capitulo primeiramente
uma breve sintese dos pensamentos tedricos sobre crescimento da escola neocléassica e da
nova teoria de crescimento, também nomeada teoria enddgena de crescimento; em seguida
ensgjaremos uma discussao sobre a questdo do papel das politicas econémicas e, por ultimo,
discutiremos aimportancia dos aspectos sociais para o crescimento.

2.1 AsTeoriasde Crescimento Econdmico

Voltando nossa atencéo para o inicio do pensamento econémico, encontramos a primeira

fase da Ciéncia Econdmica marcada pelos pensamentos do mercantilismo e da fisiocracia.

"LUCAS, 1987.
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Assim, entendia-se sobre crescimento, ou origem das riquezas, sob estes dois pontos de

vistas®,

Segundo os autores mercantilistas (1450-1750), a riquezas das nagOes dependia
principalmente do acimulo dos metais preciosos. Com essa idéia, ganhou impulso 0 comércio
internacional, provocando assim maior crescimento econdmico. Nessa compreensdo, tinha-se
um grande desgjo de maximizar a acumulagdo de metais como ouro e prata, sendo estes
considerados superiores a0 aco e ao ferro. Em Ultima andlise, os mercantilistas, visavam
principal mente o crescimento devido ao comércio.

No caso dos fisiocratas, em contraponto aos mercantilistas, assumia-se uma forma mais
liberal na medida em que a visdo de Estado e a andlise voltam-se mais para a producéo do que
para 0 comércio. Segundo essa escola de pensamento, 0 comércio e a industria sdo apenas
setores transformadores e transportadores de valores, sendo que quem realmente agrega
valores a economia € o setor da agricultura, dados os fatores existentes, como aterra. Entéo,
com o0 aumento da producdo agricola e de sua produtividade, realizados pela classe produtiva,
aumentaria o excedente a ser destinado ao desenvolvimento do resto da economia, onde atua a
classe estéril.

2.1.1 Formag&o da Teoria Neocléssica

A partir desse ponto, surge a visdo classica, tendo Adam Smith (1723-1790) como um
dos principais referencias desse periodo. O grande marco histérico para o estudo da economia,
considerado o0 nascimento da ciéncia econdmica, é sua classica obra de 1776: a Riqueza das
Nacdes. Se recordarmos o subtitulo da mesma, Investigacdo da natureza e das causas da
riqueza das nagdes, concluiremos, em termos modernos, que o autor busca uma teoria para o
desenvolvimento econémico. Ou segja, seu trabalho estd intimamente ligado a questdo do
crescimento econdmico. Apds Smith, muitas teorias e pensamentos a respeito do
entendimento desse tema foram decorrentes de suasidéias.

8 JONES, 2000.
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Ao contrério dos mercantilistas e dos fisiocratas, Smith? viu que o elemento essencial,
como fonte de riqueza, era o trabalho produtivo. Segundo ele a base para o crescimento de
uma economia deve ser remetida atrés fatores: a divisdo do trabalho, o acimulo de capital e o

progresso tecnol gi co.

Smith também salientou a importancia de um sistema legal estéavel para que as “forcas
invisivels’ do mercado pudessem atuar. Ta colocacdo significa instituicdes fortes que
recompensam e penam de forma imparcial e que, dessa maneira, manteriam ativo um sistema
de incentivos eficaz. A economia deveria funcionar com liberdade total para os agentes
econdmicos, existindo uma presenca minima do Estado, que teria apenas as fungdes bésicas,

ou seja, adefesa, ajustica e amanutencdo de certas obras publicas.

Imaginava também este, como os demais economistas cléssicos, que a producdo de um
bem erarealizada como proporcdes fixas, a medida que, para aumentar a producdo desse bem,
era necessario aumentar o emprego de todos os fatores. Com essa mesmaidéia, a producéo de
cada ano deveria ser maior quanto mais trabal hadores produtivos e capital forem empregados.
Smith explicou como um sistema de mercado aberto internacional faria com que paises mais
pobres pudessem recuperar suas economias em direcdo aos niveis dos paises desenvolvidos.

Principal seguidor de Adam Smith, David Ricardo (1772-1823) aperfeicoou asidéias de
seu antecessor, sendo sua principal obra “Principios de economia politica e tributacdo”,
publicada em 1817. Ricardo introduziu outro conceito muito importante para o estudo do
crescimento econdmico: aidéa dos retornos decrescentes na medida em que o produto cresce

em resposta aos aumentos de capital e trabalho.

Este autor mostrou como um investimento adicional de capital tenderia a gerar menores
retornos de produto, implicando que em algum momento O crescimento poderia cessar.
Ricardo exemplifica porque existe uma tendéncia a taxa decrescente, mostrando o caso da
agricultura, onde estuda a dindmica darenda daterra.

Ricardo ressaltou também o conceito da competicdo perfeita, demonstrando que no
ponto de equilibrio da economia as empresas obteriam lucro zero. Deve-se, no entanto, fazer

% JONES, 2000.
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uma breve comparagéo entre o ponto de equilibrio de Smith e de David Ricardo. Como é vista
em Smith, a economia tende para o ponto de equilibrio, devido principalmente a concorréncia
dos empresarios, que levam a reducdo das taxas de lucro para o seu nivel natural, eliminando

assim toda a possibilidade de acumulacéo de capital.

No caso de Ricardo, 0 momento em que ocorreria 0 ponto de equilibrio seria mais perto,
pois se presume a existéncia de retornos marginais decrescentes na agricultura pelo
crescimento demogréfico acelerado, considerando esses fatores ndo neutralizados pelo
progresso tecnoldgico, 0 que resulta num maior custo de vida da populacdo, um maior
aumento dos sal&rios nominais, uma reducdo da taxa de lucro e dos estimulos ao

investimento.

Os fundamentos da moderna teoria de crescimento foram estabelecidos na década de
1950 por Robert Solow e Trevor Swan™®. Esses autores, na busca de consolidar uma teoria,
descreveram um model o baseado na premissa de que o produto de uma economia € gerado a
partir da combinacdo de trabalho (L) e capital (K), de forma que dado qualquer acréscimo
desses insumos, retornos constantes seriam obtidos. Ou sgja, a duplicagdo dos insumos
resultaria na duplicacéo do produto. A quantidade de produto (y) também é determinada pela
eficiéncia (A) com aqual o trabalho e o capital sdo empregados, ou

@) y=A1(LK).

Com a pressuposi¢ao da concorréncia perfeita, a taxa de crescimento da economia, dessa
forma, seria a soma ponderada das taxas de crescimento da eficiéncia, ga (também chamado
de progresso tecnoldgico), da forca de trabalho, g, e do estoque de capital, gk, n qual o peso

dos dois Ultimos € a parcela de pagamento de trabal ho e de capital no PIB:

(2) gyng+aLgL+aKgK

Outra pressuposi¢cao do model o de Solow, assim como de Ricardo, € a de que o produto
marginal do capital diminui com o acimulo de capital naeconomia. No longo prazo, a medida
gue a economia acumula mais e mais capital, g« aproximase de 0, e a determinacéo da taxa
de crescimento torna-se cada vez mais sensivel ao progresso tecnol égico e ao crescimento da
forca de trabalho. Ou sgja, tal economia obedeceria asleis dos retornos decrescentes.

10 AGHION, P.; HOWITT, P, 1998.
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Dessa forma, como € visto em “The Rich and The Poor”, identificam-se duas
importantes implicacOes trazidas pelas idéias de Smith e Ricardo para a teoria neocléssica de
crescimento. A primeira diz que enquanto o estoque de capital de uma economia aumenta, 0
crescimento dessa mesma economia desacelera, 0 que também pode significar que, em algum
momento, essa taxa de crescimento pode, simplesmente, anular-se. O que se defende,
conforme 0 modelo dessa teoria, é que paratais taxas de crescimento sustentarem-se, deveria

haver progresso tecnol égico sistematicamente ao longo do tempo.

De qualquer forma, o fator progresso tecnoldgico é exdgeno em relacdo a esse modelo
tedrico. A segunda implicacdo refere-se a proposicdo de que paises mais pobres devem
crescer mais aceleradamente do que 0s paises mais ricos. |sso porque se considera aqui a lei
dos retornos decrescentes. como a razao capital/trabalho nos paises pobres é mais baixa do
gue nos paises mais ricos, qualquer aumento de capital, nesses casos, resultaria em maior
retorno daquele que poderia ser verificado nas economias mais ricas, em que a razéo

capital/trabalho é maior.

2.1.2 Nova Teoria de Crescimento

Verificagbes de dados empiricos, ao longo do ultimo século, contradizendo as duas
proposicdes anteriores, levaram a um maior gquestionamento da teoria neoclassica. Alguns
poderiam argumentar que a aceleracdo do progresso tecnolégico poderia explicar tais
contradicdes. Tal investigacdo, contudo, levaria aimplicagdo de que ao mesmo tempo em que
esse fator representa um forte determinante do crescimento é também um fator exdgeno ao
modelo neoclassico, ou segja, 0 modelo estaria incompleto. Depois de um certo periodo, dado
o trabalho de Solow e Swan, apresenta-se a nova teoria de crescimento, também chamada
Teoria Endégena de Crescimento™. Essa escola de pensamento investigou a questdo da lei
dos retornos decrescentes do modelo neocléssico. Setal lei na realidade ndo fosse verificada,

0 crescimento poderia sustentar-se mesmo ndo havendo avancos tecnol 6gicos.

Um dos autores dessa hova escola, Paul Romer, mostrou que se considerarmos aidéia do
capital humano como um novo fator na equacdo de crescimento, poderia haver uma

L AGHION, P.; HOWITT, P, 1998.
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caracteristica diferente dagquela que a lei dos retornos decrescentes sugere®. Nesse sentido,
capital humano nestas formulagBes é entendido como todo conhecimento e habilidades
adquiridos pel os trabal hadores através da experiéncia, do treinamento e do ensino.

Imaginemos, como exemplo, uma indlstria que investe em novas ferramentas de
trabalho, mas que a0 mesmo tempo emprega mao de obra mais especializada, ou, de outra
forma, que a sua equipe de trabalho se especialize daforma learning by doing. Uma melhoria
da aptidéo daforca de trabalho resultaria numa maior produtividade. Poderia haver nesse caso
retornos crescentes. O capital humano, assim, tem muitas semelhancas com o capital fisico, o
qual também é um fator de producdo que pode ser acumulado e que também aumenta a

capaci dade de uma empresa ou hacdo para a producdo de bens e servicos.

Conforme a teoria dessa escola de pensamento, buscou-se, também, entender, além do
fator capital humano, a dinamica da origem do progresso tecnol 6gico. Ou sgja, diferentemente
da teoria neoclassica, esta tenta criar um modelo que explique também a determinacéo desse
fator de crescimento. Assim, os autores buscaram delinear como e em que contexto agentes
econdmicos investem em pesguisa e desenvolvimento. Essa investigagdo formulou algumas

divergéncias em relagdo a teoria neoclassica.

