ECONOMIA DO CRESCIMENTO DO SETOR PUBLICO

JORGE VIANNA MONTEIRO*
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Por vezes a verdade ndo estd em conhecer todos os termos de uma soma, mas
em entender o processo de adicdo (D. Foley).

1. Introducdo

O principio da divisdao de trabalho tem grande tradi¢io no estudo dos siste-
mas de producdo. Modernamente, o significado desse principio se desloca para
os sistemas de decisao em organizacdes complexas. E sob essa orientacio que se
pode estabelecer, por exemplo, a caracterizagdo de sistemas econdmicos na linha
de Koopmans-Montias-Neuberger-Kornai.!

Esse novo status da divisdo de trabalho tem implicagdes relevantes para a
teoria econdmica. Uma primeira conseqiiéncia é a énfase que se da ao tipo de
mecanismo de decisao, permitindo que a indagagfo analitica se estenda além
das vérias situagbes de mercado.® Por outro lado, as implicagdes normativas
dessa postura estdo longe de ser triviais, de vez que a escolha da moldura ins-
titucional pode ser etapa decisiva na adogdo de uma politica.

Especialmente relevante para o estudo do setor publico é a consideragio dos
mecanismos ou processos politicos. A propria metodologia de anilise do setor
plblico se estabelece em novas bases: nio mais por inferéncias indiretas, a partir
dos processos de mercado, mas endogenamente,® pela consideragdo do compor-

* Professor do Departamento de Estudos Governamentais da EBAP ¢ do Departamento
de Economia da PUC-R]. (Endereco do autor: Pontificia Universidade Catélica (PUC) —
Rua Marqués de Sao Vicente, 225 — Departamento de Economia — Rio de Janeiro — RJ.)
1 Veja as referéncias bibliograficas relevantes em '‘Sobre a teoria da organiza¢do econd-
mica”, de Jorge Vianna Monteiro, em Aspectos da participacdo do governo na economia,
de Rezende, F. & Monteiro, ].V. {ed. Rio de Janeiro, IPEA, 1976. p. 5-34. Série Monogra-
fica n. 26

2 Shubik, por exemplo, aponta pelo menos sete outros mecanismos de decisdo, além do
sistema de precos, a saber: a) votagdo; b) licitagdo; c¢) barganha; d) autoridade maior,
fiat, ou ditadura; e) forga, fraude e tapeacao; f) costume e heranga; g) acaso — que, por
certo, nio se excluem necessariamente uns 2os outros nem ao mercade. Shubik, M. On dif-
ferent methods for allocating resources. Kyklos, Switzerland, Institut fiir Sozialwissenschalf-
ten, 23(2):332-7, 1970.

3 Vale distinguir a posicdo adotada neste estudo da que mais habitwalmente tem sido re-
ferida na literatura econdmica como a hipdtese do “governo endégeno”. Esse tétulo, de
fato, tem sido aplicado a diferentes generalizagdes do setor pablico que incluem, entre
outras: a) estudos do ciclo econdmico-politico (0 que Tufte chamou recentemente de “ma-
croeconomia institucional™); b) as aplicagbes quantitativas que ampliam o contexto dos mo-
delos econométricos tradicionais, para incluir também varidveis politicas no que um dos
lideres da pesquisa nesse tema, B. Frey, chama politometrics; ¢) a hipotese dos “politicos
enddgenos” (A. Lindbeck), em que se discute a agio do politico no dmbito da teoria de
politica econdmica.
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tamento dos agentes de decisfio do setor piblico. Em um e outro processo, as
decisdes tomadas nio apenas podem ser tecnologicamente distintas, como tam-
bém ¢ diferente o envolvimento dos agentes de decisao.

Uma segunda conseqiiéncia da divisdo de trabalho aplicada aos sistemas de
decisao envolve a consideracdo das atividades tipicamente de controle (v.g.,
emissio e recepgdo de informagdes, planejamento, tomada de decisdes), por
oposi¢io as atividades fisicas ou reais (v.g., produgdo e consumo de bens e
servicos). E nesse planc, por exemplo, que se discute um tema ainda obscuro
na analise econdmica, ou seja, como caracterizar o output do setor publico.*
Em decorréncia da consideragdo do setor piblico como essencialmente um sis-
tema de decisdo, uma vigorosa linha de especulacdo analitica conceitua a politica
ptiblica como a dimensdo apropriada do output do setor publico.®

Por fim, ainda uma decorréncia da divisao de trabalho em sistemas de de-
cisdo diz respeito aos incentivos que devem vigorar, de modo a assegurar o
cumprimento das decisGes. Em particular, no dmbito do setor publico, isso nos
remete a questdes que vao desde o grau de coer¢do® de uma agdo de Governo
exercida sobre os individuos na sociedade, até o estabelecimento de incentivos
internos & organizagio governamental,

Nessa ordem de consideragdes, uma economia, E, pode ser caracterizada por:
®: uma particgo® {Si, S., ..., Sz}. Em particular n=2, onde S;: setor
piblico (SPU) e S:: setor privado (SPR);

A: uma lista de atributos, asA, comum aos subconjuntos da partigdo. Por
exemplo: taxa de crescimento, niveis de dispéndio, nimero de unidades de de-

cisdo, etc. Tais atributos s@o operacionais,” no sentido de que podem ser moni-
torados ou medidos;

€: o principio da divisao de trabalho que envolve trés dimensoes bdsicas: de-
cisdes, informacdes e incentivos, Em geral ndo sdo observdveis descrigbes coms-
pletas de 2 ou de suas dimensoes,

Ou seja, E = {2A,0} (1
ou ainda, E = {2(a), 2} (2)

em que ® (o) indica uma particdo relativamente (ou “em termos de”) a um
atributo a.

