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A COMPETIGAO INSTITUCIONAL COMO PROCESSO DE APRENDIZADO SOCIAL E DE LIMITAGAO DO PODER POLITICO

Introducao

A competicao entre fornecedores de bens e servicos é largamente vista como benéfica
aos consumidores, afinal, a liberdade de escolha por parte destes impede o fornecimento de
produtos a precos abusivos ou qualidade inferior por parte daqueles (PINDYCK; RUBINFELD,
2006). Contudo, quando se trata de bens e servigos fornecidos pelo Estado, a competicao é
comumente vista como nao aplicavel ou até mesmo nociva, uma vez que geraria efeitos perversos
quanto a arrecadacao tributdria e a capacidade estatal de fornecer bens publicos (SINN, 2003).

O presente trabalho busca entao evidenciar como, em muitos aspectos, podemos tragar a
origem dessa suposta distingao — entre os efeitos da competicao na esfera privada e na esfera
estatal — aos conceitos de eficiéncia alocativa e competigao perfeita utilizados nos modelos
econdmicos de inspira¢do neocléssica. Segundo esses modelos, o ideal competitivo é aquele
em que ninguém é capaz de influenciar o mercado, sendo todos os agentes tomadores de
precos em um ambiente onde a informacao € perfeita e os recursos e restri¢des sao dados.
Caberia ao Estado interferir nas situa¢des reais em que o mercado se desvia significativamente
desse ideal, corrigindo externalidades e impedindo abusos de poder econdmico, por exemplo
(MAS-COLELL; WHINSTON; GREEN, 1995; PINDYCK; RUBINFELD, 2006). Nesse sentido, a
atuacao estatal se daria apenas quando o mercado se provasse falho e uma vez que o mercado
apresenta falhas, submeter o poder estatal a competicao apenas propiciaria o surgimento de
novas falhas (SININ, 2003).

Demonstra-se, em contrapartida, que a distingao acima parece ignorar a natureza humana
dos agentes estatais, que, como quaisquer outros, sao faliveis, cognitivamente limitados e
pautados por seus proprios interesses individuais. Se uma entidade privada é capaz de extrair
rendas em detrimento dos consumidores quando protegida de concorréncia, é razoavel supor
que um ente politico — cujos agentes, por defini¢ao, sao dotados de capacidade de coercao
por forca legal — tem incentivos ainda maiores para cometer abusos quando nao precisam
disputar com outras jurisdi¢oes pelos beneficios propiciados pelo capital humano dentro de
suas fronteiras e pela respectiva riqueza produzida por este.

Ademais, o conceito de competigao perfeita, conforme reproduzido acima, abstrai
caracteristicas essenciais do processo competitivo e da prépria natureza humana, tais como
a limitacao cognitiva e as capacidades de aprendizado, inovacao e descoberta. Um conceito de
eficiéncia mais aderente as relagdes humanas € aquele que incorpora os aspectos evolutivos
de um processo de descoberta e transmissao de informagdes em um ambiente social em que
fins e meios estao constantemente sujeitos a mudanga (HUERTA DE SOTO, 2014).

De uma perspectiva dinamica, a competicao € um processo evolutivo em que ofertantes
tentam convencer a todo momento os demandantes a escolher suas solugdes ao invés das de
seus competidores. A cada interagao, os agentes adquirem conhecimento sobre o meio em
que estao inseridos e sobre aqueles com quem podem se relacionar, em um processo que se
modifica continuamente e € tdo mais intenso quanto maior for liberdade dos demandantes
em escolher entre diferentes solugdes e maiores sao os incentivos para adquirir e interpretar
informagoes (WOHLGEMUTH, 2008).

Nessa esteira, o trabalho evoluiu no sentido de validar a ideia de que a competi¢ao pode ser
entendida como um processo de aprendizado social baseado em rivalidade e, como tal, pode
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ser estendida aos comportamentos sociais como um todo, o que inclui a esfera politica. Além
disso, uma vez que o poder politico é marcado pela imposicao e nao pelo voluntarismo, os
efeitos limitadores da competicao sobre esse tipo de poder parecem ser ainda mais relevantes
que os tradicionalmente observados em relagao ao poder economico.

A hipotese adotada como premissa do estudo é que a competicao institucional é uma forga
capaz de fomentar a evolugao de instituigoes sociais no sentido de limitar o poder estatal e
preservar liberdades, forcando governantes a utilizar os recursos extraidos dos governados
na producao de um pacote de bens e servigos com razoavel alinhamento as demandas gerais
desses ultimos.

O objetivo desse trabalho é analisar os efeitos da competicao institucional, em especial a
competicao jurisdicional e fiscal, na relagao entre governantes e governados. O estudo consistiu
no levantamento, sistematizacao e interpretagao de bibliografia acerca do tema, abrangendo
tanto aspectos tedricos como trabalhos experimentais. Para atingir o objetivo proposto, esse
trabalho foi dividido em quatro capitulos, conforme a estrutura descrita abaixo.

O capitulo 1 aborda os conceitos de mercado perfeitamente competitivo, eficiéncia alocativa
e falhas de mercado, que permitem a identificacao, conforme a teoria neoclassica, das situagoes
em que o Estado deve interferir no mercado com vistas a aproximar a alocagdo de recursos
ao idealizado no modelo de equilibrio geral.

O capitulo 2, por sua vez, faz uma critica do modelo visto no capitulo anterior, introduzindo
um conceito alternativo de eficiéncia, baseado em uma perspectiva que vé a competigao no
ambito das relagdes sociais como um processo evolutivo de aprendizado e rivalidade, em que
fins e meios estao em constante mudanga. Sob esse prisma, é possivel vislumbrar obstaculos
importantes a atuagao estatal como mecanismo eficiente de coordenagao social.

O capitulo 3 aborda a natureza do Estado e investiga a relagdo entre governantes e
governados. Nessa se¢do, argumenta-se que o modelo do bandido estacionario, conforme
idealizado por Olson (1993), explica satisfatoriamente a dinamica fundamental dessa relagao.

O capitulo 4 investiga os efeitos da competicao institucional, em especial quanto a
relacdo entre governantes e governados, abrangendo aspectos teoricos e efeitos empiricamente
observados em diversas regides do mundo. Argumenta-se que a competi¢ao institucional
tem potencial de amenizar riscos relacionados a exploragao politica, essa tltima, conforme
examinado no capitulo anterior, uma consequéncia dos incentivos proprios da natureza
coercitiva da acao estatal. Adicionalmente, sao analisados os principais argumentos contra a
competicao institucional e a relagao entre essa e a descentraliza¢ao politico-administrativa.

A ultima se¢ao do texto sumariza as conclusdes do estudo e faz consideragoes finais
acerca do trabalho desenvolvido, apontando sugestoes de pesquisas futuras com o propdsito
de contribuir com novos avancgos cientificos acerca do tema.

1. Eficiéncia alocativa e falhas de mercado

A andlise econdmica de bem-estar social esta largamente ancorada no conceito de 6timo
de Pareto — estado em que, dadas as restri¢Oes, a alocagao de recursos é tal que nao se pode
melhorar a situagao de um agente sem a piora da situagao de qualquer outro. Nesse sentido,
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esta formulado o Primeiro Teorema Fundamental do Bem-Estar, segundo o qual, em um
mercado perfeitamente competitivo, o resultado de equilibrio serd uma alocagao 6tima de
recursos (MAS-COLELL; WHINSTON; GREEN, 1995).

Sao caracteristicas de um mercado perfeitamente competitivo, segundo Pindyck e Rubinfeld
(2006):

a) Um ntimero muito grande, tanto de consumidores quanto de fornecedores no mercado, ou
seja, cada agente tem participacao tao pequena no mercado, que suas decisoes e estratégias
sao incapazes de influenciar os precos. Portanto, todos os agentes sao tomadores de precos;

b) Todos os produtos oferecidos no mercado sdo homogéneos, ou seja, sao perfeitamente
substituiveis entre si, de maneira que o preco de mercado para esses produtos € tinico;

c¢) Ha livre entrada e livre saida no mercado, de forma que nao ha custos para fornecedores
entrarem em um mercado que julguem lucrativo, ou para sair dele caso nao consigam
obter lucros, tal situagao permite que consumidores troquem facilmente de um fornecedor
para outro.