Empresas se interessariam em investir em inovagdo apenas se houvesse aguma
expectativa de maiores lucros futuros, mas como a teoria neoclassica assume a hip6tese da
concorréncia perfeita, ou sgja, um mercado no qual a taxa de lucro é fixa para os agentes,
sendo descartada a possibilidade de maiores lucros, isso implicaria que nenhuma empresa

atuando de formaracional investiria em inovagao.

Reagindo aisso, a hova teoria considera que a concorréncia é imperfeita. Nesse sentido,
a idéia de endogenidade, como usada no modelo de Romer, parte do pressuposto de que 0s
pesquisadores ou detentores das idéias querem obter inovagdes antes que os outros o facam,
identificando tal esforco como um fator importante dentro da maximizagdo dos lucras dos
empresarios. Assim, para esses tedricos, tornou-se muito importante a questdo das condicoes
sob as quais as empresas estariam dispostas a apostar em inovacdo de formamais direta.

2 ROMER Paul. 1986 e 1989.
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No modelo de Romer ainda considera-se que a maioria da populacdo encontra-se
empregada na producdo de idéias, e também é definido que atecnologia é a principal alavanca
do crescimento darenda per capita. Uma das diferencas fundamentais a ser considerada é que
nos modelos de crescimento neoclassicos do tipo Solow-Swan, a tecnologia, como ja dito,
sendo exdgena a0 modelo, ndo é menos importante. E preciso salientar que em ambos 0s
casos, tanto enquanto elemento exégeno quanto enddgeno, considera-se a tecnologia 0 motor
principal de crescimento.

2.2 Politicas Econdmicas e Crescimento Econémico

Uma questdo muito discutida nos ambientes politico e popular sobre crescimento e ndo
tratada na teoria neoclassica nem na nova teoria de crescimento diz respeito as politicas
econdmicas. O governo, por meio de seus instrumentos de politica monetéria e fiscal, pode
influenciar o nivel de investimento da economia, delineando em Ultima insténcia o

crescimento dessa economia.

Contudo, arelacéo entre uma politica macroeconémica e as taxas de crescimento parece,
muitas vezes, dar-se de umaforma ndo muito clara, o que fregiientemente ocasiona diferentes
visdes sobre esse tema. As teorias de crescimento ja expostas especulam sobre como a as
mudancas nos fatores de producéo repercutem no produto, mas as mesmas néo se detém na
questdo do papel das politicas econdmicas.

Novos estudos empiricos sobre crescimento tém surgido, dada a disponibilidade atual de
longas séries de dados estatisticos relativos ao tema. Esses estudos tentam especular, por
exemplo, os efeitos econdmicos em paises que adotam diferentes politicas. Uma questao
constatada por Robert Barro™, um pesquisador dessa linha, foi que se mantivermos constantes
fatores como a taxa de fertilidade, o capital humano de um pais, que é a ponderacéo de seus
diversos indicadores de educacdo, e também suas politicas econdmicas, representadas pelo
percentual do PIB gasto pelo governo, paises menos ricos tenderiam a crescer mais
rapi damente que 0s paises mais ricos.

13 BARRO, 1997.
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Essa demonstracdo coincidiu com 0 modelo neoclassico de crescimento. N&o obstante,
como observamos gque na maioria das vezes ndo se verifica a pressuposicdo inicia de se
manter constantes outros fatores, como o nivel de capital humano e a politica econémica, esse
resultado ndo ocorre. A esse respeito, especula-se, entdo, qual fator poderia ser
substancialmente relevante para a determinacdo desse processo de recuperacdo dos paises
mais pobres.

Em relacdo ao fator politica econdmica, outros estudos empiricos tentaram correl acionar
a postura adotada por diferentes paises em relacéo ao grau de abertura comercial a amplitude
das medidas legais em relacdo a seguranca dos direitos de propriedade, com as taxas de
crescimento. Um levantamento recente, elaborado pelo FMI**, mostrou que paises em
desenvolvimento como um todo tem aumentado suas participacfes no comércio mundial de

19 porcento em 1971 para 29 porcento em 1999.

Contudo, verificou-se que paises emergentes da Asia tiveram bons resultados em termos
de crescimento, diferentemente do que ocorreu na Africa. Nesse sentido, mostra-se que paises
em que tém ocorrido substanciais recuperacdes, em termos de PIB per capita, em direcéo aos
paises industrializados (grafico 1), sdo agueles onde a abertura comercial também tem
aumentado muito (gréfico 2).

20 20
a. FIB Per Capita
[zomio percantusl do FIB per capits dos paizes industrislizados
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Ccidental
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14 World Economic Outlook, IMF, May 2000.
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b. Comercio Internacional
[como percentual do comercio mundial | Tigras g e

Hemisferic
Qi dertal

Figura2
Fonte: World Economic Outlook, FM 1, May 2000,
1 Hong Kong SAR, Korea, Singapura, Taiwan, Provincia da China

2 Chinaexcluida

Outro estudo de Jeffrey Sachs (1995), na mesma linha de raciocinio e no qual avalia-se
0 desempenho de mais de cem paises, chega a uma conclusdo similar. Além disso, outra
concluso pertinente a que chega R. Barro'®, é que paises que apresentaram maiores gastos de
governo estariam relacionados com aqueles que apresentaram menores taxas de crescimento.
Outra conclusdo foi que paises que apresentam alto volume de capital humano, ou sgja,
populacdo com boa educacdo e talento profissional, em relacdo ao @pita fisico, tendem a

crescer mais do que outros paises com menos capital humano.

Um estudo mais recente elaborado pelo Banco Mundial®® mostrou que 24 paises,
representando um total de 3 bilhdes de pessoas, incluindo China, Argentina, Brasil, india e as
Filipinas, tém aumentado seus percentuais de participacdo do comércio exterior no PIB nos
ultimos 20 anos e, na média, suas taxas de crescimento tém tido uma melhoriatambém. O PIB
per capita desses mesmos paises cresceu numa média de 5% ao ano durante os anos 90 (em
contraste com amédia de 2% dos paises ricos) e suas taxas de pobreza diminuiram.

Por outro lado, outro grupo de paises, compreendendo o Paquistdo e muitas nacbes
africanas, representantes de algo em torno de 2 bilhdes de pessoas, apresentaram uma

diminuicdo do percentual do comércio exterior em relacdo ao PIB bem como uma estagnacéo

> BARRO, 1997.
16 “Globalisation: Isisat Risk 7", Special Report, The Economist, 2002.
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econdmica e um aumento da pobreza. De acordo com esse estudo ainda, a renda per capita
desses paises menos “ globalizados” diminuiu numa média de 1% ao ano durante os anos 90.

Em resumo, estudos empiricos indicam que ha evidéncias mostrando que paises menos
ricos recuperam-se em direcdo aos niveis de crescimento dos paises mais ricos, e que a
probabilidade de atingir tal feito esta relacionada a adocdo de politicas que permitam um
ambiente competitivo de livre comércio. Pela Gtica do pensamento cléssico, estaria
perfeitamente autorizada a seguinte deducéo: maior competitividade gera maior eficiéncia
econdmica, maior produtividade, e, por fim, maior produto.

Contudo, dadas as conclusbes desses estudos empiricos, surge uma tensdo de
proposices que sugere a nova teoria de crescimento: politicas econdmicas adotadas
adequadamente pelos governos podem gerar boas taxas de crescimento. Assim como para 0s
neoclassicos, 0s estudos empiricos sustentam por outro lado que uma menor atuacdo do

governo na economia é melhor para o crescimento.

Um ponto especifico de discussao a esse respeito € o exemplo, ja citado anteriormente,
dos Tigres Asidticos. Para 0s neoclassicos, o resultado de crescimento verificado nesses
paises estd baseado no movimento de abertura comercial e na pouca interferéncia dos
governos na economia. Ja a linha de pensamento da teoria endégena de crescimento sugere,
como conseqiiéncia de tal feito, aintervencdo do governo, muito pelos estimulos a educacéo,
0 que corresponderia aformagdo do capital humano, e aos investimentos.

Contudo, é observado em um trabalho de Alwyn Young (1994)Y, que é discutivel se o
caso dos Tigres Asiaticos pode ser entendido tanto pela teoria Neoclassica quanto pela Nova
Teoria de Crescimento. O autor demonstra que o acelerado acimulo de capital, devido
também aos altos investimentos externos e de trabal ho, através do crescimento da populacéo e
do aumento da participagcdo da forca de trabalho, identificam um processo coerente com a
teoria neoclassica. E mostrado que o crescimento desses paises também pode ser
compreendido pela Nova Teoria de Crescimento: essa teoria, a qual “endogeiniza’ o fator
capital humano, explica que politicas para o estimulo do capital humano e de determinados

Y The Poor and the Rich (The Economist).
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capitais fisicos podem, de forma continua, proporcionar crescimento econdmico.

No entanto, permanece 0 questionamento sobre qual teoria de crescimento €
preponderante nos resultados desses paises. A proposicao da Teoria Neocléassica, juntamente
com a linha de estudo introduzida pelos autores da teoria enddgena de crescimento,
demonstrou que houve uma evolugdo dos pensamentos sobre crescimento econdmico no
ultimo século. De qualquer forma, como podemos constatar, os efeitos das politicas
econdmicas sobre as taxas de crescimento ainda ndo sdo totalmente demonstraveis, apesar dos

novos estudos empiricos terem representado um esforco natentativa de elucidar essa questéo.

Uma outra forma de colocar o assunto desenvolvido em The poor and the rich (the
economist), estd num outro trabalho de Mancur Olson'®. A investigacio desse autor parte da
consideracdo de que as economias que mais crescem no mundo, atualmente, sdo alguns paises
pobres, conforme recentes dados empiricos evidenciam. Assim, se analisarmos essa realidade
tanto pela 6tica da teoria neoclassica como pela teoria endégena de crescimento, nenhuma das

teorias se aplicaria.

A teoria enddgena, por exemplo, leva-nos a presumir que 0s paises mais ricos deveriam
ser 0s que mais crescem, 0 gque pela evidéncia ndo é verificado. Ja a teoria neocléssica, por
outro lado, sugere que os paises mais pobres como um todo deveria apresentar melhores taxas
de crescimento em relacdo as taxas dos paises mais ricos, o que também néo é verificado.

Olson argumenta que o problema esta no fato de que ambas teorias assumem que 0s
paises estdo maximizando a alocagdo de seus recursos e tecnologias disponiveis. Ou seja,
guestiona-se a hip6tese de que paises pobres estariam desperdicando grandes quantidades de
recursos. Nesse caso, para se obter maiores taxas de crescimento, bastariam, simplesmente,
maiores esforcos para desperdicar menos recursos que esses paises ja possuem.

Em seu trabalho, Olson mostra como paises com fracas taxas de crescimento alocam mal
seus recursos. Cita-se como evidéncia o fator trabalho: paises estariam alocando da melhor
forma possivel o trabalho humano se as grandes migractes de trabal hadores dos paises pobres

18 OLSON, 1996.
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para 0s paises ricos gerassem, como conseqiéncia, aumentos de produtividade dos

trabal hadores remanescentes naquel es paises em gque houve emigracao.

