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1. Introdugao

Aproximando-se o término do ano, trés
ocorréncias apresentam-se na cena eco-
ndmica brasileira:

v 0 governo revela fraca capacidade de
negociar no Congresso Nacional pro-
jetos reconhecidamente prioritdrios,
sendo o caso mais notGrio o da politica
de parcerias publico-privadas (Mon-
teiro, 2004a) que ja ultrapassa um
ano de tramitago legislativa; !

v a mais recente mobilizacio dos inte-
resses da inddstria automotiva, com o
andncio pelo préprio presidente da
Republica de que em 2005 essa indiis-
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tria serd alcangada por um novo pro-
grama de atendimento preferencial;

v pelavoz do ministro da Fazenda, o go-
verno reconhece formalmente o que ja
se sabia: em 2004 a trajetéria da po-
litica econémica mostrard mais um
acréscimo de carga tributdria.

2. Redistribuicbes de renda

A relev@ncia recorrentemente atribuida
pelo governo & formagio de parcerias
publico-privadas nfo tem equivaléncia
no empenho demonstrado para a aprova-
¢ao do PL n® 2.546 no Senado Federal, es-
pecialmente no ja citado estagio da CAE.
Houve mesmo ampla transigéneia para

! Projeto de Lei n? 2.546, de 10 de novembro de 2003,
que, sob a referéneia PLC n® 10/2004, de 24 de
mar¢o de 2004, estacionou na Comissio de Assun-
tos Econdmicos (CAE) do Senado Federal até 18 de
novembro de 2004, quando foi, enfim, votado e
aprovada com diversas modificagées.
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com a “razdc” de que, em um periodo
eleitoral — como ocorreu nas recentes
eleicdes municipais — o Congresso natu-
ralmente para de funcionar.

E em funcdo dessa percepcio frouxa
de como pode e deve operar a democracia
representativa que o governo se perdeu
nos prazos e urgéncias da aprovacio de
tio importante iniciativa de politica eco-
némica. Ademais, foi insuficiente sua ca-
pacidade de negociar, deixando diminuir
o grande capital politico decorrente da vi-
tdria eleitoral em 2003. Hoje, percebe-se
que todo o cronograma da adocéo de po-
liticas publicas, ai incluidas as parcerias,
foi mal concebido. Q governo € refém de
negociacdes socialmente muito onerosas
e que o colocam em wmna situacio analoga
a um final de mandato. Ainda que venha a
aprovar projetos de seu interesse, isso
ocotrer4 sob forte desgaste perante a opi-
nifio piblica e em termos muito mais pro-
ximos das preferéncias dos partidos da
oposi¢do do que de suas préprias prefe-
réncias, como indicado pelas alteragoes
promovidas no Congresso em projetos de
sua iniciativa.

Qutra dimensdo em que o governo
também vai perdendo graus de liberdade
decorre da anunciada énfase no cresci-
mento econémico. Nesse cabo-de-guerra,
ha duas forgas opostas.

v O intenso lobbying de setores aos quais
autoridades governamentais tém credi-
tado o esforco de crescimento econd-
mico, entre outros as exportagdes e a

. industria automotiva.

Apés uma variedade de beneficios orien-
tados ao setor exportador, agora se anun-
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cia mais um conjunto de incentivos a in-
distria automotiva que, de todo modo,
desde 1995, tem sido muito bem-suce-
dida em requerer e obter protecéo e esti-
mulo, em resposta ao competente rent-
seeking acionado pela Anfavea (Associa-
¢ao Nacional dos Fabricantes de Veiculos
Automotores). O atual pleito das monta-
doras é o de — por via de politicas de regu-
lacdo — que lhes sejam assegurados me-
nores riscos de mercado do que prosse-
guir operando com a sua atual capaci-
dade ociosa (estimada em 35%). Menor
carga de impostos e maiores facilidades
de financiamento, tanto para as préprias
montadoras quanto para o consumidor fi-
nal de seus produtos, sdo alguns ingre-
dientes dessa redugéo de riscos. Por certo
que o peso desse lobbying é amplificade
por ter o setor automotivo simultaneamen-
te um peso expressivo no mercado interno
e nas vendas externas.

Contudo, esse ¢ um atendimento re-
distributive, em que menores impostos
maiores subsidios para o setor tém a con-
trapartida de maiores impostos liquidos
sobre outros segmentos.

v A autonoinia efetiva do Banco Central
e sua politica de juros contrapondo-se
A preferéncia por crescimento econd-
mico sustentado, a partir de 2004.