Tradicionalmente, o crescimento do setor piblico € estabelecido na circuns-
tincia de que, dado acA,

* Para uma discussdo mais pormenorizada sobre esse tema e uma elaboragdo empirica sobre

as _atividades de controle no setor piblico, veja Monteiro, J.V. & Cunha, LRA. A formu-
lagdo da politica industrial no Brasil. In: Suzigan, W. ed. Indistria: politica, instituigdes
¢ desenvolvimento. Rio de Janeiro, TPEA, 1978. p. 11-34. (Série Monogréfica, n. 28.)

% Veja, por exemplo, Breton, A. The Economic theory of representative government. Chica-
go, Aldine, 1974. espec. cap. 2.

¢ A. Breton, por exemplo, define como coer¢io a diferenga entre a quantidade desejada

e a quantidade efetivamente provida de politicas pablicas. Breton, A. The Economic theory...

op. cit. Para outra conceituacdo de coergdo, veja Monteiro, J.V. Sobre a teoria da organiza-
¢ao econdmica, op. ¢it, p. 16.

¢ = (5,,8%, ...,8,) é uma partigdo em E se para todo i, §; = @, §; CE para
I—;éj,SiﬂSj = ¢ uisi = E.
i SinS,- = & uS; = E.

# Hurwicz, L. Conditions for economic efficiency of centralized and decentralized structu-

res, In: Grossman, G. ed. Value and plan. Berkeley, University of California Press, p. 162-83.
Veja espec. p. 1689.
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independentemente do que ocotre com €2, sendo « em geral escolhido no seguin-
te rol:

nimero de empresas;

volume de investimentos;

volume de gastos;

nivel de produto.
Nesse sentido, a condi¢do (3) implica que ® (&) se altere, ou seja: ¢ ¢ (o)
®¢-1 (o), o que é interpretado como a ocorréncia, no periodo, de uma transfe-
réncia liquida de atividades fisicas ou reais do setor privado para o setor piiblico.

Todavia, o conceito de crescimento do setor pablico em termos de @ (a) li-
mita a andlise das fontes de expansdo do setor pablico, como, de resto, o entendi-
mento da contribuigdo do setor pablico na economia.

Desse modo, devemos examinar a circunstincia em que, dados ecA e ¢ (a), @
se altera, ou seja, o caso de alteragdo nas atividades de controle do setor publico.

Essa perspectiva conduz-nos necessariamente & andlise dos mecanismos de de-
cisgo do setor piblico para estabelecer fontes endégenas do crescimento do setor
publico,

2. A divisdo de trabalho no setor publico

Economia do crescimento do setor piblico € um tema subespecificado e, portan-
to, naturalmente sujeito a dissensfo. Este estudo adota a posigdo de que essencial-
mente a economia do crescimento do setor piblico decorre de peculiaridades dos
mecanismos internos do setor piblico — o que exclui raciocinios tipo ““gangorra™: a
toda “falha de mercado” corresponde algiuma manifestacdo do setor publico, e
para toda “falha de Governo”, o mercado é o mecanismo de corre¢ao adequado.
Ou seja, ndo s6 a esséncia da manifestagdo do setor plblico deve ser buscada
no tratamento enddgeno das varidveis do setor piblico, como as correcles das
“falhas de Governo” nfo envolvem necessariamente o0 recurso ao processo de
mercado.?

Fundamentalmente, as interdependéncias no setor piblico ocorrem a nivel de
processos politicos, e nesses processos podem ser caracterizados os seguintes agen-
tes de decisdo:

a) o consumidor-eleitor (ou, simplesmente, o eleitor): o lado da demanda pelo
output do setor piiblico € estabelecido pelas preferfncias do eleitor. Tipicamente
essas preferéncias envolvem os ‘‘custos de participagdao” no processo politico.
Assim, segundo A. Breton,'” essa atuagdo do eleitor pode ser vista como uma

¢ Essa visio ndo conduz — como a principic se poderia pensar — a uma divisio estanque
entre a economia do setor privado e a economia do setor pdblico, o que ficard evidenciado
nas piginas seguintes deste texto.