Essa | 6gica explica-se pela seguinte deducdo: quando trabal hadores emigram de um pais,
a razéo capital/trabalho desse mesmo pais aumenta, pois para cada trabalhador remanescente
devera haver mais capital, o que deveria fazer com que a produtividade de cada trabalhador
aumentasse também. Contudo, conforme esse autor, em muitos casos tal efeito ndo é
verificado. Também o que deveria ocorrer com 0s emigrantes em seus paises de destino, de

acordo com as teorias de crescimento, da mesmaforma, ndo é verificado.

O gue acontece € que a renda dos emigrantes aumenta de maneira muito maior do que
aquela que deveria causar 0 acesso a mais capital. O que se infere € que o trabalho desses
emigrantes estava sendo subutilizado em seus paises natais. Olson deduz que o aumento da
renda do emigrante, no pais mais rico, € devido tanto a um maior acesso de capital, como
também a um maior ganho devido a sua sublocacéo ocorrida em seu pais de origem.

Olson ainda buscou especular outras evidéncias para demonstrar como capital e
conhecimento também sdo mal utilizados por muitos paises emergentes. Em suma, este autor
apresentou uma “rationale” para o atual quadro de crescimento verificado no mundo
recentemente. De acordo com a mesma, colocam-se no centro das atencbes, de forma
explicita, tanto o papel das politicas econbmicas como o papel das instituicoes.

Nesse sentido, supde-se que para 0s paises pobres poderem crescer a elevadas taxas
deve-se considerar que o problema ndo esta tanto na escassez de recursos, mas namageréncia
da alocagdo dos recursos existentes. Nesse ponto, conforme o autor, ressaltase a vita
importancia dos governos e de suas atribuigoes.

Em suma, tanto a evolucdo dos estudos académicos em relacdo as teorias de
crescimento, vista na secéo 2.1, quanto as especulactes sobre os efeitos que a atuacéo dos
governos na economia podem gerar sobre as taxas de crescimento, vistas na secéo 2.2,
condicionam a questdo do crescimento sempre pela Otica da eficiéncia econbmica
Identificamos na proxima secdo 0s aspectos sociais e estruturais como requisitos para o

crescimento no longo prazo.
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2.3 Aspectos Sociais e Estruturais para um Crescimento Sustentavel

Podemos observar no ambito politico que muito se defende o objetivo de atingir um
crescimento sustentavel. Tais discursos nos levam a conclusdo de que no passado se
verificaram crescimentos “ndo sustentaveis’, o que muito pode ser verdade. No Brasil, para
recordarmos, teve vigéncia uma politica econdmica muito difundida na América Latina em
geral®, a substituicdo das importacdes, que visava o desenvolvimento e gerou crescimento
econdmico de fato, no Brasil em particular. No entanto, verificou-se por outro lado um forte
desequilibrio social e estrutural da economia. No contexto social, como exemplo, o intenso
movimento do éxodo rural gerado pelas indUstrias teve como uma de suas conseqiiéncias uma
urbanizagdo descontrolada com a formagdo desproporcional de favelas nos grandes centros

urbanos.

No contexto estrutural da economia, houve um descompasso entre 0s setores agrarios e o
setor industrial. Mas qual €, entdo, o entendimento sobre crescimento sustentédvel ? No ambito
do estudo da macroeconomia, poderiamos dizer que o conceito de crescimento sustentavel de
um pais significa a situacdo em que ocorre um crescimento rea do PIB e em que
simultaneamente mantém-se o equilibrio das contas publicas, privadas e externas desse pais.
Em geral, melhor seria entendido como sustentdvel aquele crescimento que, de forma
duradoura, mantém-se por basear-se em todos 0s seus pilares essenciais.

Assim, a0 idealizarmos o crescimento sustentdvel de uma economia, na verdade,
referimos o processo de desenvolvimento de um pais ou de uma regido. Neste sentido,
desenvolvimento engloba ndo apenas crescimento econdmico, mas uma evolugdo mais
abrangente onde questdes econOmico-financeiras, estruturais, sociails e humanas s&o
ponderadas.

Imaginemos, hipoteticamente, um pais com um bom desempenho macroecondmico, por
exemplo, ata taxa de crescimento real do PIB, mas que simultaneamente apresente uma
estagnacdo das condi¢bes estruturais, sociais e humanas. Tal pais estaria crescendo
economicamente mas ndo se desenvolvendo, o que significaria um crescimento “nao

sustentéavel” no longo prazo. Dessa forma, podemos dividir o processo de desenvolvimento

19 Ref. Comissio Econdmica paraa América Latina— CEPAL.
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sob dois aspectos essenciais, mas que devem ser considerados conjuntamente: as questoes
macroecondmicas e as questdes estruturais, sociais € humanas. Podemos ilustrar o enfoque
desses dois aspectos como dois lados de uma mesma moeda, mostrando, assim, a sua clara

interdependéncia.

As questdes macroecondmicas referem-se as condigdes econdmicas e financeiras do pais
ou regido, englobando as contas de renda nacional, as estatisticas de balango de pagamentos e
comércio exterior, e todas as demais andises financeiras e econdmicas que compdem o
nicleo do nosso atual sistema de avaliacdo. Neste contexto, os ministros da fazenda
fundamentam o0 uso das politicas monetarias e fiscais para as tomadas de decisdes
considerando informacBes como as estatisticas sobre o PIB, os juros, as reservas, O
crescimento, etc., de forma a atingirem seus objetivos de estabilizagdo e sallde econbémica e

financaira.

As questdes estruturais, sociais e humanas ndo se restringem as tradicionais estatisticas
sobre mortalidade materno-infantil, desemprego, freqiiéncia escolar, etc. S0 questes mais
fundamentais e de longo prazo, inerentes a esséncia do desenvolvimento da sociedade como
um todo. Levantaremos mais detalhadamente essas questBes. Antes, porém, ressalta-se a
importancia de considerar 0s aspectos macroecondémicos e financeiros em conjunto com os
aspectos estruturais, sociais € humanos ao se adotar um sistema politico e econdmico. A
integracdo destes temas tanto no nivel nacional quanto internacional, no ambito da
globalizagcdo, deve ser vital para o horizonte de longo prazo.

Neste contexto, as questdes estruturais, sociais e humanas representam um conjunto de
requisitos pelos quais deveriam ser ponderadas as consideracdes macroecondmicas. Como é
visto em James D. Wolfensolm (1999), pode-se dividir esse conjunto de requisitos em
estruturais, humanos e fisicos. Estruturais sdo aqueles referentes a eficiéncia da administragao
publica, do poder judiciario, do poder regulador, do sistema financeiro e dos programas
sociais. Humanos sdo requisitos concernentes as questdes de educacdo e salde. E, por ultimo,
requisitos fisicos sdo aqueles relativos as necessidades fisicas basicas como &gua, energia,
estradas, telecomunicagdes, transportes e meio ambiente.
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2.3.1 Requisitos Estruturais

A necessidade de haver um governo apto e integro para o desenvolvimento € bem
visivel. O governo de um pais em desenvolvimento deve ter como benchmark governos
preparados e bem organizados. Para isso, deve haver uma aptidéo dos agentes envolvidos, um
sistema regulador mais transparente, um poder legislativo claro sem muitas restri¢des e, ainda,
um bom treinamento e uma boa remuneracdo dos seus funcionarios. O compromisso absoluto
com a integridade deve ser permanentemente almejado, pois sO seria possivel a formagéo de
uma estrutura governamental nesses moldes com arigorosa inexisténcia de qualquer forma de
corrupgdo nas diversas esferas envolvidas. Nesse sentido, a lideranga do governo deveria
adotar, ja em seu principio de atuacdo, solidas politicas de combate a corrupgao,
estabel ecendo esforgos constantes e sisteméticos para esse fim.

O poder judiciério, a partir de um sistema de leis eficaz e bem consolidado, deve atuar
de forma organizada, honesta e imparcial, demonstrando uma integridade institucional. Tal
forma de atuacdo implicaria, por consequiéncia, um aperfeicoamento da cultura do pais no
sentido de uma maior seriedade e respeito aos valores nacionais, estabel ecendo-se, assim, uma
maior credibilidade do pais no contexto internacional. Para isso, cabe ao governo garantir um
sistema eficaz de leis e justica, um sistema de codigo eficiente que contemple um amplo
conjunto de leis. Contando com um sistema nesses moldes, onde também é observada a
protecdo aos direitos humanos e de propriedade, um desenvolvimento sustentédvel € mais

vidvel.

Recentemente, acontecimentos como a crise econdmica da Asia demonstraram como é
essencia para um pais a existéncia de um sistema financeiro bem organizado, controlado e
supervisionado. Por isso, torna-se imperativo, para o papel do governo, estabelecer um plano
de supervisdo seguro e estavel dentre os diversos agentes financeiros que compdem todo o
sistema financeiro. Dado 0 processo de integracdo econOmica verificado no ambiente
internacional nas Ultimas décadas, o que também implica uma maior mobilidade de capital,
faz-se necess&rio consolidar um sistema de supervisdo compativel e acreditado
internacionalmente. De forma similar, observa-se ainda uma transparéncia nas informagoes,
pessoa bem instruido e padrdes de contabilidade também compativeis internacionalmente, de
modo que possa ser garantido um sistema eficiente e estavel.
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Cita-se como um Ultimo requisito estrutural a preocupacdo com a seguranca socia. E
evidente que a implementacdo de mecanismos para esse fim, como uma rede de seguranca
socia e programas sociais, quando remetidos as obrigacdes dos governos, muitas vezes néo
dependem apenas de vontade politica e de eficiéncia em sua conducdo. Os governos sao
habilitados a oferecer solucbes conforme o estégio de desenvolvimento do pais. Por outro
lado, aternativas informais de atuagdo, auxilio familiar ou via ONGs podem minimizar tal

condicionamento.

Independentemente da forma, um desenvolvimento efetivo deve ocupar-se de esforgos
como ajuda aos desfavorecidos, aos incapacitados, as criancgas e aos desempregados. Mesmo
observando gue oscilagdes no produto e no emprego sdo fendmenos que podem ocorrer em
todo o tempo, uma rede de seguranca que consiga fazer amanutencéo do pleno emprego seria

amais eficaz.

Nos periodos de forte recesséo ocorre grande deterioracdo de elementos que fazem parte
dos aspectos estruturais, sociais e humanos como a salde, a educacdo e as condi¢des basicas
de vida, o que torna mais evidente a interdependéncia entre os “dois lados da moeda’. Enfim,
esforcos para uma seguranca social significam a manutencdo do capital social, que é muito
revelado na coesdo socia e no sentimento de comunidade, onde é essencial que sgiam
mantidas a paz e a estabilidade de longo prazo.

2.3.2 Requisitos Humanos

A educagdo, em toda a histéria humana representa um requisito-chave para o
desenvolvimento. Como sua decorréncia, também temos a atualizacdo tecnol égica e a criagdo
de novas tecnologias, elementos béasicos que, junto de capital e trabalho, formam os trés
fatores de producdo. Mais relevante ainda torna-se a questdo da educacdo para um pais na
medida em que verificamos um maior grau de integragcdo econdmica no contexto global, o que
vem se mostrando umatendénciareal na atualidade.