No entanto, mercados perfeitamente competitivos sao uma abstragao conceitual, sendo
situagOes concretas que aproximam quaisquer das caracteristicas acima bastante raras.
Assim, comparado com um modelo de equilibrio geral originado por mercados perfeitamente
competitivos, mercados reais apresentam falhas e alocacoes ineficientes de recursos. A doutrina
majoritaria de inspiragao neocldssica aponta entre as razdes principais para a existéncia de
falhas de mercado:

a) Externalidades: ocorrem quando a “agao de um produtor ou consumidor afeta outros
produtores ou consumidores, mas nao é considerada no preco de mercado” (PINDYCK;
RUBINFELD, 2006, p. 556). Nessa situagao, ¢ comum a defesa da intervengao governamental
para que os custos ou os beneficios privados do agente causador da externalidade incorporem
os efeitos que suas agOes causam a terceiros. Assim, podemos imaginar o caso de uma
tabrica que lanca efluentes em um rio, causando externalidades negativas para pescadores
que veem a oferta de peixes diminuir pela acdo de poluentes na dgua; nessa situagao, o
governo pode agir no sentido de incorporar esse custo de poluicao a produgao da fabrica
por meio da imposi¢ao de um limite maximo de poluicao a ser gerado, da cobrancga de
taxas sobre a quantidade de polui¢do produzida, ou pela criagdo de um mercado de
permissoes transferiveis para emissoes de poluentes (empresas podem comprar e vender
entre si cotas de emissao de poluentes previamente estipuladas pelo governo). Ja as agoes
que geram externalidades positivas podem ser estimuladas, por exemplo, por meio de
subsidios de forma que os custos que o agente produtor incorre sejam abatidos pelo valor
do beneficio que suas agdes geram a terceiros. Nesse sentido, um proprietario de imovel
pode ser incentivado, via subsidios governamentais, a fazer reformas em sua propriedade
que reflitam no bem-estar da comunidade local (MAS-COLELL; WHINSTON; GREEN,
1995; PINDYCK; RUBINFELD, 2006);

b) Bens publicos: sao aqueles cujo consumo de uma unidade por um agente nao diminui a
disponibilidade do bem para outro (sao inexauriveis); a0 mesmo tempo em que nao € possivel
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— ou pelo menos proibitivamente custoso — excluir consumidores do uso desses bens (sao
nao-excluiveis). Sao exemplos de bens publicos: conhecimento, seguranga publica, defesa
nacional etc. A produgao de bens ptiblicos € problematica devido ao “efeito carona”, uma
vez que um sujeito (0 carona) pode usufruir do bem mesmo que nao pague por ele. Essa
situagao gera incentivos para que cada vez mais pessoas ajam como caronas, fazendo com
que o bem publico nado seja produzido a niveis eficientes ou até mesmo que sua producao
colapse ou sequer seja iniciada. Nesse sentido, a maior parte da doutrina defende que tais
bens sejam providos diretamente pelo Estado ou que tenham sua produgao subsidiada
por esse, ou seja, defende-se o custeio total ou parcial da produgao pela via coercitiva da
cobranca de impostos (MAS-COLELL; WHINSTON; GREEN, 1995);

¢) Poder de mercado: ocorre quando um agente econdmico nao enfrenta competicao

relevante, de maneira que é capaz de influenciar significativamente os precos. O exemplo
mais significativo € o de um monopolista, o qual, livre de concorréncia, é capaz de cobrar
precos bem mais altos do que ocorreriam em um ambiente competitivo. Em termos de
um modelo de equilibrio geral, pode-se dizer que o monopolista é capaz de fixar seu
preco acima de seu custo marginal. Geralmente, economistas defendem que o Estado
produza regulamentac¢des que limitem o poder de mercado das empresas, promulgando,
por exemplo, leis antitruste (PINDYCK; RUBINFELD, 2006);

d) Informagdes incompletas: quando fornecedores e/ou consumidores nao possuem todas

as informagoes pertinentes acerca dos precos de mercado ou da qualidade dos bens
comercializados. Tal situacdo gerard erros por parte dos agentes econdomicos, levando a
alocacdo ineficiente de recursos. No caso de assimetria de informagdes — quando uma
parte possui mais informagoes que outra — é possivel atenuar os efeitos da assimetria por
mecanismos como sinalizagdes de mercado (sinais que transmitem informagoes sobre a
qualidade do produto), padronizagao de produtos, oferta de garantias, certificagoes etc.,
tais acdoes podem ser desenvolvidas espontaneamente ou derivarem de imposicao de
regulacao governamental (PINDYCK; RUBINFELD, 2006).

Nota-se que a partir da comparagao com um estado hipotético baseado em um mercado
perfeitamente competitivo que, por sua vez, levaria a uma situagdo de equilibrio geral em que
ha eficiéncia alocativa, a doutrina de inspiragao neocldssica identifica situagoes em que a agao
estatal pode agir como mecanismo corretor de falhas de mercado, alterando distribuicoes de
recursos de forma a aproxima-las dos resultados previstos pelo modelo.

Contudo, como explorado a seguir, modelos estaticos de equilibrio de mercado e de eficiéncia
alocativa — como o descrito acima — sao problematicos para analisar intera¢des sociais reais,
as quais, por defini¢do, sao dinamicas e ancoradas em processos de aprendizado individual
e social. Nesse sentido, um conceito dindamico de eficiéncia para analisar os processos de
mercado e os efeitos de longo prazo das intervengoes estatais € mais adequado e resultara, nao
raro, em posi¢Oes descritivas e normativas bastante diferentes daquelas que utilizam como
resultado hipotético 6timo, uma situacao de equilibrio geral.
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2. Eficiéncia dinamica e aprendizado social

Huerta de Soto (2014) afirma que desenvolvimento da teoria econdmica neoclassica se
deu pela utilizacao do mesmo formalismo matematico da fisica mecanica, substituindo-se,
porém, o conceito de energia por utilidade. Nesse sentido, o principio da conservagao de
energia, crucial para andlise da eficiéncia de sistemas mecanicos, influiu na defini¢ao do
conceito de eficiéncia econdmica, que € modelado, entdao, a semelhanga daquela, qual seja,
tendo em vista a maximizagao de resultados e minimizacao de desperdicios em um sistema
cujos estados futuros sao previsiveis a partir de um estado inicial conhecido. Segundo o autor,
no inicio da era moderna, a influéncia da fisica — entao a mais prestigiada entre as ciéncias
— no desenvolvimento da teoria econémica é explicitamente admitido pelo formulador da
Teoria do Equilibrio Geral, Léon Walras, que, em seu artigo Economics and Mechanics, de 1909,
afirma que “usou na sua obra, Elements of Pure Economics, formulas idénticas aquelas da
fisica matematica, destacando os paralelos entre os conceitos de forga e escassez [..], e entre
energia e utilidade.” (HUERTA DE SOTO, 2014, p. 4, [tradugao nossa]).

H4, porém, graves implica¢cdes em utilizar um método destinado a formalizar e prever
o comportamento de sistemas compostos pela interagao entre objetos inanimados a sistemas
definidos pela interagao entre seres humanos, os quais sdao dotados de capacidade criativa
e especulativa, a partir das quais sdao individualmente capazes de agir tomando decisdes
privadas baseadas em fins subjetivos e constantemente mutdveis. Conforme explana Huerta
de Soto (2014):

A influéncia da fisica mecanica erradicou as dimensdes criativas e especulativas que pertenciam
a ideia de eficiéncia econdmica desde sua origem [...] Como exemplo, lembremos da defini¢ao
de eficiéncia alocativa dada pelo The New Palgrave Dictionary of Economics [...] “ir o mais
longe possivel na satisfacao de desejos, consideradas as restrigdes tecnologicas e de insumos’
[...] Essa omissao [dos aspectos dinamicos da eficiéncia econdmica] é particularmente ilustrativa
e desalentadora a luz do fato que nem insumos, nem tecnologias ‘sao dados’ na vida real, mas
podem variar, e, de fato variam continuamente, como resultado da criatividade empreendedora
(HUERTA DE SOTO, 2014, p. 4-5, [tradugao nossa]).

Da mesma maneira, ao tomar como postulado que um mercado perfeitamente competitivo
¢ aquele em que os pregos sao dados, os produtos sdao homogéneos, e a informacao completa
e disponivel a todos, esta-se, de fato, ignorando os principais atributos que permitem que os
agentes econdmicos compitam entre si: a capacidade de empreender e criar, reconhecendo
oportunidades de lucro em um ambiente econdmico e a acao propositada no sentido de
realizar tais lucros.

A propria logica de competicao é fundada na rivalidade, em ser o primeiro a descobrir
e aproveitar oportunidades em um ambiente onde o conhecimento é disperso e imperfeito
e onde a acdo econdmica € baseada em progndsticos faliveis (KIRZNER, 2012). Dessa forma,
no modelo de equilibrio baseado na competicao perfeita, agentes econdmicos estao presos
em um mundo estatico onde é impossivel descobrir e transmitir novos conhecimentos, sendo
também impossivel o uso da inovagao e da criatividade com objetivo de superar concorrentes
e auferir ganhos. Ou seja, paradoxalmente, 0 modelo de mercado perfeitamente competitivo é
um modelo estatico em que, de fato, ndo ha competicao — um conceito inerentemente dinamico.
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Na verdade, o ambiente social é naturalmente dinamico e incerto, ninguém tem o
conhecimento pleno de todas as varidveis que moldam as relagdes econdmicas e sociais em
que estao envolvidos. Assim, o empreendedorismo —habilidade inata a qualquer ser humano
de descobrir oportunidades — é fundamental na dindmica de evolugao social, uma vez que por
meio dela um agente tenta inferir os planos dos demais, capturando eventuais oportunidades
de identificar e utilizar recursos ao seu dispor para obter ganhos por meio da satisfagao
de necessidades de terceiros. Nesse sentido, o empreendedor percebe a possibilidade de
modificar o estado presente por meio da identificacao de uma oportunidade e da criacao de
um progndstico mental que faz de situagoes futuras. Tanto o sucesso como o fracasso da agao
empresarial geram informacgodes uteis para coordenagao dos planos dos diversos agentes que
interagem no mercado. Trata-se, essencialmente, de um processo de descoberta, rivalidade e
transmissao de informacgoes (KIRZNER, 2012).