10 Breton, A. op. cit.
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tentativa de reduzir o grau de coer¢do presumido (ou efetivo) no output do setor
piblico;

b) o politico: atuando no lado da oferta do output do setor publico, isolada-
mente ou em grupos (os partidos), o politico é “um cidad@o cujos recursos obtém
uma quase-renda (...) quando utilizados diretamente na atividade politica’™!
e, como tal, maximiza a probabilidade de eleger-se (ou reeleger-se).’® Sua agdo se
desenvolve na competigiio entre partidos e na barganha com os burocratas;

¢) o burocrata: atuando na oferta do output do setor piblico,'* o burocrata €
um agente econdmico que atua em organizaghes em que as duas condicdes seguin-
tes vigoram simultaneamente:'* 1, ndo hd apropriagdo, pelos membros da orga-
nizacdo, de eventuais excessos de receita sobre custo, a titulo de rendimento
pessoal; 2. a organizagdo é financiada por dotagbes or¢amentdrias, independentes
da venda de output a prego unitdrio.””

Por outro lado, a atuacdo desses agentes desenvolve-se segundo certas qualifi-

cacdes, a que chamaremos “institui¢des”. Um conjunto minimo dessas qualifica-
¢oes é dado por:
a) qualquer individuo {ou cidadic} pode propor mudanga no status quo (enten-
dido, geralmente, em termos do nivel de suprimento de um bem ou servigo
piblico). Essa mudanca tanto pode ser vista como um plebiscito, em que a
proposta ¢ votada, como na eleigdo de um representante (politico) que patrocine
tal proposta;

b} a votagio é instantinea, a custo zero, e todos os individuos votam;
c) prevalece a regra de maioria;

d) excluem-se combinagbes de qualquer tipo que possibilitem vinculagbes entre
votos, ou seja, o eleitor vota segundo suas preferéncias, ¢ n3o segundo estratégias.

Obviamente esse é um conjunto de qualificagbes possiveis. De fato, ¢ e d se
constituem nas instituigdes no sentido de Bowen !° e a correspondente alocagao
de recursos a esse quadro institucional é chamada uma solugao Bowen.

Em associagdo a essas institui¢Ges, hd um resultado analitico que é extensa-
mente utilizado na obtengdo de teoremas da economia do crescimento do setor
publico € que, de fato, se constitui em modelo competitivo de determinagdo” da
demanda de bens e servigos providos através do processo politico. Trata-se da
chamada regra de votagio do eleitor mediano, ou modelo do eleitor mediano.?’

11 Spindler, Z. Oligopolistic behavior and the theory of representative democracy. Reu-
nifo da Public Choice Society, New Orleans, Mar. 2-5, 1978. p. 41, mimeogr.

12 Qu, alternativamente, o nimero esperado de votos.

13 Por certo, hd varios outros arranjos organizacionais pelos quais os servigos ptiblicos
podem ser supridos. De fato, este tem sido um tdpico privilegiado na literatura do setor
piblico, nos dltimos anos.

14 Veja Niskanen, W. Bureaucracy and representation government. Chicago, Aldine, 1971.
5 Como um possivel mecanismo de expansdo do setor piiblico decorre do comportamento
do burocrata, o item seguinte deste estudo caracteriza em maior detalhe esses aspectos.

18 Veja Bowen, H., The interpretation of voting in the allocation of economic resources.
Quarterly Journal of Economics, Cambridge, Harvard University, 58:27-48, 1943,

17 A idéia central deste modelo pode ser atribuida a H. Hotelling, em celebrado artigo
publicado em 1929, no Economic Journal. Sua utilizacio na economia do setor piblico esti
especialmente associada a Bowen, H. op. cit.; e a Downs, A. An economic theory of demo-
cracy. New York, Harper & Row, 1957.
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2.1 A regra do eleitor mediano

Supde-se que um dado eleitor, {, tenha um nivel desejado quanto ao supri-
mento de um bem ou servigo (ou, genericamente, da politica puablica). Seja p*'
esse nivel desejado e sejam p*: o nivel de suprimento proposto pelo candidato
(ou partido) A; pB: o nivel de suprimento proposto pe]o candidato (ou partido) B.

A regra de decisdo (ou critério de votagdo) que o i-ésimo eleitor adota € a de
votar na politica que mais se aproxima de p*'. A figura 1 ilustra esse ponto.

Figural
A regra do eleitor mediano

Probabilidade do eleitor
€ votar em um candidato

®)

p p®  Niveis de suprimento
da politics (P)

Se A propde p* tal que p*'{p*{p®, entdo p'=l, i.., A terd o voto do i-<simo
eleitor se p*=p®=p*. Entdo p'=0,5 e as chances de elelqao de A ¢ B sao iguais,
¢ o desempate, aIeatono se p*>pB, entdo p'=0, i.e., B terd o voto do i-ésimo eleitor.

Se para os n eleitores as polmcas p* (=1, ...,n) s3o ordenadas segundo uma
distribui¢do de frequencxa seja p™ a mediana dessa distribuigo.

Assim, a proposta pM é dominante, pois 56 ela permite a um politico (ou partldo)
obter pelo menos metade dos votos dos eleitores. O eleitor que demanda pM™
é chamado o eleitor mediano.®

Uma implicagio Obvia desse resultado € que o equilfbrio competitivo no pro-
cesso politico implica um conglomerado (clustering) de partidos politicos em
torno das preferéncias do eleitor mediano.*®

18 Seja por necessidade de simplicidade analitica, seja em testes empiricos, é costume lo-
calizar o eleitor mediano como o recipiente da renda mediana. Para um sumario desses testes
empiricos de modelos que incorporam a hipétese do eleitor mediano, vejase Mueller, D.
Public choice. Cambridge, Cambridge University Press, 1979. p. 106-11.