O nivel de educacdo é um determinante do quanto um pais podera capturar dos
potenciais beneficios que um ambiente mais globalizado oferece. Essa condicéo é explicitada
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ao observarmos que um pais deve estar habilitado e capacitado para atuar em um mercado
maior e mais competitivo. Instituicdes de educacéo e conhecimento sdo requisitos para esse
propdsito e para o desenvolvimento.

Para que o sistema de educacdo de um pais sgja €eficiente no sentido de produzir seus
beneficios é necess&ria a preocupacdo com construcdo de escolas, criacdo de curriculos
modernos que se adaptem as novas tecnologias e as verdadeiras necessidades do mercado
local e, ainda, com a formag&o e a supervisio de professores. E preciso dar também a devida
atencdo para a educacdo pré-escolar, que pode ser determinante para o desenvolvimento da
crianca e para seu grau de avanco final. Notamos, contudo, que muitos dos efeitos esperados
de esforcos como esses devem ser verificados a longo prazo. Um pais com essas metas deve
ainda reconhecer que atualmente, com as novas tecnologias de comunicacéo global, as
possibilidades de intercambio e acesso as informagdes e ao conhecimento estdo num estagio
incomparavel historicamente.

Outro requisito humano também claro é a questdo da salide publica. E observada a
salide publica como fator de influéncia direta na educacdo. De nada adiantaria fornecer todos
0S recursos educacionais para as criangas, por exemplo, se estas, durante sua vida escolar, néo
recebessem a devida diligéncia em sua salide. Haveria prejuizos em suas aptiddes. Do mesmo
modo, deve ser essencial que 0s governos garantam servicos de salide também para os adultos
e idosos, mantendo um planejamento na salide familiar.

A questdo do crescimento da populacdo para os paises menos desenvolvidos, em
particular, € um tema fundamental que concerne a cultura e as crengas dos povos podendo
influenciar na formag@o dos padrfes de vida nessas economias. Também é relacionado a
educac3o, a religido e a disponibilidade de servicos de salide. E fato que sendo a taxa de
crescimento populacional muito elevada nos paises menos desenvolvidos, tais esforcos
evidentemente obter&o resultados amortecidos ou, ainda, nulos. Tais paises, nessa hipotese,
terdo que consumir muito de seus recursos escassos simplesmente para combater um declinio

dos padrdes de vida.



49

2.3.4 Requisitos Fisicos

Requisitos fisicos sdo aguelas necessidades fisicas mais basicas, consideradas algumas
vezes com menos atencao nas discussdes sobre crescimento. Muitos afirmam que neste século
havera uma caréncia de &gua potavel, o que até mesmo leva alguns, no meio informal, a supor
gue paises mais ricos estariam interessados na posse da floresta amazoni ca.

E sabido que no mundo como um todo ha 1,5 bilhdo de pessoas sem acesso a agua
potavel e 2 bilhdes sem saneamento. Tal contexto, junto com uma crescente demanda de agua
tanto pelo setor industrial quanto pela agricultura, no caso de economias em expansdo, faz
com que se torne ainda mais séria a preocupacd com a eficiéncia de distribuicao,
abastecimento, captacdo e poupanca de agua. Mais ainda, a questdo da disponibilidade de
agua e saneamento afeta tanto o meio ambiente quanto a salde da populacdo, impactando

também nos investimentos e no desenvol vimento das areas rurais e urbanas.

A disponibilidade de energia elétrica da mesma forma configura-se ndo s6 como uma
guestédo de conveniéncia, mas também pelo enorme impacto ambiental gerado na sua
escassez, 0 que é comprovado pelo fato de séculos de destruicdo de florestas terem
modificando os padrdes meteoroldgicos e a qualidade do ar na atmosfera. Na busca de
combustiveis alternativos, recorre-se ao uso da madeira e combustiveis fésseis, 0 que causa
todas essas més consequiéncias. Para a economia essa questao é da mesma forma importante,
j& que para que haja investimento, tanto publico quanto privado, é necessaria uma fonte de
energia adequada e confiavel apregosviavels.

Outro requisito fisico essencial é a necessidade de um sistema rodoviério adequado.
Tanto vias rurais quanto urbanas tornam possiveis 0 COmércio e 0s servicos, a assisténcia a
salde e o transporte das pessoas as ingtituicbes de ensino. Estradas que interligam areas
rurais, urbanas e regionais séo dessa forma claramente importantes. Sistemas de transportes
aéreo, nautico au ferroviério sdo de forma particular essenciais para 0 comércio regiona e

internacional, o que implicano crescimento da economia.

Além dos meios de acesso fisico, 0 acesso as telecomunicactes para as finalidades de

comercio, informacdo e educagdo vem nostrando-se nos Ultimos anos um fator de absoluta
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importancia para o desenvolvimento no futuro proximo. Dadas as novas tecnologias de
telecomunicacdo, como a fibra 6tica, sistemas de radio-freqiiéncia, novos padrdes de telefonia
e a propria internet, delinda-se uma realidade que possibilita maiores oportunidades
principalmente pelo facil acesso as informacdes e ao conhecimento. Restri¢des a tais recursos
poderiam implicar uma maior diferenca entre pobres e ricos pela discrepancia de
conhecimento limitar ainda mais as possibilidades de crescimento.

Outra questdo que deve ser sem dlvida um consenso entre todos os povos é a
importancia do meio ambiente. Podem ser encontradas evidéncias, em qualquer pais que sgja,
de que a poluicéo ndo apenas afeta a salide das pessoas mas também a atividade econémica e
0 processo de crescimento. Diversos estudos sobre esse assunto tém se acumulado, mas
problemas de poluicéo, de degradacdo de recursos naturais, como os rios, as florestas, o ar e

outros, ainda representam uma crise que muitas vezes é silenciosa.

Por Ultimo, cita-se a cultura dos povos. A cultura é tédo importante para a industria, o
turismo e 0 emprego, como também para a identidade dos povos, através de um sentimento de
orgulho nacional. Sentimentos como esse podem promover ndo s6 um respeito interno pelas
institui cBes nacionais como também um espirito de coletividade, que permite um ambiente de
interacdo entre os agentes mais estavel, harménico e eficiente. Tal ambiente configura-se num
fator importante para se propiciar crescimento ou desenvolvimento.



3.0 PAPEL DO ESTADO EM ALGUMASQUESTOESATUAIS

Como pode ser visto em Coorey (1988), o papel do Estado sugerido no mundo em geral
€ 0 de “promover métodos em que a energia de milhdes de individuos e de diversas
organizacOes publicas e privadas possa ser centrada para tornar possivel o desenvolvimento
humano”. Esse autor ainda cita que o governo tem o dever de defender a nagdo de ataques
externos, preservar as leis e a ordem, estabelecer um grau de regulamentacdo essencial paraa
interacd0 entre individuos e instituicdes e promover o bem-estar dos pobres, dos
desfavorecidos e dos debilitados.

E consenso que O governo existe para promover o bem para as pessoas, contudo
permanece ainda 0 questionamento sobre a definicdo desse bem e sobre como o0 governo
deveria atuar para propicia-lo. A literatura sobre o assunto muitas vezes distingue duas visdes
alternativas sobre o papel do Estado: a visdo orgéanica, na qual a sociedade € vista como um
organismo natural em que cada individuo faz parte desse organismo, tendo cada um sua
funcdo, e 0 governo sendo o0 seu coragdo. Nessa visdo os objetivos da sociedade sdo definidos
pelo Estado, o qual também lidera a nacéo parataisfins. A outra é avisdo mecanica, naqual o
governo ndo € mais uma parte organica da sociedade, € sSm um mecanismo criado pelos
individuos para melhor atingirem seus objetivosindividuais.

Filésofos, incluindo lideres religiosos, tém uma grande influéncia nas percepcdes
humanas sobre o0 papel das pessoas na sociedade e em suas relagdes com o governo. Assim, 0
entendimento das pessoas sobre como 0 governo deveria atuar na sociedade € muito
condicionado pelas suas filosofias politicas. Alguns, como vimos, prezam mais pela liberdade
individual, enquanto outros se preocupam mais com o bem-estar da sociedade como um todo.
Tais diferencas de ideais sempre levam a divergéncias sobre o escopo mais adequado do
governo na economia. No entanto, outros aspectos também devem ser considerados além das
filosofias politicas como, por exemplo, de que forma o governo captura suas receitas ou de
gue modo se dao os impactos dos diferentes gastos publicos na economia.
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Vimos no item 1.4, de modo geral, as racionalidades da intervencéo do governo no
mercado. No item 2.2 mostramos a discussao sobre como o papel das politicas econdmicas
pode ser determinante para os niveis de crescimento de um pais. No item 2.3 enfocamos a
importancia de atender os aspectos sociais e estruturais de um pais para que se atinjam
crescimentos sustentaveis, ou, de outra forma, o desenvolvimento econémico. Em suma, 0s
itens 2.2 e 2.3 deram atencéo privilegiada ao papel dos gastos do governo. Nesse capitulo,
enfocamos primeiro algumas especificidades do papel regulador na atualidade e, por ultimo,
alguns conceitos tedricos do papel arrecadador do Estado muito pertinente a vigente questao

dareformatributériano Brasil.

3.1 O Papel Regulador

Nos ultimos anos, a discussdo sobre aregulacdo dos servicos de utilidade publicavem se
intensificando ndo apenas no Brasil mas também em todo o mundo. Geramente sdo
entendidos como servicos de utilidade publica aqueles que englobam os setores de
telecomunicacdes, energia elétrica (desde geracdo, transmissdo e distribuicdo), agua e
saneamento, gas e transportes como concessao de rodovias e portos. Conforme Florissi
(2001), os motivos que tém levado essa questdo a um maior destaque foram basicamente dois:
o primeiro foi a forte tendéncia mundial a reavaliar o tamanho e o papel do Estado face ao
maior dinamismo dos mercados; o segundo foram os incrivels avancos tecnol 6gicos que estéo
proporcionando em determinados setores a quebra ou destruicdo do conceito de monopdlio
natural, estrutura de mercado caracteristica das empresas enquadradas nessas categorias de

Servicos.

Tendo em vista esses dois fatores, ha de se destacar que temos ainda a chamada “terceira
via’, conceito onde ambos, Estado e mercado, s80 vistos como parceiros, € ndo como
oponentes no que diz respeito a satisfacdo do bem-estar da populacéo. Essa parceria pode ser
percebida nas vérias clausulas com caracteristicas nitidamente sociais que sdo atribuidas pelos
orgdos reguladores dos servicos publicos as empresas concessiond&rias. De outra forma,
considera-se que essa parceria estd no caminho de uma consolidacdo quando se percebe que 0
papel de regulacdo do Estado sobre as empresas concessionarias esta de acordo com 0s

interesses da popul agéo.
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Nesse sentido, é oportuno, quando se fala na regulacdo dos servicos de utilidade publica,
levantar a questdo da eficiéncia e da distribuicdo. Por eficiéncia entende-se a capacitacéo de
um processo produtivo gerar a quantidade méaxima possivel de produto a partir de uma
guantidade fixa de recursos disponiveis. Ja a distribuicéo indica o volume de pessoas que
serdo beneficiadas, principalmente aquelas que sabidamente n&o poderiam usufruir tais
beneficios.