Os participantes de um mercado — que nada mais € do que a arena social onde se desenrolam
trocas voluntdrias — tomam decisdes acreditando que cada transagao oferece, de acordo com
as informagoes limitadas de que dispoem no momento, a melhor oportunidade disponivel
de satisfazer alguma necessidade. A concretizacdao ou ndo de um negocio, seu sucesso ou seu
fracasso, geram informagoes que revelam um pouco dos planos momentaneos de cada agente
de mercado um para os outros, influindo em decisdes futuras e diminuindo paulatinamente,
a cada transagao, um pouco da ignorancia que cada agente possui em relagao ao ambiente
econdmico em que estd inserido, gerando um efeito coordenador de mercado (KIRZNER, 2012).
Por outro lado, a diminui¢ao de ignorancia revela, ao mesmo tempo, novas frentes de acao e
oportunidades de reavaliagao de estratégias, ou seja, novas oportunidades empreendedoras
sao descobertas, gerando disrupg¢des na tendéncia de coordenagao e equilibrio. Trata-se de um
mecanismo necessariamente dinamico em que agoes relevantes apresentam simultaneamente
tanto caracteristicas coordenadoras quanto disruptivas (HUERTA DE SOTO, 2014).

Como se vé, 0 ambiente de trocas voluntdrias € marcado pela incerteza e falibilidade, e
mesmo os erros sao ferramentas preciosas de informacao, visto que incentivam os agentes
que os cometeram a alterar suas estratégias e reavaliar o ambiente econdmico, podendo ser
usados também como ferramentas de aprendizado por terceiros. J4 os acertos empresariais tém
potencial de fomentar competi¢ao, uma vez que os demais agentes passam a ter incentivos a
copiar ou aperfeicoar estratégias e produtos bem sucedidos para também obter ganhos.

A evolugao dinamica descrita acima é potencializada por uma variavel fundamental:
os precos. Esses, por sua vez, dependem da existéncia de propriedade privada e de trocas
voluntdrias. Precos permitem atribuir aspectos objetivos aos ganhos e perdas calculados
subjetivamente pelos agentes econdmicos. A apuragao e a projecao de perdas e ganhos permitem
a realizacao de cdlculos econdmicos que dotam os processos de mercado de racionalidade:
um agente sO realizard uma operacao se acreditar — ainda que no futuro venha a mudar de
ideia — que, naquela situagao e com as informagoes de que dispde no momento, tera um ganho
subjetivo ao realizar a troca, qual seja, um aumento de sentimento de satisfagao, que inclui,
mas nao esta limitado a eventuais ganhos financeiros projetados objetivamente por meio da
existéncia de precos (MISES, 2017).

A interagao de diversos agentes econdmicos dotados apenas de conhecimentos parciais e
subjetivos do todo em que estao inseridos, avaliando e reavaliando suas ag¢des na perseguicao
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de seus objetivos individuais, gera um ambiente dindmico e naturalmente incerto, pautado pela
descoberta e transmissao de informagoes em uma complexa e mutavel rede social. A existéncia
de precos e a agao de empreendedores coordenam desejos subjetivos de forma que recursos
escassos sejam usados conforme a preferéncia revelada dos atores sociais, ressaltando-se que
cada interacao realimenta e modifica o processo de mercado.

Assim, desajustes sociais representam oportunidades de lucro que podem ser realizadas
por meio de agao empreendedora, que, por sua vez, gera e transmite informagoes sobre essas
oportunidades antes nao percebidas. Nesse sentido, um sistema econdmico é tanto mais
eficiente quanto mais estimulante ele for a criatividade e a coordenacao empresarial:

Dessa perspectiva dinamica, o objetivo realmente importante nao é tanto prevenir o desperdicio
de certos meios considerados ‘dados’ (o principal objetivo do ponto de vista da eficiéncia estatica),
quanto continuamente descobrir e criar novos fins e meios, fomentando, portanto, coordenagao
[...] Mesmo que um sistema econdmico nao tenha atingido um ponto na fronteira de possibilidades
de produgao [considerada como ‘dada’], todos os seus agentes podem lucrar caso a criatividade
empresarial constantemente mova essa curva para fora, melhorando as possibilidades de todos
com um fluxo criativo continuo de novos meios e fins, que, antes de sua descoberta empresarial,
sequer haviam sido vislumbrados. (HUERTA DE SOTO, 2014, p. 10-11, [tradugdo nossa])

Contudo, algo que muitas vezes passa despercebido € o aspecto fundamental de que, em
regra, trocas voluntdrias baseadas em direitos de propriedade e livre associagao, ganhos e
perdas repercutem diretamente sobre os agentes tomadores de decisdes econdmicas. Alguém
que se arrependa de uma troca ou que veja seu empreendimento sorver prejuizos sentird os
efeitos patrimoniais e psicoldgicos dessas perdas diretamente. Ja aqueles que se mostrarem
corretos em seus progndsticos acumularao para si mesmos os ganhos que seus acertos
propiciaram. Essa ¢ uma dinamica critica para o processo de aprendizado, ndo apenas dos
agentes diretamente envolvidos nas trocas, mas de terceiros que tenham acesso a informagoes
geradas nesse processo e que podem utiliza-las para seus proprios prognosticos e estratégias.

Em contrapartida, a agao estatal é custeada por tributos e decidida por agentes (politicos e
burocratas) distintos daqueles sobre os quais seus efeitos diretos sdo sentidos. E comum, portanto,
que o seu custeio seja disperso — tributos tém carater geral e sujeitam toda a populagao — e seus
efeitos concentrados — geralmente recaem sobre um publico alvo ou objeto especifico. Nesse
sentido, a dinamica social e os incentivos gerados por ac¢Oes estatais sao bastante diferentes
daqueles que evoluem a partir de relagdes consensuais.

Uma vez que os custos da agdo estatal sao imputados a terceiros e eventuais efeitos
negativos nao sao suportados diretamente por aqueles responsaveis pela politica publica,
acoOes estatais sao muito menos responsivas a erros — ou seja, a corre¢oes de rumo — do que
agoes consensuais. Adicionalmente, diferente do que ocorre quando ha existéncia de pregos,
nao é possivel, em ag¢des custeadas compulsoriamente, efetuar projecoes objetivas de lucros
e prejuizos (MISES, 2017); o calculo econdmico — cujo aspecto objetivo depende da existéncia
de precos — perde precedéncia para a vontade politica. Ja o aspecto subjetivo desse calculo
nao encontra paralelo na agao estatal, uma vez que essa € realizada sem a necessidade do
consentimento direto daqueles que a custearam, sendo também dificil — sendo impossivel —
discernir com que parcela cada contribuinte arcou.
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O pagador de impostos comum, por sua vez, tem a sua disposi¢ao poucos mecanismos
para influenciar decisdes politicas, sofrendo com graves problemas de:

a) Informacao — nao sabe exatamente o quanto dos seus tributos individuais custeou as
diversas agOes estatais, as quais também nao € capaz de acompanhar minuciosamente
(WOHLGEMUTH, 2008);

b) Acao coletiva — dado que o direito a um tnico voto em elei¢Oes € irrelevante para
influenciar agentes politicos, é preciso que uma quantidade grande de governados se
coordene e se mobilize por tempo significativo para chamar a atengao de atores politicos
relevantes (HUEMER, 2012);

¢) Competicdao com grupos de interesse — agentes econdmicos de grande porte ou grupos
influentes e organizados sao capazes de exercer pressao significativa sobre o aparelho
politico-burocratico (ou conspirar com esse), de forma a obter benesses as custas da maioria
desorganizada (RAMOS, 2014; STIGLER, 1971).

Em suma, governados, em média, encontram-se em situagao em que ¢ dificil obter um
alinhamento expressivo entre o que percebem ser o valor dos bens recebidos do governo e os
custos suportados para manté-lo. Do ponto de vista desses atores, trata-se um sistema pouco
responsivo a evolugao social.

O mercado é um processo, e conceitos estaticos como “concorréncia perfeita”, que abstraem
o tempo, a inovagao e o erro das relagdes econdmicas impedem a correta interpretacao de
fendmenos sociais. Monopolios, externalidades negativas e subfornecimento de bens publicos
sao habitualmente identificados pela doutrina como falhas de mercado, sendo a intervencao
estatal recomendada para corrigir tais imperfeigoes. Ocorre que a maioria dessas supostas falhas,
em um ambiente de respeito a propriedade privada e a livre associa¢do, tende a fomentar um
processo evolutivo baseado na criatividade empreendedora, além do mais, a interferéncia do
poder politico e sua natureza coercitiva costuma adicionar ao ambiente econdmico perturbagoes
mais nocivas do que as que supostamente se estd tentando combater.