1 Ha, por certo, variagdes em torno dessa regra de votag@o do eleitor mediano. Comanor.
por exemplo, estende o resultado a escolhas politicas em que toda a distribuigdo dos P's
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3. Fontes de crescimento do setor publico

Um dos critérios empiricos mais consagrados no dimensionamento do setor
publico € a utilizagdo de varidveis de gasto ptiblico (em volume absoluto, em per-
centual da despesa nacional, em taxa de crescimento, etc.). Essa utilizagdo ocorre,
em geral, & margem de qualquer modelo analitico do setor pdblico: o ponto de
partida tanto pode ser a prépria coeténcia do sistema de informacgdes macroeco-
ndmicas, quanto uma proposicdo empirica ou “lei” tipo lei de Wagner. Natural,
pois, que uma das fontes enddgenas de crescimento do setor publico esteja rela-
cionada com a expansdao do volume de recursos financeiros consignados ao setor
ptblico. Em especial, essa justificativa analitica pode ser relacionada com a oferta
de servigos piblicos, sob condi¢do de uso de poder discriciondrio, ou seja, com o
comportamento do burocrata.*

A ambientagdo do modelo de comportamento do burocrata®™ é a da atuagdo
interorganizacional em regime de monopdlio bilateral. De um lado, uma organiza-
¢do produtora (os burocratas) que atende a uma clientela mais ou menos especi-
fica na provisao de um certo nivel de atividades. De outro, uma organizagio (“o
patrocinador’) que desempenha fungdes de: a) transmissdo das preferéncias co-
letivas;** b} alocagdo de recursos financeiros (or¢amento) para a burocracia; c)
monitoramento do desempenho das atividades da burocracia. A figura 2 sintetiza
o fluxo circular do setor piiblico, do ponto de vista do modelo do burocrata.

Em decorréncia da prépria caracterizagdo da oferta de um nivel de atividades,
em troca de um orgamento global, postula-se o burocrata como um maximizador
do orgamento da burccracia.®® Em termos compactos, se B € o orgamento que ©
patrocinador se dispde a aprovar; C € o custo total das atividades da burocracia;
e x é o nivel de atividades, entdo: max B (x) x=0 B (x)=C(x)

(e nao apenas pM) é relevante na determinagio da solugdo de equilibrio. Comanor, W.
The median voter and the theory of political choice. Journal of Public Economics, Amster-
dam, North Holland, 3(1.2):169-77, 1976. Por outro lado, a regra do eleitor mediano tem
sido o ponto de partida de contribuigbes que introduzem elementos nao-competitivos no
processe politico. Veja, por exemplo, Spindler, Z. op. cit; e Romer, T. & Rosenthal, H.
Political resource allocation, controlled agendas and the status quo. Public choice, Haia,
Martinus Hijhoss, 33(4):27-43, 1978.

20 Uma abordagem pioneira na discussio do comportamento de agentes de decisio no
setor plblico que ndo seguiriam a hipdtese da maximizagdo do interesse publico estd em
McKean, R. Divergences between individual and total costs within government. American
Economic Review, Menasha, American Economic Association, 54(3):243-49, May 1964. Tam-
bém Q. Williamson, embora no &mbito da teoria da firma, trata extensamente da hipdtese
do comportamento discriciondrio. Veja Williamson, O. The Economic of discretionary be-
havior: managerial objectives in a theory of the firm. New Jersey, Prentice-Hall, 1964.

21 A estrutura basica dos modelos de burocracia na teoria econdmica é a estabelecida por
W. Niskanem, em Bureaucracy and representative government, ji citado. Para um retros-
pecto da evolugdo recente da teoria de bureaus, veja Orzechowski, W. Econemic models
of bureaucracy: survey, extensions, and evidence. In: Borcherding, T. ed. Budgets and bu-
reaucrats: the sources of government growth. Durtham, Duke University Press, 1977,

22 Por esse aspecto, pode-se notar a estreita vinculagdo da literatura econdmica de buro-
cracia e uma teoria de governo representativo.

23 Qu seja, a maximizagido do tamanho do orgamento. De fato, essa é uma visdo operacio-
nal que se acomoda & idéia de que ¢ burocrata procura prolongar sua permanéncia no
cargo, assim como as mordomias dele advindas, ampliar sua influéncia no Governo, etc.
Uma variante proxima da hipétese citada no texto é adotada por A. Breton. No modelo
de Breton, o burocrata maximiza seu orgamento relativamente aos das demais burocracias.
Veja Breton, A. op. cit.
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Figura2
O Modelo Niskanen do comportamento do burocrata
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Como resultado, pode-se concluir®* que a burocracia terd seu nivel de oferta
situado significativamente além do nivel de oferta que vigoraria na solugdo com-
petitiva, para idénticas condigbes de demanda e de custos.*