Sob a perspectiva da eficiéncia, questionase qual deve ser o papel dos 6Orgaos
reguladores em tais setores da economia, considerando o surgimento de um ambiente mais
competitivo. Nos Ultimos anos, observa-se esse fendmeno de maior competitividade em
determinados setores principal mente pel os avancos tecnol 6gicos que vem abalando o conceito
de monopdlio natural. No Brasil, exemplifica-se 0 caso do setor de telefonia, em que novas
tecnologias de comunicacdo via radio-freqiiéncia tém permitido a entrada de novas empresas
em novos nichos de mercado fazendo com que haja um aumento na competicdo com as
empresas maistradicionais.

Nesses casos, a tendéncia do estabelecimento de uma maior eficiéncia econdmica leva
a0 questionamento da necessidade da regulacdo com esse mesmo intuito. Sob a dGtica da
distribuicdo, questiona-se, em virtude das externalidades envolvidas e em virtude também de
Se assegurar 0 maior nimero possivel de beneficiados com tais servicos, como deve o Estado,
através de um 6rgéo regulador, interferir e como devera ser essaintervencao.

Baseado no trabalho de Florissi (2001), veremos, adiante, como podem ser entendidas

essas questoes.

3.1.1 A atividade reguladora e seus objetivos

Devem ser observadas, como objetivos basicos da atividade reguladora, as seguintes
finalidades:

I. Promover precos e qualidades dos servigos de acordo com os interesses do

consumidor;
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ii. Propiciar as firmas maiores possibilidades de auto-financiamento através de uma
formamais eficiente de se operar;

ii. Melhorar a eficiéncia produtiva;

iv. Proporcionar a implantacdo de eventuais politicas publicas decididas no nivel
governamental; e

V. assegurar que o regime como um todo seja sustentavel e robusto.

Identifica-se que o item iv acima tem como justificativa a questdo do papel social da
distribuicéo de renda. JA os outros quatro pontos podem ser resumidos no item iii: promover a
eficiéncia. Considera-se aceitéavel a hipétese de que as agéncias reguladoras, ao promover a
eficiéncia entre as concession&rias dos servicos publicos, atingirdo quase que
automaticamente os demais objetivos, ou sgja, ositensi, ii e v. Mas para que isso se redlize, €
preciso que a agéncia reguladora vise implantar incentivos para simular agueles que seriam
verificados em um regime competitivo. Ou segja, incentivos que promovam a eficiéncia.

Veremos nas proximas segdes mais detalhadamente a questdo da eficiéncia e da
distribuicéo e em seguida a quest&o das formas de regul agéo.

3.1.2 A questéo daeficiéncia e aregulagdo

O que tradicionalmente caracteriza os servicos de utilidade publica é a ocorréncia dos
chamados monopdlios naturais, significando que essas firmas possuem elevados custos fixos
em Seu processo produtivo, ou seja, apresentam economias de escala. Como monopdlios
naturais sabemos, com base na teoria econdmica, que essas firmas acabardo por capturar uma
fatia considerével do bem-estar dos consumidores, sendo que essa fatia apropriada ndo gerara
nenhum retorno como beneficio para a populacdo. Em outras palavras, a existéncia dos
monopdlios naturais acaba por gerar ineficiéncia pelo fato de a sociedade ndo estar atingindo
seu nivel potencial de bem-estar: o nivel 6timo. Em funcdo disso surge a necessidade desse
setor ser regulado ou ent&o ser apropriado pelo Estado.

Independentemente do monopdlio ser estatal ou privado, o fato € que a sua existéncia
requer alguma forma de regulacdo das suas atividades, afim de minorar as perdas de bem-
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estar oriundas do fato de que nesse setor ndo existe um nivel competicdo que estimule a
eficiéncia. O mais importante a destacar é que se o objetivo é que se alcance o nivel de bem-
estar socialmente 6timo, deve-se atingir a eficiénciaem trés niveis:

I. eficiéncia produtiva, que significa areducéo dos custos de producéo;

ii. eficiéncia alocativa, significando que o preco do servico deve igualar-se ao custo de
produzi-lo; e

ii. eficiéncia dinamica, que também poderia ser chamada eficiéncia tecnol 6gica, segundo
a qual processos produtivos com custos mais elevados sdo substituidos por outros

menos dispendiosos ao longo do tempo.

Vemos que esses trés nivels determinam em conjunto o que seria socialmente 6timo do
ponto de vista de eficiéncia. Ainda que teoricamente a competi¢cdo ndo represente um fator
necessario para a obtencdo da completa eficiéncia, ela estimula as firmas que operam sob esse
regime a buscar sempre a reducdo nos seus processos produtivos — que € a eficiéncia
produtiva -, adiminuir o poder de determinagéo de pregos das concorrentes forgando o preco
a refletir seus custos marginais — a eficiéncia alocativa - e a possibilitar uma tendéncia a
inovacdo tecnoldgica fazendo com que um mesmo processo produtivo sgja realizado de

maneira menos custosa— a eficiéncia dinamica.

Dado que nos casos de monopdlio natural hd uma auséncia de incentivos competitivos e
consequentemente incentivos a eficiéncia, é tradicional a criacdo de regimes reguladores para
substituir as for¢as que um mercado competitivo exerce sobre as empresas. Apesar de haver
um fato problemético nesse processo, relacionado a presenca de assimetria de informagéo
entre o regulador e o regulado, permanecem ainda fortes motivos para a presenca de uma
atividade reguladora na auséncia de competicéo.

Seguindo esse raciocinio, questiona-se a racionalidade de qualquer atividade reguladora
na hipétese de um ambiente mais competitivo nos setores de servicos de utilidade publica.
Observamos que nesses setores tém ocorrido recentemente fundamentais evolugoes
tecnol égicas, que vem proporcionando uma reducdo substancial nos custos fixos. Como € o

caso do setor elétrico, onde tem sido possivel a divisdo em segmentos, como a geracéo e a
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transmissdo da energia elétrica, 0 que vem permitindo uma maior competicdo em
determinados segmentos favorecidos pela nova estrutura de custos.

Retomando o raciocinio sobre as motivagdes da existéncia de alguma forga reguladora,
pode-se imaginar que a importancia de regular diminui quando nos deslocamos para um
mercado mais competitivo. Nota-se o caso da Nova Zelandia, em que foram eliminadas as
agéncias reguladoras daqueles mercados onde a competicdo estabeleceu-se e instauradas
politicas mais tradicionais de competicdo. No entanto, para se ter melhores evidéncias dos
efeitos da competicéo sobre 0 bem-estar e para que se justifiqguem soluces como esta, devem
ser medidos os esfor¢os no aumento dos altos custos fixos em comparagdo com os ganhos
com areducdo nos custos sociais gerados pelas assimetrias de informagdo do monopdlio.

Um ponto favoravel aqueles que pregam politicas de estimulo a competicéo e abolicdo
de medidas reguladoras, € que na medida em que mais firmas possam entrar em tais setores, a
relacdo perda com custos dos aumentos dos custos fixos e ganhos com a reducéo de
assimetrias de informacdo indica substanciais ganhos sociais, 0 que implica no
enfragquecimento de um dos maiores motivos para a existéncia da regulagcdo: a auséncia de
incentivos competitivos e, por consequiéncia, de incentivos a eficiéncia.

Um contraponto a esse raciocinio € o fato de que, na prética, a possibilidade de aumento
de competicao nos setores de servicos de utilidade publica é limitada até um certo ponto, pois
parece haver um limite tecnol 6gico para a reducéo de alguns custos fixos. Essa questdo leva a
outro guestionamento: seria melhor que as intencdes reguladoras, ainda que nesse caso seriam
mais brandas, fossem remetidas ao conjunto legislativo do pais, como na Nova Zelandia, ou
as agénciareguladoras? E ainda, qual seria o tipo de politicareguladora a adotar.?

Ha sempre boas argumentacdes no sentido de que politicas reguladoras deveriam ser
enguadradas no conjunto legisativo do pais, como a necessidade de recursos publicos para a
manutencdo e a burocracia de uma agéncia reguladora. Dentro dessa discussdo ha que se
ressaltar que a idéia juridica parece ser mais adequada nos paises em que O regime
institucional € mais consistente e o respeito legalista e institucional mais bem estabelecido, 0
gue, se pensarmos no ambito brasileiro, parece ndo se apresentar.
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3.1.3 A questdo da distribuicdo e aregulacdo

Nessa secdo, desejamos analisar as racionalidades da atividade reguladora sob a ética da
distribuic&o.

A regulagéo do ponto de vista da distribui¢gdo, em contraste com o enfoque da eficiéncia,
estd muito ligada as caracteristicas proprias do pais em questdo, como sua formacdo cultural,
sua estrutura social e econdmica, bem como sua estrutura legal e institucional. Nesse
contexto, ainda que os esforcos dos responsaveis pela regulacdo correspondam as suas
prescricdes mais tedricas, deverdo ocorrer freqlientemente alguns gjustes.

Assim, conforme a sociedade em questéo, diferentemente vao ser entendidas as questdes
de cardter socia e distributivo, como a determinacdo das tarifas, dos investimentos e das
guantidades minimas que as concessionarias deverdo ofertar de seus servicos.
Exemplificadamente, como vemos ainda em outros itens de consideragdo: subsidios a
diferentes categorias de consumidores, tanto no que diz respeito a localizagdo geogréfica
como aos niveis de renda e servicos a precos diferenciados para pensionistas ou debilitados
fisicamente.

Ha ainda motivos bem mais consistentes para fundamentar medidas com o intuito de
popularizar determinados servigos, ou sgja, permitir que tais servigos sejam disponiveis para
um grande nimero de consumidores, além das evidentes consideragBes de caréter ético.
Dentre esses motivos, temos: economia nos custos fixos elevados dos monopdlios naturais;
externalidades positivas que sgjam tanto dificeis de internalizar ou desconhecidas pelos

consumidores; e ganhos de escala de producéo da economia como um todo.

Como um exemplo desses aspectos, observa-se 0 caso do acesso a telefonia, que pode
significar um aumento da escala produtiva; o caso do acesso ap saneamento basico, que pode
ser avaliado como uma externalidade positiva ja que, além do beneficio da conveniéncia que
gera a seu consumidor, também beneficia a populacdo em geral em termos de saude; as
intencdes de dar subsidios aos deficientes e aposentados podem ser enquadradas nas razbes
éticas da sociedade.



58

Passaremos agora a questdo de como regular sob o enfoque da eficiéncia e da
distribuicao.

3.1.4 Formas de regulagéo

Considerando a existéncia de racionalidades para a atividade reguladora tanto na
hipétese de um mercado monopolista quanto de um mercado em que ha a presenca de alguma
competicao, analisaremos as formas de regulagdo em ambas situagoes.

De modo geral, duas sdo as formas do governo regular os monopdlios naturais, sendo
possivel a aplicacdo de vérias combinacfes entre essas duas modalidades. A primeira é a
chamada regulagédo por preco teto ou price cap e a segunda por taxa de retorno ou rate of

return.