Externalidades estao presentes em algum grau em praticamente qualquer agao econdmica,
visto que essas ocorrem, via de regra, no ambito de relagdes sociais. Externalidades negativas,
quanto maior sua intensidade, geram incentivos para que os afetados se coordenem com vistas
a remediar a situagao. Ademais, agdes coletivas de ambito voluntdrio geram efeitos diretos sobre
os proprios tomadores de decisao, que arcarao com os custos de uma estratégia ineficiente, o
que gera incentivos para altera-la. A agao politica, coercitiva por definigao, gera efeitos diretos
sobre terceiros, nao criando incentivos imediatos para os tomadores de decisao quando os
resultados nao saem como o esperado; corre¢des dependem, muitas vezes, da solu¢ao de um
novo problema de agao coletiva, qual seja, a mobilizagao e coordenagao entre os afetados no
sentido de pleitear mudancas na politica publica.

Ajustes espontaneos na ordem social, por sua vez, sao baseados em um processo evolutivo
em que erros e acertos geram incentivos econdomicos para os agentes tomadores de decisao.
Uma troca voluntdria é sempre um jogo de soma positiva, visto que dois agentes s6 entram em
acordo quando ambos julgam que serao beneficiados pela transagao, ainda que esses ganhos
sejam desiguais ou que uma parte se arrependa no futuro — fatos que influenciarao decisoes
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econdmicas posteriores, contribuindo para alteragao da dinamica do processo social. Ja a agao
politica se caracteriza pelo seu poder coercitivo, ou seja, pela imposi¢ao de vontade de uma
parte sobre outra. Trata-se, portanto, na melhor das hipoteses, de um jogo de soma zero entre
as partes diretamente envolvidas.

3. O Estado como bandido estacionario

De forma a identificar corretamente os mecanismos que fomentam a evolugao institucional,
¢é preciso analisar primeiramente qual é a base essencial da relagdo entre governantes e
governados. Seria tal relacao fundamentada predominantemente em uma espécie de consenso,
em um acordo entre partes? Se nao, qual dinamica seria capaz de direcionar a acao politica
em favor dos anseios dos governados?

O poder politico é fundado na coercao (WEBER, 1946b) e inevitavelmente havera sempre

ao menos uma parcela dos governados que sera forcada a aceitar decisdes politicas mesmo
contra sua vontade expressa. A existéncia de um suposto contrato social, por outro lado, supoe
que ha certas obrigacdes que o aparato estatal estaria vinculado a cumprir, como, por exemplo,
proteger as pessoas de crimes graves que poderiam ser facilmente prevenidos com pouco custo
e com um esforco que nao fuja do razoavel, sendo tal fun¢ao largamente associada aos préoprios
fundamentos da existéncia do Estado. Se ha algum significado na expressao contrato social,
entdo presume-se que ha algo que o Estado deva e possa fazer nessas situagoes. Contudo, a
talha do Estado em prevenir ou remediar tais ocorréncias, bem como a ampla auséncia de
responsabilizagao dos seus agentes por tal omissao é corriqueira (HUEMER, 2012).

Huemer (2012), ao investigar as bases da autoridade politica, exemplifica a inadequagao
da hipotese de contrato social com uma situagao concreta que deu origem ao caso Warren vs.
District of Columbia, cuja resolugao, em 1981, tornou-se célebre no ambito da jurisprudéncia
dos Estados Unidos da América. Conforme relato do autor a partir dos arquivos oficiais do
caso, em uma manha de 1975,

dois homens invadiram uma casa em Washington, DC, onde trés mulheres residiam. As mulheres
que estavam no andar de cima ouviram a invasao e os gritos de sua colega no andar de baixo e
telefonaram para a policia, sendo informadas que as autoridades ja estavam a caminho. As duas
mulheres sairam pela janela e aguardaram em cima de um telhado proximo. Elas observaram
uma viatura de policia passar por 14 e ir embora. Outro policial havia batido a porta da frente,
mas sem receber resposta [...] decidiu ir embora. A policia nao checou a porta de tras, por onde
a invasao ocorreu. As mulheres entraram novamente na casa [...] e tornaram a ligar para policia,
sendo outra vez asseguradas que ajuda estava a caminho, quando, de fato, nenhum oficial foi
despachado para atender essa segunda chamada. Depois de algum tempo, os gritos cessaram e
as mulheres acharam que a policia havia finalmente chegado e chamaram por sua amiga, o que
apenas serviu para alertar os criminosos de sua presenca. Os criminosos entao sequestraram as
trés mulheres, e as levaram para o apartamento de um deles, onde foram, espancadas, roubadas
e repetidamente estupradas durante um periodo de quatorze horas. (HUEMER, 2012, p. 32,
[traducao nossa])
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Nao ha duvidas de que houve grave falha por parte das autoridades policiais em prevenir
esses crimes barbaros. Contudo, os acontecimentos posteriores sao ainda mais relevantes para
a andlise da existéncia de um suposto contrato social.

As mulheres processaram o Distrito de Columbia pela negligéncia e falha do governo em
protegeé-las, mas o caso foi rejeitado sem julgamento. Inconformadas, as vitimas recorreram
da decisao, mas a rejeicao foi mantida com base no “principio fundamental que o governo e
seus agentes nao estao sob nenhuma obrigacao em geral de prover servigos publicos, como
protecao policial, a nenhum cidadao em particular” (HUEMER, 2012, p. 33).

Huemer (2012) informa que a corte entendeu que a obrigacao estatal é para com o publico
em geral, o que, segundo o autor, significa dizer que tal obrigagao é puramente arbitraria. O
estudioso cita entao outros casos judiciais que corroboraram o entendimento acima, incluindo
manifestacao da Suprema Corte Americana no mesmo sentido.

Como se V€, a presungao de obrigagdes mutuas existentes em um contrato nao encontra
guarida na relacao entre Estado e cidadaos, uma vez que apenas esses ultimos possuem
obrigacOes individuais especificas perante o aparato estatal. O cientista social encontrara,
portanto, mais sucesso em explicar as relagoes subjetivas entre governantes e governados a
partir de um paradigma nao-contratualista, como o do “bandido estacionario” de Mancur
Olson (1993).

Olson (1993) sustenta que a partir do momento em que povos passaram a se estabelecer
em territorios fixos, ao dominar técnicas de cultivo de colheitas e de criacao de rebanhos,
a acao de saqueadores, ou seja, de bandidos nomades (roaving bandits, no original) passou
a ser uma ameaca constante. Uma vez que sempre havera entre os seres humanos aqueles
com mais disposi¢ao a violéncia, nao ha como evitar o surgimento de grupos organizados
e especializados na predagao, os quais contarao com vantagem comparativa em um conflito
com grupos especializados em atividades pacificas, como um conjunto de comerciantes,
agricultores, pastores, artesaos, etc.

Frente uma ameaca de um bando especializado em violéncia e saques, pessoas pacificas,
além de comparativamente menos aptas ao conflito que seus agressores, se deparam com
problemas de coordenagao e também sofrem com o efeito carona, visto que os custos do
enfrentamento de bandidos violentos sdo muito altos — potencialmente a propria vida —,
enquanto que mesmo que nao participe da resisténcia aos saqueadores, um carona sera
beneficiado em caso de derrota desses. E essa conjuncio de fatores que permite que uma minoria
organizada e especializada em violéncia subjugue uma maioria pacifica e desorganizada, o
que explica o porqué de ser tao dificil, por exemplo, a queda de ditaduras opressivas por meio
de insurrei¢Oes populares — geralmente ditaduras sao suplantadas e substituidas no poder
por grupos organizados que disponham eles proprios de poder politico e militar.

E plausivel que em determinadas circunstancias um grupo de saqueadores ndmades
prevaleca sobre os demais em uma dada regiao e se fixe nesse territério, monopolizando a
espoliacao sobre a populacado local e tornando-se, entao, bandidos estaciondrios (stationary
bandits, no original). Nessa situagao, é benéfico para os saqueadores proteger a populagao
dos ataques de outros grupos, de forma que eles proprios sejam os tinicos beneficidrios da
expropriacao de riqueza local. Por outro lado, também ¢ vantajoso permitir que os nativos
retenham parte do que produzem em vez de espolid-los inteiramente, de forma a fomentar
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certa prosperidade e fluxos regulares, e até mesmo crescentes, de receita, 0 que maximiza a
renda dos bandidos estaciondrios.

Do ponto de vista dos habitantes locais, essa predagao regular por parte de um tinico grupo
de bandidos estaciondrios é bem menos destrutiva que a ameaga constante de expropriagao total
de sua riqueza por bandidos nomades cujo incentivo é extrair o maximo possivel de riqueza
a cada saque. Em situacao de banditismo estaciondrio, a ameaga constante de expropriagao
total e violéncia extremada sao substituidas por expropriagdes parciais e regulares — tributos
—, 0 que permite certa estabilidade, previsibilidade e fomento ao crescimento produtivo. Nessa
situacao, estao postas as bases para o surgimento de classes governantes e classes governadas.