Perigosamente, essa Contraposicao ree-
dita uma velha questdo da histdria eco-
ndmica brasileira dos dltimos 10 anos:
crescimento do PIB versus estabilizacdo
de pregos. Na administragdo anterior, o
elo de ligaciio entre as duas posigdes foi a
destinacio das novas receitas publicas ob-
tidas com as privatizagdes; ao fim e ao ca-
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bo, ambos os lados sairam perdedores e a
estratégia de privatizagio ndo passou de
um grande leildo de ativos governamen-
tais. Cotrentemente, apds acenar com o
mecanismo de parcerias publico-priva-
das, como uma inovadora estratégia de
investimentos publicos, o governo termi-
na 2004 com a possibilidade de contar em
2005 com mais um esquema de incenti-
vos regulatdrios para o investimento pri-
vado — uma aberta deformagéo das par-
cerias, como genuino mecanismo de go-
vernanga (Monteiro, 2005).

A terceira ocorréncia mencionada aci-
ma (secfo I) também reedita antiga dis-
funcio da economia brasileira: qualquer
que se¢ja a conjuntura de crescimento do
PIB e da inflacdo, o peso tributério do es-
tado mantém-se elevado e, a longo prazo,
segue tendéncia de alta (ao redor de 37%
do PIB ou mais 3% comparativamente ao
resultado de 2003, segundo estimativas
recentes da Fiesp).

Candidamente, o secretirio da Recei-
ta Federal argumenta que essa elevacio
de carga tributdria ocorre em razio “do
crescimento econdmico e da cobranga da
Cofins sobre as importacées” e assim “ndo
houve aumento de impostos mas de arre-
cadacio”. 2

Serd que essa relagdo causal apontada
pelo secretdrio atenua a coercdo fiscal
sentida pelo contribuinte? De todo modo,
néo se verifica um aumento do fluxo de
transferéncias de renda privada para a
economia publica que restringe um pouco
mais a autonomia deciséria dos agentes
privados?

2 0 Estado de S. Paulo, 18 nov. 2004, p. B3.

Nas trés ocorréncias mencionadas nes-
ta andlise, estd presente o papel do gover-
NO COmMO Mecanismo em que se origina ou
é sancionada uma redistribuicéio de renda
€ riqueza na economia nacional. Na po-
litica de parcerias publico-privadas e nas
demandas preferenciais do setor automo-
tivo essa componente ¢ mais transparente
(Monteiro, 2004c¢, 2005). J4 no caso da
politica tributdria, h4 essencialmente en-
volvido um elemento de ilusdo fiscal (Mon-
teiro, 1990, cap. 4) quanto ao volume de
arrecadacéo versus o nivel dos impostos.
Pressupfe-se que os contribuintes perce-
bem maior grau de coercio na elevacio
de aliquota comparativamente a um au-
mento equivalente da base de contribui-
¢do — uma implica¢io da qual o secreta-
rio da RF parece estar ciente. No aumento
da base de contribuicfo, a estrutura tribu-
tdria pode exercer um efeito autdnomo
sobre a expansdo da economia ptblica
quando, em uma conjuntura de cresci-
mento do PIB, essa base se expande,

Todavia, ¢ em fun¢do dessa coercio
percebida que se dd a reagfio do agente
privado que além de contribuinte é elei-
tor. Talvez a desenvoltura com que, ago-
ra, o ministro da Fazenda® e o secretario
da RF? falam sobre a carga de impostos
em ascensdo deva-se ao fato de as elej-
¢Oes ja terem transcorrido.

De todo modo, perceba o leitor que a
figura estiliza um fato inerente a boa par-
te desta andlise: a mobilizacio de grupos
que se beneficiam com a adocio de certas
politicas publicas ¢ instrumentada por

® Folha de S. Paulo, 11 nov. 2004, p. B4,
* 0 Estado de S, Paulo, 18 nov. 2004, p. B3,
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procedimentos que deixam na penumbra
o volume e a incidéncia dos ganhos espe-
ciais (rents) gerados por tais politicas. A
mobiliza¢io aparente ai mencionada pode
se traduzir por uma retérica que adequa-
damente predisponha a sociedade a acei-
tar a demanda de beneficios preferenciais
como sendo o reflexo petfeito de um bem
publico.

3. Uma perspectiva do rent-seeking

Ao final da década de 1960, os econo-
mistas eram chamados a refletir (Tullock,
1967) sobre um fato que, de tdo freqiien-
te e intimo na trajetdria das politicas pa-
blicas, quase sempre passava desaperce-
bido: ao formularem essas politicas — ou
deixarem de o fazer — politicos e buro-
cratas geram oportunidades de ganhos
preferenciais (rents). Sob instituicdes re-
presentativas, os segmentos da sociedade
potencialmente afetados pelos ganhos (ou
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similarmente por 6nus) assim criados,
acionam mecanismos de participagdo po-
litica para que tais ganhos lhes sejam
destinados de forma a mais exclusiva e
duradoura {ou, no caso de énus, que eles
sejam os mais compartithados ¢ transi-
t61ios).