No caso da regulacéo pela taxa de retorno, visualiza-se como vantagem o fato de que
como uma determinada taxa de retorno ja é pré-definida, incentivos para oferta dos servicos
da atividade regulada devem ser grandes, em particular quando algum risco substancial esta
envolvido em tal negécio (ver Burns e Estache, 1998). Outro ponto favorével é que esse tipo
de regulacdo teoricamente tenta adequar o descompasso entre o beneficio socia da atividade
regulada e o beneficio, em termos monetarios, capturado pela firma, sendo que tal
desequilibrio pode ser explicado pelas externalidades existentes nos servigos de utilidade
publica.

Ja como desvantagem, pode ser deduzido que nesses casos ha poucos incentivos para 0s
esfor¢cos em minimizar custos dado que a taxa de retorno € garantida. Outra desvantagem € o
grande esforgo que o regulador deve empreender no controle dos investimentos da regulada,
no sentido de que essa Ultima ndo busque ganhos adicionais oriundos de investimentos
ineficientes (ver Burns e Estache, 1998). Um Ultimo ponto negativo desse modelo de
regulagdo € que, como ja visto, dada a necessidade do regulador em controlar processos como
de investimentos da regulada, surge uma situacdo ndo tao adequada, pois coloca o regulador
num papel de administrador, 0 que pode gerar algumas contradicdes entre o objetivo de
regular e o de administrar.
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Ja na situacdo de regulacdo por preco teto podemos observar a presenca de incentivos a
minimizacdo de custos, o que significa um forte estimulo a aumentar produtividade, ja que
esta seria uma forma de a concessionaria buscar aumentos em sua taxa de retorno. Nesse caso
ainda, parece ser mais simples para o regulador os requerimentos informacionais necessarios
para sua atividade, ja que é possivel a obtencdo de informacfes de forma exdgena. De forma
adversa, essa mesma especificidade de que as informagbes requeridas podem ser
exdgenamente captadas, ou sgja, por meio ndo direto a regulada, pode ocasionar um
favorecimento por parte daregulada por ganhos de informagéo (informational rents).

Focando nossa andlise no caso da auséncia de competicdo e sobre o enfoque da
eficiéncia, fica claro que a forma de regulagdo via 0 modelo por preco teto parece ser mais
adequada do que o modelo por taxa de retorno, pois 0s incentivos para minimizar custos

significam também maiores estimulos a produzir de maneira eficiente.

Com isso, ainda que a j& citada vantagem informacional do modelo por preco teto possa
ser ilusoria, pois tanto num como no outro modelo pode haver casos em que haja pouca troca
de informacdes devido a maiores custos por causa do problema da assimetria de informacéo, €
possivel afirmar que o modelo por prego teto € mais coerente sob o ponto de vista da
eficiéncia.

Ja num ambiente de mercado, onde algum tipo de competicdo € possivel, visualizamos
dois tipos de papel em que a atividade reguladora pode se enquadrar: o primeiro diz respeito a
regulacdo sobre as tarifas de acesso que devem ser requeridas quando os servigos de utilidade
publica possuem algum tipo de interconexao entre setores competitivos e ndo-competitivos. O
segundo refere-se a necessidade da manutencéo de uma série de regulamentos, como codigo
de conduta, leis de meio-ambiente, etc, por meio do conjunto legislativo vigente ou por uma
entidade reguladora independente, ndo excluindo a possibilidade da aplicacdo de ambos.

O processo de definicéo das tarifas de acesso representa uma grande dificuldade, pois a
capacidade das empresas, que tem o objetivo de atingir boas taxas de retorno sobre seus
investimentos e, dessa forma, receber incentivos para futuros investimentos, esta
condicionada a essas tarifas. Por outro lado, a probabilidade de novas empresas mais

eficientes entrarem no mercado com sucesso também depende dessas tarifas.
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Passaremos a ver como se coloca a forma de regulagcéo sob o enfoque da distribuigéo.

Sob a 6tica da distribuicdo, uma das preocupacfes do governo, principa mente apos 0s
processos de privatizacles, € a de sustentar o nivel de consumo dos servicos. Essa atencéo
deve-se, primeiro, a possibilidade da empresa concessionaria adotar uma politica de ndo
atender alguma fatia de consumidores a um determinado preco ou, segundo, a uma situagdo
em que o nivel de consumo privado ndo reflitaum nivel considerado social mente satisfatorio.

Nesse ambito, distinguem-se dois conceitos pertinentes, a regulacéo para efeitos de
distribuicdo: o servigo obrigatorio, verificado nos casos em que a concessionéria é obrigada a
dar 0 acesso aos seus servicgos a todos consumidores que assim o queiram pelo prego corrente,
e a obrigacéo de servico universal, que se baseia na intencdo de conceder a todas as pessoas
da sociedade a oportunidade de consumo do servico por meio de adogcdo de tarifas
suficientemente baixas. A diferenca entre esses dois conceitos esta no fato de que enquanto no
servico obrigatério a producdo deve se gjustar a uma determinada tarifa, no outro, a obrigacdo
de servico universal, é a tarifa que se gjusta a um dado nivel de producdo sociamente
satisfatorio.

Nota-se ainda que impor uma intervencao do tipo obrigacéo de servico universal requer
mais interferéncia reguladora do que a outra modalidade, a medida que se tornam necessarias
reducdes do nivel das tarifas, implicando ainda na questdo de como sustentar financeiramente
tais medidas. O fato € que algumas vezes as redugdes dos niveis das tarifas impostas pelo
regulador levam ndo apenas esses niveis abaixo dagueles que seriam praticados pelo
monopolista, mas também abaixo do que um mercado competitivo estaria praticando, isso
principal mente quando o nivel de renda da parcela mais pobre da populacdo é muito baixo.

Por dltimo, considerando o problema de como financiar o regime de obrigacdo de
servico universal, podem ser mencionados os seguintes métodos: transferéncias diretas aos
consumidores, estabelecimento de um fundo, subsidio-cruzado entre consumidores e produtos
e, finamente, flexibilidade da duragéo da concesséo.
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3.1.5 Regulacdo e a“era dainformagéo”

No mundo moderno atual, ha uma expectativa de que as forcas da “era da informacéo”
deverdo mudar nossas vidas, mas ainda de forma dificil de se prever. Um distinto aspecto sem
precedentes dessa nova era € a espetacular capacidade de se obter, processar e disseminar
informacbes. Ta mudanca tecnolégica esta destruindo fronteiras geogréficas, politicas e
organizacionais e criando espacos para novas formas de organizagdes humanas. Esse contexto
tem até mesmo levado alguns a argumentar que os esforcos de regulacdo deveriam mudar de
forma fundamental: governos deveriam alocar menos recursos no estabelecimento de regras
gue impdem padrbes de conduta, e mais nos processos de captacdo e disseminacdo de
oportunas e importantes informagdes?. Esses autores defendem que a visdo alternativa sobre
regulacdo vai aém das tradicionais receitas, que sd0 baseadas em nivels de atividades
“Otimas’ ou em limitados e pré-definidos padrdes de conduta para a atividade regulada,
colocando mais énfase nos processos que levam a maiores niveis de eficiéncia no consumo e

na producéo.

De fato, a nova era tecnolégica, que vem delineando uma nova rede de relacBes
humanas, esta possibilitando um ambiente em que o acesso as informagdes e as interacdes
humanas torna-se mais rdpido e instantaneo, o que afeta de forma direta conceitos do tipo
assimetria de informacéo.

Enfocando a questédo da regulagdo do governo sobre qualquer atividade ou setor
econémico no qual sdo verificadas racionalidades para tanto, por exemplo, sob as 6ticas da
eficiéncia ou da distribuicdo, observamos teoricamente que nos casos da regulacéo de
monopdlios em que muito se deve aos altos ganhos monopolisticos gerados pelas assimetrias
de informacgao, ha de se considerar uma tendéncia a reducéo de tais distor¢cdes devido a esse
avanco tecnoldgico, que permite um ambiente mais dindmico e transparente em relacéo as
informacdes. Enfim, essa tendéncia significa, por consequéncia, a reducdo do grau de
regulagcdo necessério sobre a atividade regulada.

20 AFSAH, Shaked; LAPLANTE, Benoit and WHEEL ER, David., 1997.
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3.2 O Papel Arrecadador

Conforme vimos no item 1.4, quando 0 governo corrige uma externalidade (como a
poluicdo do ar), proporciona um bem publico (como a defesa nacional) ou regulamenta o uso
de um recurso comum (como as rodovias estaduais, federais, etc.) esta aumentando o bem-
estar econdémico. No entanto, esses beneficios implicam custos. Assim, para o Estado poder
desempenhar esse papel, 0 mesmo precisa arrecadar recursos por meio dos impostos, e a
forma que o governo osimplanta é delineada pel as suas politicas tributarias.

Por muito tempo, tanto economistas como politicos vem buscando levantar uma série de
principios para guiar as politicas tributarias dos governos. No Brasil, de modo n&o diferente,
guestionase ndo é de hoje sobre uma possivel reforma tributaria. A moderna ciéncia
econdmica coloca uma énfase na questdo de como os impostos deveriam ser implantados de

formaaaumentar a eficiéncia econdémica e a atingir uma distribuicdo de renda mais justa.

Objetivamos nesta Ultima secdo fazer uma breve revisdo do que a ciéncia econbémica
apresenta sobre as politicas tributérias nos aspectos da eficiéncia e da equiidade econdmica.

3.2.1 Tributagdo e eficiéncia

A medida que o governo define suas politicas tributérias, a estrutura do Sistema
tributério de seu pais va sendo delineada. Nesse processo, um sistema tributé&rio é
considerado mais eficiente do que outro se a0 arrecadar o mesmo valor em receita
proporcionar menores custos para 0s contribuintes. Mas quais sd0 esses custos? A principio, o
mais evidente é o custo do préprio imposto. Mas ainda, como € visto em Mankiw 1998, os
impostos podem implicar outros dois custos. primeiro, o custo do peso morto que ocorre
guando os impostos distorcem as decisdes de consumo das pessoas, ou sgja, quando afetam os
pregos relativos; e o segundo, 0s encargos administrativos com gue os contribuintes gastam
para cumprir a legislagdo tributéria. Assim, um sistema tributério eficiente deve ser aquele

gue impde 0 minimo possivel de peso morto e de encargos financeiros para a sociedade.
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3.2.1.1 O Peso Morto

Podemos visualizar o problema do peso morto de modo simplificado em diversos
exemplos na vida cotidiana. VeJamos um caso extremo: imaginemos a situacdo em que um
cidaddo, ex. Pedro, consome normamente 5 hambuirgueres por semana pelo preco unitario de
4 reais. Supbe-se que num dado momento o governo impde uma taxa de 30% sobre o
consumo de hamburgueres fazendo com que Pedro depare-se com um preco de 5 reais e 20
centavos. Em resposta a esse aumento, digamos que Pedro reduza seu consumo de
hamburgueres a zero e gaste 0 mesmo vaor semand que era despendido em hambuarguer

agora em outros bens e servigos.