Independente de qual tenha sido factualmente a forma mais comum em que surgiram os
primeiros governos, o modelo de bandido estacionario aplica-se satisfatoriamente a analise
das variadas sucessoes historicas de manifestagdes concretas de poder politico, o qual pode
ser definido — utilizando os conceitos de poder e politica dados por Weber (1946a, 1946b) —
como a capacidade de fazer valer a propria vontade, mesmo diante de oposi¢ao, por meio de
um monopolio legalizado da forga.

Do exposto acima, podemos concluir que a provisao de bens e servigos pelo Estado
originam-se nao da impossibilidade de tais bens serem gerados por meio de mecanismos
consensuais, mas porque tal provimento maximiza a renda de um grupo que foi capaz de
monopolizar o uso da coer¢ao em um dado territorio. Nesse sentido, caso a provisao de novos
servigos aumente a renda da organizacao politica, essa terd incentivos a expandir sua area de
atuacdo conforme um arranjo que maximize suas receitas.

Os incentivos acima descritos encontram respaldo histdrico, por exemplo, na evolugao do
sistema legal da Inglaterra Anglo-Saxonica, onde, paulatinamente, reis passaram a monopolizar
os servigos de seguranga interna e de manutengao da ordem em seus reinos. O conceito de
“Paz do Rei” originou-se de antigo preceito da lei costumeira anglo-saxonica em que cada lar
de um homem livre possua uma “paz”. Se tal paz fosse quebrada, quem a violasse deveria
pagar alguma espécie de indenizagao. Inicialmente, a “Paz do Rei” se limitava, portanto, a
morada real, mas na medida em que o poder foi se tornando mais centralizado na Inglaterra,
com a consequente expansao do poder real, reis passaram a declarar que sua paz se estendia
aos locais por onde eles viajavam, depois a igrejas, vias publicas e, eventualmente, agentes
reais passaram a proclamar a “Paz do Rei” em qualquer local que fosse julgado conveniente.
Reis também passaram a decretar que ofensas a certas leis eram violagdes da paz real, sendo
o fluxo de receitas reais passivel de aumento por meio do acréscimo na quantidade de leis e
possiveis ofensas a essas. Aristocratas que recebiam direitos de jurisdi¢ao do rei também eram
beneficiados, de forma que servigos de aplicacao de lei (law enforcement) podiam ser trocados
por apoio na arena politica. Para os homens livres comuns tal evolugao nao parece ter sido
vantajosa, visto que a justiga criminal migrou de um mecanismo baseado na restituicao as
vitimas para um em que reis e aristocratas auferiam receitas pela aplicagao de uma quantidade
crescente de regulamentos aos quais os governados eram submetidos (BENSON, 1998).

A relacdo entre governantes e governados ¢, contudo, dinamica e sujeita a influéncia de
uma gama complexa de variaveis geograficas, culturais, tecnoldgicas e institucionais. Isso
possibilita a alteracao das regras que definem a relagao entre essas partes —um aspecto do que
seriam regras constitucionais, segundo Brennan e Buchanan (2000b). E possivel que diferentes
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conjungoes de fatores possibilitem nao apenas a expansao e centralizagao do poder politico,
mas, em circunstancias especificas, também sua descentralizac¢do e limitacao.

Quanto aos sistemas democraticos contemporaneos, Olson (1993) defende que sao, desde
que fruto de uma evolugao espontanea em um contexto de suficiente dispersao de poder,
sistemas capazes de enfatizar direitos individuais e o respeito pela propriedade privada, além
de fomentar o alongamento do horizonte temporal da classe governante. Ja Hoppe (2006, 2017),
tem a opiniao diametralmente oposta, afirmando que democracias tendem ao encurtamento
do horizonte temporal de toda a sociedade e ao desrespeito sistematico e crescente aos direitos
da propriedade.

Uma modelagem mais apropriada do sistema democratico moderno € a de que esse
equivale a um hibrido dos modelos de bandido estacionario e de bandido nomade, conforme
defendido por Daniel J. Mitchell (2017). Aqueles a frente de um governo democratico, cientes
da curta duragao do periodo de governo, tém incentivos a agir como bandidos nomades,
extraindo o maximo de riqueza dos governados no menor periodo de tempo possivel, uma
opinido compartilhada por Hoppe (2006, 2017). Por outro lado, em uma democracia estruturada,
partidos politicos solidos, enquanto instituigdes coletivas, tendem a ter um horizonte temporal
bem mais alongado que os governantes da vez, pois sabem que ha rotatividade de poder nesse
sistema. Os partidos entao, tendem a agir de maneira a incentivar certos ganhos de produgao.

Nesse aspecto, democracias maduras tendem a apresentar também caracteristicas do modelo
de bandidos estaciondrios.

E preciso destacar, contudo, que em uma democracia contemporanea, os efeitos perniciosos
identificados tanto com banditismo estaciondrio quanto com o banditismo némade sao tanto
mais pronunciados quanto maior for o grau de centralizagao politica e de diluigao do valor do
voto e outros mecanismos de controle por parte dos eleitores. Em suma, o grau de influéncia de
um eleitor em um sistema democratico guarda relagao direta com o grau de descentralizagao
politica e competicao institucional na sociedade, um conjunto de caracteristicas que Ostrom
(2014) denominou de policentrismo politico.

4. Competicao institucional: domando o bandido estacionario

Ostrom (2014) define sistemas politicos policéntricos como sendo aqueles em que ha
variados centros de decisoes formalmente independentes uns dos outros, que formam relagdes
competitivas, entram em acordos contratuais ou cooperativos, e recorrem a mecanismos centrais
ou mesmo descentralizados para dirimir conflitos. Nesse sentido, aspectos policéntricos tendem
a surgir em todos os sistemas de ordem social, uma vez que seres humanos sao capazes de
pensar por si préprios e agir de maneira a levar em consideragao seus proprios interesses.

Quando as condig¢des de policentrismo podem ser aplicadas a todos os padroes de ordem
de uma sociedade, diz Ostrom (2014), podemos obter sociedades humanas que nao mais
dependam de um centro monolitico de poder para atingir coesao e coeréncia, um aspecto
caracteristico, segundo as observacoes de Tocqueville, da sociedade americana do inicio do
século XIX: “ali a sociedade governa a si mesma por si mesma” (TOCOUEVILLE, 1945, p. 57
apud OSTROM, 2014, p. 45).
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Ostrom (2007) defende a rejeicao dos paradigmas de centraliza¢do e burocratizagao que
sustentam a teoria tradicional da administragao publica e que foram moldadas a partir de
doutrinas francesas e alemas do fim do século XVIII e inicio do século XIX. O novo paradigma
se sustentaria nas vantagens do policentrismo politico, ou seja, na possibilidade de a competicao
entre centros decisdrios formalmente independentes proverem bens publicos de forma mais
eficiente que centros unitarios de poder.

Contudo, conforme destacado por Vaubel (2008), exemplos dos efeitos benéficos de
competicao institucional existem desde muito antes de estudiosos darem atengao ao tema. E
o0 caso, sustenta autor, da Suméria no terceiro milénio AEC; da China, na segunda metade da
Dinastia Chou e durante a Dinastia Song, entre 722 e 221 AEC e 960 a 1275 EC, respectivamente;
da Grécia Antiga e da Fenicia, entre sete a quatro séculos AEC; e da Itdlia na época do
Renascimento.

Segundo Vaubel (2008), a partir do século XVIII, autores classicos como Hume, Kant,
Montesquieu e Smith passaram a evidenciar os efeitos positivos da competicao jurisdicional e
sua relagao com o desenvolvimento econdmico e social, tema que até a presente data é objeto
de investigacao cientifica, como pode ser verificado da obra de estudiosos como Buchanan,
Landes, Hayek e Mokyr. Assim, a teoria policéntrica de Vincent Ostrom, mencionada acima,
faz parte de uma rica tradigao defendida por diversos autores eminentes ao longo da histéria.

No quadro 1, citagdes de alguns autores selecionados por Vaubel (2008) que exemplificam
a defesa de uma ordem baseada em ampla competicao institucional:

Apds comparar as obras de dezenas de autores que trataram da competicao institucional
desde o século XVIII, Vaubel (2008) estruturou os principais argumentos a favor da competigao
institucional e da fragmentagao politica, argumentos esses que se complementam e interagem
mutuamente:

a) Competicao Interjurisdicional;
¢ Comparagao institucional (yardstick competition) — fomenta o aprendizado e a evolugao

institucional por meio de um mecanismo de imitagao e adaptagao de politicas e sistemas
de sucesso e descarte de politicas comparativamente inferiores.