Ao nivel de equilibric da produgio, a burocracia “poderia aparecer quase
tao eficiente quanto uma inddstria competitiva (em termos de custo médio por
unidade de produto); todavia esse custo médio € estabelecido em um nivel de
producdo mais elevado, em que o valor marginal do servigo é menor do que o
custo marginal”.*

Uma visdo mesmo que superficial da figura 2 indicard que pode ser critica,
no estabelecimento de tais resultados, a estratégia adotada pela organizacio pa-

24 Veja, por exemplo, Niskanen, W, op. cit. p. 49-50, 52 e 64.

2 Esse é um dos resultados relevantes a que se pode chegar no dmbito dos modelos de
burocracia. Por certo, hd importantes constatagBes que podem ser estabelecidas, por exem-
plo, pela consideragio dos vinculos da burocracia no mercado de fatores.

26 Niskanen, W. op. cit. p. 64.
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trocinadora da burocracia, Com efeito, vale notar que, por uma série de injungdes
tipicas dos processos orcamentérios, a informagao relevante € distribuida assime-
tricamente entre o patrocinador e a burocracia — e, quase sempre, em vantagem
desta.”” Todavia, hd uma conjetura que ultimamente tem sido ressaltada: a elevada
escala de operagdo das burocracias pode atender igualmente as preferéncias do
patrocinador. Haveria uma “mutualidade de interesses’* e, como tal, seria re-
forgado o efeito da escala ampla de atividades da burocracia.

Uma segunda variante da economia do crescimento do setor piblico esta dire-
tamente associada & ocorréncia de déficits orgamentdrios, que evidenciariam uma
expansao liquida na captagdo de recursos para o financiamento do setor piiblico.

Consideremos a seguinte analogia entre a competi¢do no processo politico ¢ a
formacgao de monopélios:** o processo politico envolve a competicdo pela obtengdo
de direitos exclusivos e temporarios de produgdo, através da apresentagdo de
propostas e suprimento. Obviamente tais propostas seriam as plataformas eleito-
rais dos politicos ou de seus partidos, e o periodo de vigéncia do suprimento é
delimitado pelo interregno eleitoral, no qual a entrada é bloqueada a novos su-
pridores. Essa ¢, portanto, uma visdo contratual® da obtencdo, pelos politicos,
junto aos eleitores, de direitos de produgdo, renovados a cada eleigao.

Se nesse contrato nao hé especificagdes quanto a parte financeira, i.e., quanto
ao modo pelo qual aquele suprimento serd financiado, haverd — em decorréncia
da racionalidade dos eleitores e politicos — uma tendenciosidade pelo financia-
mento através de déficits orcamentérios,® de preferéncia & expansio de impostos.
Ou dito de outra forma: no processo politico representativo (ou na democracia,
com instituicbes 3 Bowen, por exemplo), os incentivos para a escolha entre ex-
pandir os impostos ou incorrer em déficits sdo tais que os politicos sdo “suprido-
res de déficits”. Tais incentivos decorreriam do fato de que os politicos (ou alter-
nativamente, na analogia de Demsetz, os managers) “‘ndo teriam nem os beneficios
de longo prazo das suas decisdes, nem perdem com os custos de longo prazo.
Seus ‘ganhos’ sdo condicionados por sua permanéncia no cargo”® De outro
lado, os eleitores tenderdo a ver sua parcela no imposto como independente do
ot¢amento global do setor piblico, i.e., o eleitor individual acredita que os au-

"

27 Este fato constitui o que na literatura econdmica sobre burocracia se convenciona cha-
mar o “problema do monitoramento™.

15 Veja, a respeito, Niskanen, W. op. cit. cap. 14. Para uma posi¢do cética, veja Mackay, R.
& Weawer, C. On the mutuality of interests between bureaus and high demand review
committees: a perverse result. Public Choice, Haia, Martinus Hyhoss, 34(34):481-91, 1979.
» FEste é o chamado Principio Chadwick-Demsetz. Veja Demsetz, H. Why regulate utili-
ties? Journal of Law and Economics, Chicago, University of Chicago Law School, (4):55-65.
Qct. 1968,

30 Comumente refere-se a essa visdo como contract management, que nao deve ser confun-
dida com a visdo constitucional 3 Buchanan e Tullock, tratada mais adiante.

31 Por certo a geragdo de déficits orgamentarios tem outras fontes que ni3o propriamente
a racionalidade da agdo dos agentes de decisfo ¢ as caracteristicas contratuais estabelecidas
no processo politico. Assim, por exemplo, Buchanan e Wagner apontam uma razido de na-
tureza intelectual, ou seja, a incidéncia de déficits governamentais decorreria da mudanga
na “religido fiscal” provocada pelo keynesianismo. A expansdo do setor piiblico estaria, em
dltima andlise, ligada & propria filosofia liberal — o que certamente é um paradoxo in-
quietante: o liberalismo gerando o crescimento do setor piiblico. Como se verid adiante, essa
linha de especulagio é bastante relacionada com os aspectos normativos da “visdo constitu-
cional” do setor piblico. Veja Buchanan, J. & Wagner, R. Dialogues concerning fiscal re-
ligion. Journal of Monetary Economy, Amsterdam, North Holland, 4(3):627-36, Aug, 1978.