Nesse caso, € evidente que 0 governo recebera uma arrecadacdo zero proveniente do
consumo de hamburgueres desse individuo, ja que 0 mesmo passa a consumir zero. Ou sgja,
para 0 governo essa medida de aumentar o tributo de hambulrgueres ndo gerou nenhum
aumento em sua arrecadacdo. Ja para o consumidor Pedro, poderiamos ser induzidos a pensar
gue esse imposto ndo o afetou em nada, 0 que ndo € verdade, 0 seu bem-estar reduziu-se, pois
tal imposto o induziu a consumir uma cesta de produtos menos desejada do que aquela que ele
consumia antes do imposto. Isso é deduzivel porque antes do imposto, pelo mesmo valor,
Pedro optava por consumir hamburgueres e ndo outra cesta de produtos, o que, logicamente,
evidencia sua preferéncia por hamburgueres. Em suma, esse caso mostra que o aumento do
imposto gerou dois resultados: primeiro, 0 governo nédo atingiu o objetivo de aumentar sua
arrecadacdo e, segundo, o bem-estar do consumidor diminuiu.

Considerando que esse caso € um exemplo extremo, € normal esperar que aumentos nos
precos devidos a impostos fardo com que a quantidade demandada diminua, e ndo que esse
fato leve ao consumo zero. Apesar disso, a implicacdo bésica permanece: como 0s impostos
distorcem as decisdes econdmicas das pessoas, esses acarretam também o peso morto, o que
significa uma perda de bem-estar maior que areceita tributéria auferida.

Mas e se supusermos gque uma determinada tributacéo ndo altere pregos relativos? Tal
hipétese entdo significaria que essa tributagdo ndo geraria peso morto. Esse é o0 caso dos
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impostos chamados lump sum tax?’. Esse tipo de imposto caracteriza-se pela tributacdo de um
determinado valor sobre todo e qualquer individuo na sociedade sem considerar qualquer
comportamento econdmico gque possatal contribuinte assumir. Esse imposto difere daquele do
hamburguer que exemplificamos anteriormente pelo fato de que a receita do governo nagquele
caso depende do consumo de hamburgueres, o que € indiferente no caso do lump sum tax.

Assim, esse tipo de imposto mostra-se 0 mais eficiente possivel, pois como as decisdes
das pessoas ndo afetam seus custos tributérios, o imposto ndo distorce os incentivos e,
consequentemente, ndo causa peso morto. Como veremos no proximo item, esse imposto da
mesma formatem a vantagem de impor um minimo custo administrativo pelaforma facilitada

de se apurar o tributo devido.

Sobre essa questdo ainda, torna-se pertinente a seguinte pergunta: se impostos do tipo
lump sum tax sdo téo eficientes, porque sdo pouco usados? Um dos problemas com esse tipo
de politica tributaria € o fato de que se tomaria a mesma gquantia dos pobres e dos ricos, 0 que
muitos poderiam considerar injusto do ponto de vista da distribuic¢éo de renda.

3.2.1.2 Custos administrativos

Os custos administrativos dos impostos séo parte da ineficiéncia que esses geram. Esses
custos compreendem n&o apenas 0 tempo gasto nas datas requeridas para a elaboracdo de
demonstrativos e etc, mas ainda os esfor¢cos gastos durante todo o0 ano para manter
organizados os registros contabeis destinados a esse fim, bem como todos os recursos que o

governo emprega para efetivar a legislagdo tributaria.

Muitas empresas, dada a complexidade de suas transacdes, contratam servicos juridicos
especializados para elaborar um “plangjamento tributério”. Esse esforgo, respeitando a lei,
inclui a intencdo de adequar a forma juridica e contabil da empresa de modo que essa sgja
onerada o minimo possivel com as tributacGes. Criticado as vezes por governantes, esse
trabalho eventualmente beneficia-se de falhas ou erros do codigo tributério elaborado pelo

congresso, proveni entes da ambiguidade ou de omisséo da legislacéo.

2l ROSEN, 1999.
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Nesse sentido os recursos alocados para o tratamento das obrigacfes tributarias sdo um
tipo de peso morto, pois 0 governo arrecada apenas os valores dos impostos e ja o0s
contribuintes s&0 onerados tanto com 0s impostos quanto com todos 0s custos

administrativos.

Essa discussdo leva-nos a questéo da reforma tributéria, que € muito presente no Brasil.
Muitos justificam que uma maior simplificacdo da legislacdo levar-nos-ia a menores custos
administrativos do sistema tributério. Contudo, esse tema, como muitos outros em economia,
relacionase com o campo politico, onde os vé&ios tipos de contribuintes tém distintos

interesses.

3.2.2 Tributacdo e eqliidade

E consumado o fato de que o governo responde a necessidades ao nos fornecer aguns
dos bens e servicos que desgjamos. Mas para isso, alguém deve pagar os impostos. Surge
entdo uma questdo que normalmente causa grande controvérsia: quem deve pagar essa conta?
Este questionamento esta relacionado com os aspectos da equiidade de um sistema tributério.
Nesse campo, especula-se, mais especificamente sobre como devem ser distribuidos os custos
tributérios entre a populagdo ou como avaliar se um sistema tributério € justo. E normal
esperar que haja consenso entre todos de que o sistema tributério deveria ser equiitativo, mas
ainda podem existir algumas discordancias sobre o entendimento da equidade tributéria.
Citaremos dois principios do estudo econdémico muito concernentes a esse entendimento: o

principio dos beneficios e o principio da capacidade de pagamento.

3.2.2.1.0 Principio dos Beneficios

O chamado principio dos beneficios representa um dos principios que formuladores de
politicas tributarias assumem. Esse modo de ver entende que as pessoas deveriam pagar 0s
impostos com base nos beneficios que recebem do Estado. Nesse sentido, mostra-se um
intento de tornar bens publicos semelhantes aos bens privados. A esse respeito, é sensato
pensar que pessoas que recebem grandes beneficios por meio de um bem ou servico publico
deveriam pagar mais do que outras que obtém poucos beneficios. Esse conceito no mercado
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privado de bens e servicos, evidentemente, ja esta intrinseco: pessoas que costumam ir ao
teatro, por exemplo, pagam para tal beneficio, enquanto agueles que ndo se interessam néo

sd0 obrigados a pagar.

Podemos pensar como exemplo no caso das rodovias estaduais ou federais. Parece ser
justo gque a receita tributaria empregada na conservagéo e ampliacdo dessas rodovias sga
proveniente de impostos pagos pela parcela da populacdo que utiliza tal recurso. Uma politica
adotada freguientemente nesses casos S80 as concessdes que 0 governo libera a empresas
privadas que operam na manutencdo das estradas. Assim, quando a empresa concessionéria
cobra através dos pedagios sua taxa, a mesma esta onerando especificamente aqueles usuérios
gue se beneficiam de seus servicos. De outro modo, uma forma ndo t&o pontual que o governo
pode adotar, ainda nesse exemplo, é empregar a receita gerada pelos impostos dos
combustiveis na manutencdo das rodovias, ou seja, identificar e onerar os usuarios das

rodovias publicas de umaformaindireta.

Outro exemplo de aplicacdo do principio dos beneficios como racionalidade de politica
tributéria é o caso da justificativa de porque cobrar mais impostos dos ricos. Argumenta-se
gue a parcela mais rica da populacdo beneficia-se mais dos servicos publicos. Nota-se 0 caso
da seguranca publica contra roubos: 0s que possuem mais bens para defender deveriam
contribuir mais do que os pobres, que tém poucos bens a perder. Essa justificativa poderia ser
ampliada para outros casos, como a defesa nacional, o sistemajudiciério, os bombeiros, etc.

3.2.2.2. O Principio da Capacidade de Pagamento

O principio da capacidade de pagamento € outro critério a ser levado em conta para
avaliar a eqliidade de um sistema tributario. Nesse entendimento, coloca-se que 0s impostos
deveriam ser cobrados conforme a capacidade financeira que o cidaddo tenha em arcar com
tais custos. As vezes é considerado como justificativa desse pensamento o entendimento de
gue todos os cidaddos deveriam fazer o mesmo sacrificio no esforco de sustentar o governo.
Nesse sentido, argumenta-se que 10 reais despendidos por um pobre representa muito mais
sacrificio do que os mesmos 10 reais gastos por um rico. Assim, o grau de sacrificio de um
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cidaddo ndo depende apenas do valor cobrado pelos impostos, mas também do seu nivel de
renda.

Basicamente, esse principio de pensamento nos leva a duas perspectivas sobre
equidade?®: eqiiidade vertical e eqiiidade horizontal. A primeira admite que contribuintes com
maior nivel de renda devam pagar maiores impostos; a segunda considera que contribuintes
com mesma capacidade de pagamento devem ser onerados na mesma quantia.

Considerando o caso da equidade vertical, em que os mais ricos deverdo pagar mais do
gue os pobres, dado que os impostos sdo baseados na capacidade de pagamento do
contribuinte, muito das politicas tributarias gira em torno da questdo sobre quanto a mais
devem osricos pagar.

A esse respeito, sdo pertinentes trés tipos de sistemas tributérios: o proporcional, o
regressivo e o progressivo. Consideremos o exemplo do imposto de renda em que o valor
devido corresponde a um percentual da renda definido pelo governo. Nesse caso € claro que a
guantia devida pelo cidaddo depende diretamente do nivel de suarenda, contudo, dependendo
do tipo de sistema tributério vigente, a rapidez com que 0s impostos aumentam pode ser
distinta daquela com que os aumentos de renda ocorrem. Mais especificamente, dependendo
do sistema tributario vigente, o percentual da renda tributado também pode variar conforme o
nivel de renda do contribuinte. Nesse sentido, um sistema tributério do tipo proporcional é
aquele em que a taxa devida € igual para todos os individuos independentemente de seus

niveis derenda

Ja o segundo tipo, o regressivo, significa que o percentual de renda devido pelos
contribuintes com alto nivel de renda € menor que o percentual devido pelos contribuintes
com baixo nivel de renda. Nesse caso, mesmo que o contribuinte rico pague uma quantia
maior de impostos em relacdo a quantia paga pelo contribuinte pobre, persiste o fato de que a
taxa de renda devida pelo primeiro € menor que ataxa devida pelo segundo.

O terceiro tipo de sistema tributério € o progressivo, que € a mesma ldgica do sistema

anterior, mas nesse os contribuintes ricos pagam uma propor¢do maior de suas renda em
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relacdo ao contribuinte pobre. Notemos que essa variacdo de percentual conforme o nivel de
renda, para efeito prético, € normalmente definida pela estipulacéo de vérias faixas de renda,
implicando que quando nos referimos a renda de rico e renda de pobre trata-se apenas de uma
simplificagéo para melhor entendimento. Nesse contexto, permanece 0 questionamento sobre
qual tipo de sistema tributério é mais justo. Ainda néo existe uma resposta 6bvia. Lembremos,
ainda, que esse tema refere-se as questdes normativas da ciéncia econdmica

Voltando ao conceito da equidade horizontal, em que contribuintes semelhantes devem
pagar impostos semelhantes, dado que os impostos séo baseados na capaci dade de pagamento
dos mesmos, questiona-se como avaliar se dois contribuintes sGo semelhantes. Ou seja, como
determinar a capacidade de pagamento de uma familia, por exemplo? O nivel de renda, por si
S0 ndo deve ser um determinante, pois imaginemos o caso de duas familias com 0 mesmo
nivel de renda, mas que a primeira possua quatro filhos e a segunda nenhum filho. Nesse caso,
a capacidade de pagamento da primeira familia estaria muito mais comprometida.