* Mecanismos de Saida — Segundo a maior parte dos estudos contemporaneos levantados
por Vaubel (2008), trata-se do mais efetivo limitador dos poderes dos governantes e da
maior fonte de incentivos a politicas favoraveis ao desenvolvimento social e economico.
Capital movel - incluindo capital humano — tende a se realocar para ambientes de
maior seguranga juridica e institucional, onde propriedade privada e contratos sao
respeitados e o fardo de tributagao é menos oneroso. A fuga de capital mdvel de uma
jurisdigao representa perda de riqueza e influéncia para seus governantes, de forma
que quanto mais fdcil a saida desses recursos, menor a margem de erro dos governantes
e menor a tolerancia dos governados a abusos.

b) Competigao Intrajurisdicional - situagao em que mais de uma instituigao, ou sistemas
jurisdicionais, competem ou colaboram para formar uma ordem legal comum. E o caso,
segundo Berman (1983), da origem da ordem legal ocidental, nascida, inicialmente, da
competicao e colaboragao entre cortes seculares e eclesidsticas a partir do final do século
XL Em vérios aspectos, Igreja e Estado representavam limites aos poderes um do outro,
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Quadro 1. A competicao institucional por autores selecionados

Autor

Citacao

Pontos-chaves

David Hume

Immanuel
Kant

Lord Acton

Harold J.
Berman

Max Weber

Geoffrey
Brennan e
James M.
Buchanan

Nada é mais propicio ao aumento da cortesia e do aprendizado
do que diversos estados vizinhos e independentes ligados por
comércio e politicas. A imitagdo que naturalmente surge entre
estados vizinhos é uma 6bvia fonte de aprimoramento [...] As
divisdes em estados pequenos sao favoraveis ao aprendizado, ao
frear o aumento de autoridade, bem como de poder. (HUME, 1987
s/p, [grifos do autor, tradugao nossa]).

[Diferencas linguisticas e religiosas] tendem a levar ao 6dio
reciproco e a servir como pretextos para guerra, mas na esteira
do crescimento cultural e do gradual movimento da humanidade
em dire¢ao a um maior acordo em relacao a seus principios, elas
levam a uma compreensao mutua e a paz. No entanto, essa paz é
criada nao por despotismo [...], mas pela mais vigorosa rivalidade
entre iguais [...] a natureza sabiamente separa as nagoes, as quais a
vontade de qualquer Estado tentaria unir por meio de manipulacao
ou violéncia. (KANT, 2006, p. 91-92, [tradu¢do nossa]).

[...] a distribui¢do de poder entre varios Estados é o melhor
moderador da democracia. Ao multiplicar os centros de governo
e discussao, ela promove a difusdo de conhecimento politico e
a manutencao de opinides independentes e saudaveis. Ela é o
protetorado das minorias e a consagracao do autogoverno. (ACTON
1907, p. 20-21, [tradugdo nossa]).

Talvez a caracteristica mais distintiva da tradi¢ao legal do Ocidente
seja a coexisténcia e competicdo, dentro da mesma comunidade,
de jurisdigdes variadas e sistemas legais variados [...] O pluralismo
da lei ocidental, que tanto refletia quanto reforcava o pluralismo
da vida econémica e politica [...] Também tem sido, ou ja foi, uma
fonte de liberdade. (BERMAN, 1983, p. 10, [tradugdo nossa]).

Essa luta competitiva [entre os Estados Nacionais europeus] criou
as maiores oportunidades para o capitalismo moderno do Ocidente.
Cada Estado em separado tinha que competir por capital movel,
que ditava a eles as condig¢des sob as quais os assistiria ao poder.
(WEBER, 1950, p. 337, [tradugado nossa]).

[...] o potencial de exploragao fiscal varia inversamente em relagao
ao numero de unidades governamentais em competicdo [...] A
intromissao do governo na economia deve ser menor, tudo o mais
constante, quanto mais impostos e gastos sao descentralizados [...]
Competicao tributaria entre unidades distintas em vez de colusao
tributaria é um objetivo que merece, por si so, ser perseguido.
(BUCHANAN: BRENNAN, 2000a, p. 211, 216, [tradugdo nossa]).

- Competigdo pela via
da comparagao (yardstick
competition).

- Limitacao de poder
pela via da fragmentacao
politica.

- Competicao institucional
e fragmentacao politica
como meios de distribuir
poder e limitar impetos
bélicos.

- Competigao institucional e
fragmentacao politica como
mecanismos de protecao de
minorias e da autonomia
de comunidades.

- Competicao jurisdicional
como mecanismo de
desenvolvimento legal,
politico e econdmico.

- Competicao jurisdicional
como fonte de liberdade.

- Competicao por capital
como incentivo a evolugao
institucional.

- Competicao fiscal como
meio de evitar exploracao
tributaria.

Fonte: Adaptado de Vaubel (2008)

dado que diversos aspectos da vida cotidiana ora eram regulados por um, ora por outro
e em outras tantas situagdes por ambos. Segundo Tierney (1995, apud VAUBEL, 2008),
a Igreja medieval efetivamente limitou o poder estatal, fazendo uso de uma teoria de
consentimento bem desenvolvida como base de um governo legitimo, e dando inicio a
uma teoria de direitos naturais.
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c) Liberdade — A descentralizagao e competicao entre diversas jurisdi¢oes melhor se adequa
a uma sociedade variada com valores, culturas e costumes diversificados. A imposicao
de uma ordem institucional e jurisdicional homogénea significa o sufocamento dessa
diversidade e um risco de opressdao das minorias pela maioria, posi¢ao defendida, entre
outros, por Acton (1907), e, conforme Ketcham (2003), pelos Antifederalistas americanos.

d) Outros argumentos — A fragmentagao politica favorece a criagao de jurisdi¢des integradas
pela via do intercambio cultural e comercial em oposicao a conquista bélica (HUME, 1987
KANT, 2006). Por outro lado, pequenas jurisdi¢des tendem a ter governos mais responsivos
aos desejos da populagao, uma vez que aproximam governantes e governados, naturalmente
restringindo o poder daqueles e ampliando a voz desses, opinido expressada, segundo
Vaubel (2008), por autores como Tocqueville, Rousseau, Fergunson, dentre outros.

Nesse sentido, a competicao institucional gera incentivos para que os governantes — em
busca de manter ou aumentar seu poder e influéncia — ajam de maneira mais alinhada aos
interesses dos governados, uma situacao analoga aos efeitos benéficos para o consumidor da
competicao entre fornecedores em um mercado privado, fornecedores esses que, movidos
pelos seus interesses proprios, competem para melhor satisfazer seus potenciais clientes.
Outro efeito relevante é propiciar mecanismos de evolucao institucional e jurisdicional baseada
em experimentagao, comparagao, e possibilidade escolha, em linha com a teoria de ordem
espontanea delineada por Hayek (1982) e bastante aderente ao conceito de eficiéncia dindmica
analisado no capitulo 2 desse trabalho.

Embora sempre tenha existido, a competicao entre governos se torna mais evidente com a
expansao e integracao mundial de mercados — geralmente denominada de globalizagao -, que
diminui significativamente os custos de transac¢ao para que pessoas e atividades econdmicas
cruzem fronteiras. Tal reducao de custos se d4 por meio de um processo gradual de mudangas
politico-institucionais e também devido a avangos em tecnologias de comunicagao, transporte
e logistica. InformagOes necessarias para se comparar diferentes jurisdi¢oes tém se tornado
cada vez mais disponiveis e menos custosas, 0 mesmo ocorrendo com a possibilidade de uma
pessoa ou um negodcio de se realocarem com base nessas informagoes (VANBERG, 2008).

Ainda que a maioria das analises acerca de competicao institucional sejam feitas abordando
a competicao entre nagdes, um exemplo 0bvio de policentrismo, o raciocinio é perfeitamente
extensivel a federagdes. E o que sustenta Ostrom (2014) ao argumentar que economias ptiblicas
competitivas podem emergir de sistemas altamente federalizados, podendo, no limite, permear
toda a ordem social. Sistemas policéntricos geram pressdes de aumento de eficiéncia na oferta
de bens puiblicos, uma vez que comunidades diversas se organizam como unidades coletivas
de consumo, havendo também alternativas de escolha entre unidades coletivas produtoras. A
analise politico-econdmica sob um prisma de policentrismo institucional permite investigar
de forma mais profunda nao apenas a inter-relagao entre esses entes e as regras que pautam
sua operagao, mas a relagao entre esses e o pagador de impostos, sujeito que financia todo
esse arranjo institucional.

Governos entregam aos governados um arcabougo institucional especifico — um conjunto
de leis, as respectivas punigdes para eventuais infratores dessas e um aparato dedicado a aplicar
tais punicoes. Também disponibilizam uma gama variada de outros bens, tais como seguranga
publica, servigos médicos, educacionais, de transporte, seguridade social, etc. Trata-se de um
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pacote, uma combinacao de bens e servigos fornecidos em conjunto e custeada por impostos.
Estados diferentes entregam pacotes diferentes de bens e servigos. J4 para os governados
ha custos (legais, financeiros, sociais e psicologicos) em trocar sua submissao legal de um
Estado especifico para outro. Nesse sentido, no ambito da doutrina econdmica majoritaria,
a competicao entre entes politicos pode ser modelada como uma competicao monopolistica,
caracterizada pelo particionamento do mercado pela via da entrega de bens ndo homogéneos,
onde ha custos relevantes para os consumidores em optar por substitutos (HOIJER, 2008a).
Contudo, a andlise econdmica desse mercado deve levar em consideragao também os aspectos
dindmicos e evolucionarios da concorréncia entre entes politicos, um processo de descoberta
e aprendizado que modifica continuamente tanto a relagao entre governantes e governados,
quanto relagdes intergovernamentais e intragovernamentais (WOHLGEMUTH, 2008).