32 Wagner, R. The Public economy, Chicago, Markham, 1973, p. 120,
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mentos na quantidade de output do setor piblico, que ele consome, ndo se vin-
culam a seus impostos.

Desse modo a tendenciosidade observada no comportamento dos politicos €
reforcada pelo comportamento dos eleitores e tem-se, pois, uma condicionante
do crescimento do setor publico.®®

Ainda nessa vis3o contratual, pode-se atribuir a expansdo orcamentdria do setor
piblico & estrutura dos “direitos de propriedade” na economia. De modo geral,
a impossibilidade de transferéncia dos direitos de propriedade que o consumidor-
eleitor tem nos projetos ou programas piblicos induz a que o retorno nesses
programas deva ser maior do que o retorno em programas similares do setor
privado. Uma circunstincia nesse sentido seria, por exemplo, a de um consumi-
dor-cleitor tipo Tiebout, que muda de jurisdicdo antes da ocorréncia dos bene-
ficios de um investimento publico. Como ndo poderd “‘vender” seus direitos de
propriedade nesse programa. descontard essa parte da producao da qual ele nio
usufrui nos programas publicos.

Em decorréncia, W. Crain ¢ A. Zardkoohi®** apresentam a conjetura de que
a nio-transferibilidade de direitos de propriedade no setor publico induz o eleitor
a favorecer o aumento das despesas correntes (1.g.. de manutencio de programas
ja estabelecidos), em detrimento dos investimentos piblicos — o que concorre
para o aumento dos custos de operagdo do setor publico.

Outra conjetura que envolve um crescimento autogerador dos programas pibli-
cos parte dos efeitos redistributivos de tais programas. Segundo R. Craswell,®
tais redistribuigbes de renda sdo inevitdveis, de vez que a provisao piblica de um
bem provoca alteracio nas preferéncias individuais. Desse modo, os individuos
favorecidos por essa redistribuicao tenderfio a apoiar (votar em) niveis elevados
de gastos ptiblicos. Por seu turno, esses gastos elevados vdo implicar major ni-
mero de beneficiados pela redistribuicao, formando-se um processo autogerador
de crescimento.

Uma variante dessa conjetura identifica os burocratas como os beneficidrios das
expansbes nos programas pablicos.® Ramificagbes dessa conjetura envolvem a
consideragao da burocracia como forga eleitoral: os burocratas elegendo politicos
que expandem os programas piblicos.*

Outra variante de expansao do setor piblico associa progressdo tributdria a
demanda pelo output do setor piiblico, ou seja, supondo-se uma distribuigio de
renda com assimetria positiva, a progressao tributdria reduz os encargos fiscais

33 Por vezes aponta-se como evidéncia empirica indireta dessa tendenciosidade a “ocor-
réncia de déficits orgamentarios em paises de regime democratico” — o que, por certo.
é bastante discutivel, Veja, por exemplo, Crain, W.M. & Ekelund, R. Deficits and demo-
cracy. Southern Economic Journal, Chapell Hill, Southern Economic Association, 44(4):813-
28, Apr. 1978.

3 Crain, W.M. & Zardkoohi, A. Public sector expansion, stagnant technology or attenua-
ted property rights? Southern Economic Journal, Chapell Hill, Southern Economic Associa-
tion, 46{4):1.069-82, Apr. 1980

3¢ Craswell, R. Self-generating growth in public programs. Public Choice, Blacksburg, Cen-
ter for Study of Public Choica. 21:91.7, Spring 1975,

86 Veja Tullock, G. Review of “Bureaucracy and representative government”, de W. Nis-
kanen. Public Choice, Blacksburg, Center for Study of Public Choice, 16:119-24, Spring 1970.

37 Interessante formalizacdo dessa conjetura € apresentada em Courant, P.; Gramlich, E.
& Rubinfeld, D. Public employee market power and the level of government spending. Ame-
rican Econontic Review, Menasha, American Economic Association, 69(5):806-17, Dec. 1979,
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relativos da renda mediana (identificada como a posigao do eleitor mediano)
que, assim, aumenta sua demanda pelo output do setor piblico.*

E relevante, a esta altura, indagar a respeito da viabilidade analitica de acoplar
modelos duais do tipo setor piblico — setor privado, cujas estruturas envolvem ba-
sicamente diferenciacdes tecnolGgicas,™ a processos politicos. Esse é um procedi-
mento hibrido que pode ndo ser muito eficiente, em termos de geragdo de nowvos
resultados (ou teoremas), mas que provou ser viavel no caso do modelo de
Baumol. Com efeito, a partir das especificagbes de Baumol adicionadas de ins-
tituicbes 4 Bowen, e da regra de eleitor mediano,*® W. Bush e R. Mackay*!® esta-
belecem endogenamente o crescimento do setor piiblico — o que Baumol obtém
apenas como um resultado indireto.

E interessante notar que enquanto o modelo de Baumol atribui a elevagio dos
custos unitarios e da relagdo mio-de-obra/capital no setor piblico a condigdes
puramente tecnoldgicas, a conjetura de Crain-Zardkoohi, anteriormente referida,
atribui essa elevagdo a nao-transferibilidade de direitos de propriedade.