Portanto, esse tipo de mobiliza¢do im-
pde uma tendenciosidade & tomada de
decisdo politica; vale dizer, a fracdo da
populagdo que se envolve nesse tipo de
acio é muito pequena e pouco reflete o
interesse geral. Esses segmentos ativistas
tendem a se localizar em um dos extre-
mos das preferéncias de politicas publi-
cas. Ao mesmo tempo, percebe-se que a
adocdo de uma politica puiblica tanto
quanto de mudangas relevantes em uma
politica ja em vigor quase sempre € prece-
dida por essa mobilizacdo de grupos pri-
vados no processo politico.

Na atualidade brasileira, a defini¢do
de um arranjo de parcerias publico-priva-
das na viabiliza¢gdo de vultosos investi-

Estratégia de lobbying

1. Recursos financeiros

2. Biombo &
Ampliagao artificial da demanda politica da firma

Processo decisario plblico

P

3. Atendimento 4 demanda da firma
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mentos em infra-estrutura rodovidria, fer-
rovidria, portudria, de saneamento bdsico
e de irrigagdo, contribui para pér em mar-
cha esse mecanismo de obtenciio e sus-
tentagdo de ganhos preferenciais que re-
cebe o rétule de rent-seeking ou “busca
por ganhos especiais agenciados pelo pro-
cesso politico” (Monteiro, 2004b, 43-54).

Embora ainda haja muita indefinicio
numerica, estima-se que tais parcerias pos-
sam produzir um fluxo anual de investi-
mentos de pelo menos R$4 bilhdes, até
2006. Todavia, essa é uma politica muito
complexa para ser resumida por um indica-
dor sintético de gastos (Monteiro, 2005).5

A mobilizagdo privada mais notéria em
torno desse projeto de politica envolve
grupos de interesses como Abdib (Associa-
¢do Brasileira da Infra-Estrutura e Inds-
trias de Base), Abimaq (Associacio Brasi-
leira das Industrias de Maquinas e Equipa-
mentos), Sinicon (Sindicato Nacional da
Industria de Construgio Pesada), CBIC (CA-
mara Brasileira da Indtstria da Constru-
o) e Abrapp (Associacio Brasileira das
Entidades Fechadas de Previdéncia Com-
plementar).

As principais frentes dessa atuacio
sd0 0 lobbying junto aos membros da CAE
do Senado Federal e a macica presenca do
tema na midia.®

5 Parte do atrativo da politica de parcerias decorre
da concorrente rransferéncia de poder regulador
para o consdreio privado, ndo obstante as restrigdes
formais que possam ser feitas a essa cessfo de poder
decisério pdblico (e o texto do PL n® 2.546 o faz
ambiguamente).

5 Menos visiveis, porém nio menos relevantes, sdo
os financiamentos privados de campanhas eleitorais
{Monteiro, 2004¢, cap. 1).

Essa articulacdo ¢é tanto mais intensa
quando se observam cadeias de rent-
seeking em que um ou mais desses grupos
operam em sincronia, aumentando a in-
tensidade da presséo politica. Um exemplo
ocorre presentemente em face da sugestio
apresentada na CAE de limitar a participa-
¢do dos fundos de pensio no financiamen-
to das parcerias. Foi 0 bastante para que,
em sucessao, a Abdib e a Abrapp se mani-
festassem contrariamente a essa restricdo
(Monteiro, 2005).

Ainda assim, o caso aqui referido apre-
senta um paradoxo: diante do substancial
atrativo da politica de parcerias para os
agentes privados, os custos do rent-seeking
em torno do PL 2546 sfo percebidos co-
mo sendo surpreendentemente reduzidos
(Tullock, 1997),

Por que isso?

v Asatividades de rent seeking sio essen-
cialmente apostas: nem todos que in-
Vestem recursos nessa competicio se-
rao atendidos; o gasto individual no bi-
lhete (lobbying) é muito menor do que
0 retorno que se obtém, apenas para al-
guns, do que apostam (investem).

Todavia, se isso vale para firmas ou
grupos individuais, para o conjunto da in-
dustria que empreendeu o lobbying o in-
vestimento feito serd aproximadamente o
mesmo ou um pouco maior do que o total
dos privilégios obtidos. De todo modo,
ndo parece trivial observar um volume de
recursos aplicados nessa competicio que
Justifique o tamanho dos rents recebidos
por via da politica ptiblica.

RAP  Rio de Janeiro 36{6):1 141-7, Nov./Dez. 2004



.............................................................................................................................................................................................

v Qutra vertente é que esse lobbying ine-
rentemente envelve algum procedi-
mento de dissimulacdo do favoreci-
mento recebido (sua personalizacao, a
extensido efetiva dos beneficios etc.).
Para tanto, incorre-se em algum tipo de
método de producio ineficiente.