Mercados competitivos sao amplamente reconhecidos como mais alinhados e responsivos
aos desejos dos consumidores do que mercados nao competitivos. Assim, o 6nus da prova
de que pagadores de impostos seriam melhor servidos por seus governantes, na auséncia de
competicao entre centros de poder, ou seja, na impossibilidade ou na consideravel limitagao de
um cidadao em optar por jurisdigdes diferentes, é, portanto, de quem defende que as rela¢des
com e entre agentes estatais nao obedecem as leis e aos incentivos economicos fundamentais
que pautam todas as outras relagdes sociais.

Do ponto de vista dos governados, quanto mais um governo for capaz de restringir
sua defeccao ou sua possibilidade de adquirir bens e servigos nao fornecidos ou fortemente
regulados pelo governo, maior a abrangéncia de sua caracteristica monopolistica. Regimes
fechados, autoritarios ou totalitarios como os atualmente existentes na Coreia do Norte, em
Cuba ou na Venezuela sao exemplos dessa relacao entre governantes e governados.

Ja a formacao de cartéis governamentais é estratégia comum em um ambiente em que
ha competicao institucional de alguma relevancia, como federagdes ou blocos economicos.
Sendo o exemplo mais comum o de cartéis tributdrios formados sob o pretexto de uma suposta
harmonizacao fiscal. Muitas vezes, o que seria uma competicao fiscal saudavel entre entes
politicos é atacada por meio de termos pejorativos como “guerra fiscal”, quando, na verdade,
paises, estados, provincias ou municipios com baixos graus de infraestrutura institucional ou
econodmica tém como principal forma de competir por investimentos com outros entes politicos
mais desenvolvidos e estruturados oferecer beneficios tributdrios e menor carga regulatdria.
Do ponto de vista do investidor, a menor carga tributaria e regulatéria pode compensar os
riscos de investimento em uma jurisdicdo institucionalmente menos madura e com niveis
mais precarios de infraestrutura (HOIJER, 2008b)

Nesse sentido, em federagoes ou blocos econdmicos, a introducao de programas
de harmonizacao fiscal pode servir de instrumento de protecao de entes politicos mais
ricos e desenvolvidos contra a competicao de entes menos desenvolvidos econdmica ou
institucionalmente. J& o efeito da supressao da competigao fiscal sobre o pagador de impostos
€ o de elevar a carga tributaria para um patamar maior do que aquele que prevaleceria na
presenca de competicao. Na Uniao Europeia, por exemplo, a harmonizacao do Imposto sobre
Valor Agregado — IVA foi feita estabelecendo-se uma taxa comum superior as que haviam sido
definidas individualmente pelos paises membros; se empresas privadas se organizassem para
coordenar seus pregos da mesma maneira, certamente seriam acusadas pelas autoridades de
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formacao de cartel. Ou seja, a coordenacao de governos para elevar artificialmente o nivel de
tributacao sobre seus governados deveria ser, logicamente, considerada colusao para formacao
de cartel tributario (HOIJER, 2008b).

Contudo, é preciso destacar que cartéis so sao capazes de extrair indefinidamente rendas
extraordindrias as custas dos consumidores no caso de serem protegidos legalmente de
concorréncia. A coordenacao artificial de precos em um ambiente econdmico onde a entrada
e saida de um mercado ¢ livre cria incentivos para que membros do cartel rompam o acordo
com fins de aumentar sua participagao no mercado, a0 mesmo tempo em que ¢ constante a
ameaca de entrada de novos fornecedores do bem em questao ou de bens substitutos. Sem
a criagao de barreiras legais artificiais de entrada e saida no mercado, a a¢gao coordenada de
empresas representa tentativa de aumentar ganhos de escala, uma situagao que por si sé nao é
prejudicial aos consumidores. Todavia, a agao coordenada de governos da-se necessariamente
pela via da imposigao politica, ou seja, justamente pela mitigacao de concorréncia por via de
barreiras legais artificiais. Analogamente a argumentagao de Ramos (2014) quanto a correta
definicao de monopolio, qual seja, a situagao em que um fornecedor dominante é legalmente
protegido de concorréncia por agao estatal, pode-se sustentar que tal conluio propiciado pelo
uso de poder politico corresponde a manifestacao concreta do que € a mais precisa definigao
de cartel.

Conforme explica Wohlgemuth (2008), a competigao ¢ um processo evoluciondrio de
descoberta baseado no fato de que um agente nao sabe de antemao os fatores que determinam
as agoes de seus competidores. Nesse sentido, a agdo humana proposital se dirige a satisfagao
de fins subjetivos e é guiada por conjecturas e crengas do agente em relagao a um futuro que
ele tenta antecipar. Tais conjecturas e predi¢oes podem obviamente estar erradas; além disso,
fins subjetivos e preferéncias pessoais estao sujeitos a mudancas. Dessa forma, a competigao é
essencialmente um método de fomento ao aprendizado em um ambiente mutéavel e dinamico,
um processo que por defini¢ao envolve a alteragao e realimentacao continua de dados. Esse
processo é valido para qualquer comportamento social em geral, o que inclui, portanto,
disputas e acordos politicos.

Quando a agao humana se d4 em um ambiente competitivo, a possibilidade de alguém
atingir seus préprios fins depende da reagao de terceiros: os que competem para fornecer
solugoes e aqueles que podem voluntariamente escolher entre diferentes solugoes concorrentes.
Competicao &, portanto,

0 processo permanente de tentar persuadir terceiros a voluntariamente preferir as suas propostas
de solugao de problemas as de outros. Nao se trata, entdo, de um estado de descanso ou equilibrio,
nem pode ser baseado em um ‘comportamento maximizador’ objetivo, uma vez que quais hipdteses
e de quem se mostrardao momentaneamente ‘corretas’ e serao socialmente recompensadas mudam
e nao podem ser sabidas ex-ante. (WOHLGEMUTH, 2008, p. 71, [tradugdo nossa])

Isso se deve ao fato de que é impossivel prever com exatidao todas as mudangas relevantes
que virao a impactar o ambiente social. A evolugao guiada por competicao €, entao, composta
por dois processos inter-relacionados que sao ligados por mecanismos de realimentag¢ao tao mais
intensos quanto forem a propensao e os incentivos dos atores em investir em informagao. Do
lado da demanda, um processo de selecao baseado em escolha, e do lado da oferta, um processo
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de rivalidade entre potenciais fornecedores de solugdes para os demandantes. A possibilidade
de descoberta e de aprendizado é tanto mais potencializada quanto for a liberdade dos atores
demandantes em escolher solugdes de acordo com seus proprios conhecimentos e segundo
seus proprios fins. Ja os incentivos para que os atores invistam em informagdes e aprendizado
sao criticos para a intensidade e qualidade desse processo de escolha (WOHLGEMUTH, 2008).

No ambito de sistemas politicos democraticos, sustenta Wohlgemuth (2008), os governados
recebem um pacote de bens e servigos compulsoriamente custeados, independentemente de
suas preferéncias pessoais, de ter votado na coalizagao vencedora, perdedora, ou de sequer
ter votado. Elei¢des gerais nao sinalizam continuamente a opinido de cidadaos em relagao a
politicas especificas, elas sao capazes apenas de dar voz, de tempos em tempos, a um julgamento
majoritario e agregado a respeito de um conjunto geral de promessas feitas por candidatos e
partidos. Trata-se, portanto, de uma arena pobre em incentivos para pesquisa, interpretagao e
armazenamento de ofertas politicas (programas, candidatos), produtos politicos (leis, regulacao)
e sistemas politicos (regras do jogo). Nesse sentido, a competi¢ao interjurisdicional é um
mecanismo evolutivo bem mais efetivo do que elei¢des, uma vez que se baseia na escolha
individual por um pacote de institui¢oes politicas em vez de uma escolha coletiva entre opcoes
de governantes. Por meio da opcao de saida e da comparagao entre diferentes combinagoes
entre seus recursos moveis e diferentes infraestruturas institucionais, individuos se libertam
em parte do consumo forgado de produtos politicos.

A principal motivagao de politicos € adquirir e manter poder, prestigio e renda. A competicao
interjurisdicional afeta o mercado politico pela possibilidade de saida de fatores modveis, o que
reduz a produtividade de fatores imobilizados, o que, por sua vez, leva a diminui¢ao de renda
dos proprietarios desses ultimos, que, por fim, pode leva-los a retirar seu apoio ao governo. A
saida de investimento de capital e de mao de obra qualificada tem impacto negativo na renda
nacional e no mercado de trabalho, dois fatores empiricamente testados como correlacionados
a popularidade de governos. Além disso, a saida de recursos valiosos diminui o potencial de
tributagao e restringe a capacidade a habilidade do governo em agradar eleitores por meio de
transferéncias e programas de gastos especificos. (WOHLGEMUTH, 2008).