Por fim, uma importante variante da economia do crescimento do setor publico
estd relacionada com a chamada teoriz econdmica do comportamento constitu-
cional,** ou seja, com a explicagao econdmica do surgimento das préprias institui-
¢Oes politicas. Em esséncia, essa é uma teoria sobre ¢ envolvimento individual na
acao coletiva e a selego de regras de decis@o (v.g., maioria, unanimidade) que
vigoram nessa acdo coletiva, O individuo é, pois, um “‘elaborador de consti-
tuicdes™.*®

Assim, a opcdo quanto a localizagdo de uma atividade, no setor privado* ou
no setor puablico, é estabelecida em termos dos custos esperados da organizagido
privada e da agao coletiva. E, ademais, tais custos dependerdo do modo pelo qual
as decisdes coletivas sao tomadas, ou seja, a escolha constitucional (ou das regras
de decisao) é interdependente da escolha quanto ao mode de organizar as ati-
vidades.

35 Para um tratamento pormenorizado dessa conjetura, veja-se Buchanan, 1. Fiscal insti-

tution and efficiency in collective outlay. American Economic Review, Menasha, American
Economic Association, 54(3):227-35, May 1964.

39 Veja também, por exemplo, Uzawa, H. On Optimum fiscal policy in an aggregative
model economic growth. In: Adelman, J. & Thorbecke, E. ed. The Theory and design of
economic development. Baltimore, Johns Hopkins Press, 1966; e¢ Baumo, W. Macroecono-
mics of unbalanced growth: the anatomy of urban crisis. American Economic Review, Me-
nasha, American Economic Association, 57(3):415-26, June, 1967. Uma hipdtese comumente
presente nesse género de modelos, ¢ sujeita a testes empiricos pouco conclusivos, € a de
ser o setor privado mais intenso em utilizagdo de capital — e, conseqiientemente, apreseniar
maior produtividade — do que o setor plblico. Essa diferentiacdo &, de fato, essencial no
modelo de Baumol, citado a seguir. Para uma evidéncia de teste empirico veja, por exem-
plo, Orzachowski, W. Labor intensity productivity and the growth of the federal sector.
Public Choice, Blacksburg, Center for Study of Public Choice, 20:123-6, Fall 1974,

40 (O que permite introduzir o lado da demanda pelo ouwtpur do setor publico e do setor
privado, inexistente no modelo de Baumol.

s1 Veja Bush, W. & Mackay, R. Private versus public sector growth; a collective choice
approach. In: Borcherding, T. ed. Budgets and bureaucrats: the sources of governmeni
growth. Durham, Duke University Press, 1977.

*2 Veja, a respeito, o texto fundamental de Buchanan, J. & Tullock, G. The Caleulus of
consent: logical foundations of constitutional democracy. Michigan, University of Michigan
Press, 1962,

13 Metodologicamente, mantém-se a tradigdo da teoria econdmica sob o Angulo indivi-
dualista.

4 Que inclui o comportamento puramente individualista e o comportamento voluntario,
mas organizado em grupo, i.e., sob arranjo contratual privado.
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Esses custos em que o individuo incorre se compdem de:
a) ‘“‘custos externos” {ou, talvez mais apropriadamente, “danos potenciais’’)*?
— custos em que ¢ individuo espera incorrer como conseqiiéncia das agbes de
outros individuos e sobre as quais ele nfo tem controle direto. Assim, esses custos
sdo uma fungdo decrescente do ntimero de individuos cuja concordancia é ne-
cessdria para a acdo coletiva;
b) “custos de decisdo” (ou, talvez mais apropriadamente, “custos de oportunida-
de”)* — custos em que o individuo espera incorrer como resultado de sua
participacdo em uma atividade organizada. Tais custos sio uma fun¢do crescente
do ntdmero de individuos cuja concordincia é necessdria para a agdo coletiva.

Assim, o objetivo individual na participacdo coletiva ou politica é o da minimi-
zacdo desses custos, i.e., o individuo racional, ao se defrontar com a escolha
constitucional, tenta reduzir ao minimo esses custos. A figura 3 ilustra essa
perspectiva:

Figura 3
O Modele Buchanan-Tullock de escolha coletiva

Custos esperados

oz """ T T~

Q

S

Nuameros de individuos cuja concordancia
& necessdria para a aglo coletiva

Se OY representa os custos externos da agdo privada € a curva C indica a soma
dos custos externos e de decis@o na organizagiio coletiva de uma atividade, a figura
3 indica que o individuo optara pela localizag@o dessa atividade no setor publico

45 O termo ¢ sugerido por Ostrom, E. Some postulated effects of learning on constitutio-
nal behavior. Public Choice, Blacksburg, Center for Study of Public Choice, 5:87-104, Fall
1968.

% Id.
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se a regra de decisdo que vigorar estiver entre Q/N e Q'/N, em que N € a
totalidade de individuos envolvidos na agdo coletiva.

Desse modo, percebe-se a interdependéncia da escolha constitucional e a escolha
da localizagao de uma atividade.