Esse exemplo poderia ser ampliado para muitos outros casos, como familias que
possuam membros com salide debilitada e etc. Nesse sentido, é normal que 0s governos
estipulem uma série de provisdes especiais que alterem os impostos devidos pelos individuos
ou pelas familias conforme circunstancias especificas.

Incidéncia Tributaria e Equidade Tributéria

Outra questdo central para a avaliacdo da eqiidade tributaria é a incidéncia tributéria. O
estudo da incidéncia tributéria esta muito ligado aos efeitos indiretos que a tributacéo gera a
estrutura de inter-relacbes econdmicas dos setores da economia e dos mercados em geral. Em
outras palavras, como os impostos alteram a oferta e a demanda, ocorre que o ponto de
equilibrio em que os recursos da economia sdo al ocados também ¢é alterado. Peguemos como
exemplo o caso da tributacdo de um bem de luxo, por exemplo, um automével de luxo. O
governo, quando impde um maior imposto sobre esse bem, normamente tem por objetivo
aumentar sua arrecadacdo impondo um peso maior na tributagdo da parcela mais rica da

popul agéo.

2 MANKIW, 1999.
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Contudo, esse objetivo dependera da el asticidade preco da demanda dos ricos por carros
de luxo, pois podera ocorrer que o consumo desse tipo de carro diminua ou, de forma mais
radical, simplesmente cesse. Em qualquer um desses casos, a carga tributaria ird recair com
mais forca sobre os que fabricam e vendem carros de luxo do que sobre agueles que os
compram. Dado que esses fabricantes empregam pessoas de média e baixa renda, o potencial
desemprego que essa medida tributaria poderia gerar faz com que a intengdo do governo em
tributar mais os ricos buscando uma maior equiidade tributéria, na verdade, resulte num efeito
oposto. Assim, ao avaliar a equidade vertical e horizontal de qualquer tributo, é importante

considerar esses efeitos indiretos.

Tradeoff entre Equidade e Eficiéncia

Por ultimo, considerando que ha um consenso em relacdo a eficiéncia e equidade serem
dois aspectos essenciais para qualquer politicatributaria, ha de se levantar que freqlientemente
esses dois objetivos entram em conflito. E normal constatarmos politicas tributérias que
aumentam a eficiéncia e que, ab mesmo tempo, reduzem equiidade ou vice-versa. Ou sgja, é
comum constatar algum tradeoff entre eficiéncia e eqlidade no processo de formulagéo das
politicas tributérias. Sob esse enfoque, também ha de se ressaltar que muitas das discussdes
politicas sobre como deveriam ser elaboradas as politicas tributérias sdo decorrentes de
diferentes ponderacdes que as pessoas atribuem a esses dois aspectos.



CONCLUSAO

Considerando a nossa proposta inicial, buscou-se ao longo desse trabalho acima de tudo
uma nova ordenacdo de idéias que pudesse contribuir para o0 entendimento do tema
desenvolvimento econdmico ver sus Estado.

Assim, no primeiro capitulo, apds uma breve revisdo do problema econdmico,
mostramos que a teoria econdmica basica identifica casos em que a intervencdo do governo
pode aumentar o nivel de eficiéncia dos mercados, resultando numa melhor alocacdo de
recursos, 0 que significa um maior nivel de produto e bem-estar. Desta forma, a teoria
econdmica, sob ponto de vista positivo da eficiéncia, indica casos em que a atuagdo do
governo esté diretamente ligada a um maior bem estar da sociedade. Resumidamente, vimos
gue esses casos compreendem as situacdes de poder de mercado, informagdo assimétrica,
externalidades e bens publicos.

Ja no segundo capitulo, exploramos, primeiramente, uma revisdo da evolugdo das teorias
de crescimento, detendo-nos, mais especificamente, em duas teorias mais recentes. a teoria
neoclassica e a teoria endégena de crescimento. Nesse sentido, vimos como a teoria
neocléssica, a0 assumir a lei dos retornos decrescentes, explica as proposicdes de que
enquanto ha aumentos no estoque de capital de um pais, 0 crescimento desacelera e,
eventualmente, cessa e de que 0s paises mais pobres tendem a crescer mais aceleradamente
gue os paises mais ricos. Constatamos em seguida, nas idéias da teoria endégena (ou da nova
teoria), a maneira pela qua a identificagdo do fator capital humano na equacdo do
crescimento pode contestar as proposi ¢des implicadas pela teoria neoclassica.

Estabelecido esse raciocinio tedrico, pudemos em seguida localizar a questdo do papel
das politicas econdmicas dentro desse contexto. Vimos, em particular, que alguns estudos
empiricos em relacdo as politicas de comércio exterior adotadas por diversos paises, apontam
para uma correlacéo positiva entre abertura comercial e crescimento de PIB. Esses estudos
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estariam coerentes com a visdo ndo intervencionista do Estado assumida pela teoria
neoclassica, ja que a nova teoria de crescimento entende que politicas para o estimulo do
capital humano e de determinados capitais fisicos podem ser positivas para as taxas de

crescimento.

Contudo, concluindo essa discussao por outro enfoque, vimos que, se considerarmos que
0S paises ndo estdo alocando da forma mais otimizada os recursos em sua estrutura
econdmica, pode-se argumentar que para se obter maiores taxas de crescimento, bastariam,
simplesmente, maiores esforcos para minimizar o desperdicio de recursos, sem
necessariamente exigir maiores incrementos nos fatores de producdo. Essa proposicéo
exprime a vital importancia dos governos e suas atribuicdes. Assim, defendemos aqui que

essa Visao parece ser muito aplicavel no caso do Brasil.

Levando em conta que tanto o estudo das teorias de crescimento quanto as especul agoes
empiricas dos efeitos das politicas econémicas sobre a economia condicionam a questdo do
crescimento sempre pela 6tica da eficiéncia econdmica, levantamos, no final desse segundo
capitulo, 0s aspectos sociais e estruturais como requisitos para um desenvolvimento
sustentéavel a longo prazo. Vimos que esses requisitos podem ser divididos em trés grupos:

estruturais, humanos e fisicos.

Finalmente, no terceiro e Ultimo capitulo, com o intuito de identificar alguns elementos
gue pudessem nos indicar de que modo podemos entender o conceito de Estado moderno,
objetivamos analisar o papel do Estado dentre alguns aspectos do atua processo de
transformacdo e evolucdo das economias em geral nos ambitos tecnol dgicos, ideoldgicos e
institucionais. Assim, levantamos especificamente a questdo do papel regulador do Estado no
caso dos servicgos de utilidade publica face, primeiramente, a revolucdo tecnoldgica, que vem
proporcionando uma reformulacdo da estrutura de mercado caracteristica desse setor, e, em
segundo lugar, face a tendéncia ideolégica mundial em reavaliar o tamanho e o papel do

Estado devido ao maior dinamismo dos mercados.

Questionamos as racionalidades do papel regulador do Estado nesse caso especifico, em
gue fendmenos recentes, de cunho tecnoldgico e ideoldgico, ocasionaram um abalo nas

tradicionais justificativas de regulacdo. Mais especificamente, o setor de utilidade publica,
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gue sempre teve sua regulacdo justificada pelo problema dos monopdlios naturais, mas como
novas tecnologias vém permitindo uma abertura a maior competitividade, essa justificativa

ficaenfraquecida.

Nesse sentido, pudemos identificar que ainda existem dois tipos de papel em que a
atividade reguladora pode se enquadrar nesse caso: 0 primeiro diz respeito a regulacéo sobre
as tarifas de acesso, que deve ser requerida quando os servicos de utilidade publica possuem
algum tipo de interconexao entre setores competitivos e ndo-competitivos; e 0 segundo refere-
se a necessidade da manutencéo de uma série de regulamentos, como codigo de conduta, leis
de meio-ambiente, etc, por meio do conjunto legislativo vigente ou por uma entidade

reguladora independente, n&o excluindo a possibilidade da aplicacéo de ambos.

O ultimo item explorado nesse capitulo final diz respeito a alguns conceitos tedricos
sobre a questdo da atividade tributaria do Estado em referéncia aos atuais esforcos de
encaminhar reformas institucionais. Desenvolvemos o raciocinio da atividade tributaria sob os

enfoques da eficiéncia e da equidade.

Por fim, outro ponto especifico brevemente discutido dentro dos requisitos sociais para
um desenvolvimento sustentavel, no qual gostariamos de nos estender, por entendermos ser
muito concernente a paises como o Brasil, diz respeito a importancia do papel do Estado na

formagdo da cultura e dos valores morais e €ticos da sociedade no longo prazo.

Ainda que o processo de reestruturagéo do Estado verificado a partir dos anos 80 tenha
trazido uma nova visdo de crescimento sustentavel, na qual o ser humano passa a ser 0 €lo
principal do processo, a discussdo da questédo do papel do Estado, tdo antiga quanto as
primeiras formacfes de comunidades humanas, sem divida, permanece. O ser humano, por
suas qualidades de ser consciente, racional e social, reline-se em grupos, teoricamente, para
alcangar, conscientemente ou inconscientemente, 0 méaximo de satisfagdo individual,
obedecendo sua fun¢do maximizadora de utilidade. Reparamos que o ser humano sozinho
dificilmente, ou mesmo jamais, atingiria tal nivel de bem-estar daguele possibilitado pelo

trabalho e convivio social dentro de uma col etividade.
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Considerando que entendemos satisfaces humanas como materiais e psicoldgicas,
vemos que as de cunho psicoldgico, que podem por consegiéncia estar intrinsecamente
ligadas as de cunho material, sdo parte de verdades coletivas, o que difere daguelas de origem
estritamente individual. Digamos, de outra forma, que a propria sociedade tem o poder de
criar valores e, com isso, necessidades psicologicas. |dentificamos ser esta uma propriedade
verificada em grupos de pessoas, ou em comunidades, que devera ser zelada com extremo
critério, sendo, obrigatoriamente, remetida aos cuidados do Estado. O Estado, em sua funcéo
de plangjador socia de longo prazo, devera manter reconhecida a importancia do zelo pela
formacgdo educacional, incluindo valores culturais, éticos e morais, de novas geracBes da
populacéo que representa.

Assim, a0 assumirmos que, na nova visdo sobre o conceito de crescimento sustentével, o
ser humano passa a ser 0 elo principal desse processo, a existéncia de um desenvolvimento do

individuo como um todo se tornavital.

O Estado, que € moderno e que estd em sincronia com o objetivo de desenvolvimento
econémico, que € mais amplo do que a singular idéia de crescimento econdmico, devera ser
aquele que melhor se gjusta as novas etapas evolutivas do ser humano, tanto no que diz
respeito a tecnologia quanto as suas percepcdes mais filosoficas sobre a cultura e os valores

humanos.
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