Seja um rent equivalente a R$100 mi-
Ihdes, que poderia ser obtido pelo consor-
cio que constrdi e opera uma rodovia, por
meio da adogiio de uma cldusula contra-
tual que torna as empresas do consércio as
Unicas a atenderem os quesitos da licitacédo
ou, alternativamente, por uma transferén-
cia direta em dinheiro, em igual montante.
Por essa tiltima via, o privilégio seria muito
transparente, disparando a mobilizacdo
analoga por parte de potenciais candidatos
4 execuc¢do do mesmo projeto e que sdo
potencialmente prejudicados — o que po-
deria acabar por inviabilizar de todo a con-
cessdo do beneficio. Assim sendo, o privilé-
gio contratual é sancionado, os ganhos do
consdrcio sdo substanciais e os custos da
obra situam-se em um patamar ineficien-
temente elevado.

Vale dizer, o formato com que ¢ privi-
légio é alocado (cldusula contratual pre-
ferencial) redistribui a renda. Fosse ado-
tada a transferéncia de R$100 milhdes,
ndo se observaria o desperdicio de produ-
zir quildmetros de rodovia a pregos mais
elevados dos que os que seriam obtidos
sem vigorar a cldusula preferencial. Esse €
um custo adicional do rent seeking.

Nessa reconfiguragio, o custo total do
rent-seeking passa a ser identificado como
a reducio em bem-estar dos consumido-
res desse servico, que passa a ser provido
em bases mais exclusivas e, assim, a um
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pre¢o unitario mais alto (custos Haber-
ger); como tratado anteriormente, o dis-
péndio dos grupos que disputam a prefe-
réncia de ser contratados para executar a
parceria {custos Tullock-I}; e agora com
esse adicional a que podemos rotular de
custos Tullock-II.

v A negociagdo politica fornece outra
vertente para que melhor se entenda o
paradoxo Tullock: o custo do rent-
seeking (mais propriamente os custos
Tullock-I) estaria embutido na gene-
ralizada e complexa troca de votos
(logrolling) que caracteriza 0 processo
de escolhas majoritdrias quanto ao PL
n® 2.546.

Na extensdo em que os individuos
apéiam (votam) projetos ou propostas de
provisdo de politicas publicas em que eles
ndo tém muito interesse, de modo a viabili-
zar 05 projetos e as propostas que de fato
lhes trazem beneficios, eles (a rigor, seus
representantes na legislatura) acabam por
aceitar custos sobre os quais eles ndo tém
muita noc¢ao de seus montantes. Assim, por
exemplo, o legislador L; vota favoravelmen-
te a um projeto de lei PL; que onera seu re-
duto eleitoral, na troca por apoio de outros
legisladores (e outros redutos de eleitores)
ao PL;, este sim promotor de beneficios di-
retos para o i-ésimo reduto eleitoral.

Dada a assimétrica e limitada capa-
cidade de informagio dos cidadaos-elei-
tores-contribuintes, o custo liquido desse
logrolling pode exceder o beneficio viabi-
lizado pela decisdo politica de empreen-
der PL; e PLy.
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Outra vez, essa € uma justificativa adi-
cional para o tamanho dos custos do rent-
seeking.

4. Conclusio

A longa tramitacéo legislativa do PL
n® 2,5467 sugere que essa Gitima classe
de custos deva ser substancial; especial-
mente no periodo pés-eleitoral em que ja
se observa um movimento de recomposi-
¢édo das coalizGes no Congresso Nacional.
Os termos em que as trocas de votos se-
rao estabelecidas tenderio, de inicio, a
ser ajustados caso a caso, tornando ainda
mais expressivos os custos do rent-seeking.

Essa negociagio envolve correntermnen-
te {final de novembro de 2004) um bloco
de duas dezenas de medidas provisérias
que tém prioridade de votagio da agenda
da Camara dos Deputados, para depois po-
tencialmente onerar a agenda de Senado
Federal. Igualmente, os projetos prioritari-
os do governo véo desde a definigéo de re-
gimes operacionais de agéncias regulado-
ras, de faléncias e de parcerias ptiblico-pri-

v

7 Especialmente entre 10 nov. 2003 e a aprovacio
do PLC n? 10/2004, em 18 nov. 2004, na CAE do
Senado.

vadas até a abertura de créditos extraordi-
ndrios no Orcamento da Unifo.

O leitor pode inferir a flexibilidade
com que estara operando o mecanismo do
logrolling no Congresso e, por conseqiién-
cia, o significado empirico do paradoxo
Tullock.
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Errata

No artigo “O marketing na drea de saide”, publicado na RAP de set./out. 2005 (v. 38,n. 5,
p- 711-28), o nome da primeira autora saiu incompleto. Pedimos aos leitores que anotem em
seus exemplares o nome correto: Regina Rosaly Morato Mastrotocco da Silva.
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