Nesse contexto, hd duas conjeturas que podem levar 4 intensificagio das trans-

feréncias de atividades pata ¢ setor piblico, i.e., aumentar o tamanho do setor
piablico:
a) a possibilidade de haver acordos entre eleitores (iroca direta de votos ou
mesmo compra e venda de votos) pode permitir que as intensidades das prefe-
réncias individuais quanto a temas politicos se expressem mais explicitamente.
Se ocorrer essa modificagfio nas regras de votagdo, os custos externos de uma
dada atividade, do ponto de vista de um individuo, tenderdo a se reduzir. Na
figura 3 isso deslocaria a curva C para baixo. Nessa circunstincia, tanto mais
intensas essas vincula¢des entre os eleitores, maior a faixa de atividades coletivas
que serd escolhida,*” ou seja, maior o tamanho do setor piblico;

by supondo-se que o individuo se defronte com a escolha da localizagdo da ativi-
dade, com as regras de agdo coletiva estabelecidas exogenamente, essa andlise
implica que o individuo transferird mais atividades para o setor publico tanto
mais inclusive a regra de decisdo.*® Na figura 3, se uma regra menos inclusiva do
que Q/N é estabelecida exogenamente 4 decisdo organizacional, ¢ individuo
racional rejeita a localizagio dessa atividade no setor piblico. Entre Q/N e Q’/N,
essa localizagao é desejdvel.

4. Conclusdo

Tém sido freqiientes as avaliacSes empiricas do crescimento do setor puiblico
nas economias do mundo contempordneo. Todavia, tais constatagdes compdem,
de fato, muito mais uma ““visdo estatistica” do setor piiblico do que propriamente
uma andlise econdmica desse crescimento. E conjetura deste estudo que isso se
deve ao tratamento analitico do setor piiblico nos modelos econdmicos em que:
a} o setor piblico é considerado de forma monolitica, como mero complemento
do setor privado, na defini¢io do sisterna econdmico; b) os processos decisérios
no setor piblico sfo assemelhados a processos decisérios individuais; ¢) as
inferéncias quanto aos mecanismos operacionais do setor piiblico sdo estabelecidas
a partir dos processos de mercado.

Essa é a consideragdo exdégena do setor piblico, ou seja, pano de fundo institu-
cional sobre o qual sdo analisados os processos de mercado.

Neste estudo propde-se que o sentido mais legitimo, em termos analiticos, de
se endogeneizar o setor piblico é a partir da caracterizago explicita de seus
agentes econdmicos, em sua participagdo nos processos politicos. Esse seria o
sentido da hipdtese do “governo enddgeno”, antes referida.*®

47 “A sociedade que se caracteriza por fortes e efetivas restrigbes éticas e morais — que
impedem a troca de votos — achari mais essencial estabelecer limites constitucionais sobre
as decisbes politicas da maioria, do que a sociedade em que essas restrigdes sio menos efe-
tivas.,” Buchanan, J. & Tullock, G. The Calculus of consent... op. cit. p. 209.

48 Segundo Buchanan, J. & Tullock, G. The Calculus of consent. .. op. cit. p. 83, esta seria
uma conjetura que remonta ao celebrado texto de Wicksell, K. A New principle of just
taxation.

4% Veja, a propdsito, a nota 3.
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Uma decorréncia ébvia dessa opgdo metodoldgica é a de se evitar raciocinios
tipo “gangorra” da ¢conomia normativa: a toda falha de mercado corresponde
uma intervengdo corretiva do Governo, e a toda falha do Governo corresponde
um desempenho mais apropriado do mercado.

Assim, por exemplo, o crescimento do setor piblico promovido pela expansao
da burocracia talvez implique a necessidade de conter essa fonte através da promo-
¢do da competitividade entre burocracias, e ndo necessariamente pela transferén-
cia de atividades do setor pablico para o setor privado.

De igual modo, a propenséo do setor piblico para incorrer em déficits orca-
mentédrios poderia ser limitada a nivel de uma redefinicio das proprias regras
constitucionais.

Por certo, tais aspectos normativos tém side pouco estudados e, de resto,
guardam ainda as caracteristicas rudimentares da andlise econdmica do setor
ptiblico. Todavia, a conceituagdo enddgena de setor piblico aqui apresentada
parece ter o mérito de possibilitar a integracdo de fatores econdmicos e politicos
em um mesmo modelo econdmico. Se assim for, Wicksell — a quem tem sido
creditada a jungfo analitica do lado real e do lado monetdrio do modelo ma-
croecondmico — também poderd ser considerado um pioneiro na reconciliagdo
dos aspectos politicos e econdmicos.

Summary

The internal mechanisms of the public sector seems the most appropriate
approach for an analytical study of its growth, Those mechanisms, according to
the Author, allows for the identification of the decision making processes of
policy-makers, bureaucrats, politicians, voters, to cite only a few. Particularly,
the economic theory of the political processes provides us with different opportuni-
ties for inferring about the direction of the public sector growth. Those inferences
may work as an analytical reference not available yet, when empirical determina-
tions of that growth are tried.
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