Segundo esse autor, uma das maiores fraquezas do sistema democratico € justamente a
dificuldade em controlar o problema da concessao de privilégios e de ganhos com rent seeking.
A competigao entre governos limita a habilidade de concessao de privilégios, visto que os
prejudicados — que arcam com os custos dessas politicas via maiores precos, impostos ou
outro 6nus qualquer — podem optar por outras jurisdi¢des, diminuindo a fonte de recursos
sobre os quais os tratamentos preferenciais sao concedidos. Assim, uma consequéncia natural
dos efeitos da competicao interjurisdicional é atrair como principais grupos de opositores a
classe politica, a estrutura burocratica, lobistas e outros grupos organizados com consideravel
influéncia governamental.

Na auséncia dos efeitos moderadores da competicao, governos maximizam a exploracao
dos pagadores de impostos e desperdicam seus recursos, combatendo eventuais problemas
fiscais sempre pela via de aumento de impostos em detrimento do corte de despesas. A
constatacao de que as despesas governamentais em paises desenvolvidos dobraram desde a
década de 1960 é um indicador da tendéncia de que agentes governamentais, como quaisquer
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outros, tendem a perseguir seus proprios objetivos, tendo incentivos a maximizar o papel do
governo em vez de otimiza-lo (CURZON-PRICE, 2008).

Nao se deve tratar agentes governamentais como movidos por interesses diferentes
daqueles que propulsionam os demais seres humanos, nem sao eles imunes as falhas cognitivas
caracteristicas de nossa espécie. Nesse sentido, nao € racional esperar que agentes politicos e
burocraticos ajam espontaneamente para limitar seu proprio poder. Mesmo agentes honestos e
interessados no bem-estar comum tém incentivos para racionalizar os efeitos dos seus atos no
sentido de superestimar sua importancia e beneficios e minimizar suas falhas e maleficios. Tal
racionalizagado € potencializada pelo fato desses agentes nao sofrerem diretamente eventuais
consequéncias adversas das politicas que implementam, visto que sao compulsoriamente
custeadas com recursos de terceiros e seus eventuais efeitos adversos impactam diretamente
os governados e nao os governantes, os quais arcam apenas com efeitos indiretos via reagoes
— muitas vezes, dispersas e descoordenados — a politica executada.

4.1 Avaliacao dos argumentos contrarios a competicao institucional

O argumento mais comum contra a competigao fiscal — um dos principais tipos de
competicao institucional — € de que o fluxo de capitais moveis gravitaria fatalmente em dire¢do
a jurisdicoes de baixa carga tributaria, criando uma “corrida para fundo”, em que os entes
politicos seriam forgados a baixar sucessivamente sua carga tributaria. Tal argumento s faz
sentido se nenhum Estado for capaz de fornecer algum bem ou servigo 1til e, nesse caso,
corroer suas bases de sustentacdo por meio de competicao institucional seria algo positivo
(HOIJER, 2008b).

Ocorre que entes politicos fornecem aos governados um arcabougo institucional além de
um pacote de bens e servigos, o que faz com que um investidor enxergue a carga tributaria e
regulatdria de uma jurisdi¢ao como o custo de investimento desta. Jurisdigdes que fornecem boa
infraestrutura institucional — respeito a propriedade privada e a contratos, estabilidade social
e econdmica, baixos niveis de corrupgao etc. — e também baixa carga tributdria e regulatoria
estardo em boa situacado para atrair investimentos. J4 aqueles que oferecem boa infraestrutura
institucional a altos custos ainda sao capazes de competir com entes de baixa carga tributaria,
mas que sofram com altos indices de corrupgao, possuam instituigdes fracas ou que convivam
com ameacas de instabilidade econdmica e social. Na verdade, a melhor forma de avaliar se
os produtos entregues pelo governo se adequam aos recursos consumidos ¢ expondo-os a
competicao, visto que mercados nao competitivos tendem a entregar produtos caros e de baixa
qualidade (HOIJER, 2008b).

Assim, politicas de harmonizacao fiscal sao ferramentas a disposi¢ao de entes politicos
para impedir que entes pobres ou com graves problemas institucionais ou sociais compitam
com eles por investimentos, dado que oferecer baixas cargas tributdrias e regulatdrias é o
principal meio que esses governos possuem de compensar por suas fraquezas institucionais.
Sao também protecao contra governos mais eficientes, capazes de entregar boa infraestrutura,
bens e servigos em contrapartida a uma carga tributdria menor.

Os efeitos da integracao comercial na Europa entre 1995 e 2005 — e o consequente incremento
na competicao institucional na regido — foram analisados por Bergh (2008), que concluiu que
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nado houve nada semelhante a uma “corrida para o fundo” na regido, tendo, de fato, havido uma
pequena convergéncia da carga tributaria em relagao ao produto interno bruto dos paises do
bloco. O autor sustenta que é provavel que os grandes Estados de bem-estar social europeus
tenham sobrevivido exatamente porque mudaram suficientemente sua estrutura de forma a
se adaptarem as alteragdes de circunstancias ao seu redor.

A tese levantada por Bergh (2008) é compativel com o observado nas tiltimas décadas nos
paises ndrdicos, considerados por muitos como modelo de Estado de bem-estar social e que
empregam, no setor publico, o dobro da média dos paises integrantes da Organisation for
Economic Co-operation and Development (OECD), cerca de 30% da sua forga de trabalho. Nas
décadas de 1970 e 1980, os gastos governamentais dos paises nordicos cresceram aceleradamente,
o que levou esses paises a uma situagdo econdmica insustentavel. Realizaram entdo, a partir da
década de 1990, reformas em suas politicas de bem-estar social e adotaram a¢des para deixar
livres os empreendedores, o que permitiu que no inicio do novo milénio seus gastos estivessem
mais adequados a riqueza que suas economias eram capazes de gerar (IHE ECONOMIST, 2013).

A Suécia, por exemplo, reduziu os gastos publicos em relagao ao PIB de 67% em 1993 para
49% em 2003 e sua divida publica em relacdo ao PIB caiu entre 1993 e 2010 de 70% para 37%.
O pais também extinguiu uma série de tributos que incidiam sobre o patriménio, doagoes e
herangas. A tltima faixa do seu imposto de renda de pessoas fisicas foi reduzida em 27 pontos
percentuais, e também foram reduzidos os impostos sobre os lucros das empresas, que em
2013, j& estavam em patamar inferior ao praticado nos EUA. Os suecos também reformaram
seu sistema de previdéncia, adotando um modelo de contribui¢des definidas com ajustes
automaticos para expectativas de vida mais alta. Jad a Dinamarca tem hoje um dos mercados
de trabalho menos regulados do mundo; a Finlandia tornou-se célebre no aproveitamento de
habilidades de fornecedores de capital de risco (venture capitalists) e investidores-anjo (angel
investors) para fomentar inovagao e empreendedorismo; e a Noruega conta com um fundo
soberano de centenas de bilhoes de dolares — o que demonstra visao de longo prazo por parte
de seus governantes (IHE ECONOMIST, 2013).

Em termos de servigos publicos e seguridade social, os paises nordicos se mostraram
pragmaticos e inovadores em suas reformas: a Suécia introduziu um sistema universal de
cupons (vouchers) para escolas — incentivando a competicao entre escolas privadas e publicas.
Um sistema semelhante foi adotado na Dinamarca, com diferencial de os pais poderem
complementar os auxilios educagao com recursos proprios para pagar por escolas privadas
de sua escolha. A Dinamarca também conta com um sistema de treinamento e apoio a
desempregados como contrapartida a pouca burocracia e custos que empresas enfrentam na
demissao de empregados. Nesse pais, é permitido que empresas privadas gerenciem hospitais
publicos, 0 mesmo ocorrendo na Noruega. (ITHE ECONOMIST, 2013).

Destaca-se ainda que todos os paises ndrdicos encontram-se no topo do Ranking da
Heritage Foundation em aspectos ligados a defesa da propriedade privada, respeito as leis (rule
of law), efetividade do Poder Judicidrio, abertura ao comércio exterior, liberdade empresarial
e liberdade de investimentos (HERITAGE FOUDATION, 2018).

Os dados acima estao alinhados a teoria de aprendizado e evolugao social defendida nesse
trabalho. Paises ndrdicos estao entres os paises mais abertos ao comércio exterior do mundo —um
indicativo de abertura a competicao econdmica com outros paises — e, apesar de estarem entre
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as maiores cargas tributarias do planeta, sdo capazes de atrair investimentos diretos externos
com bastante sucesso (EY, 2017). Isso se d& porque investidores levam em considera¢ao nao
apenas o custo tributdrio de se investir em um pais, mas também a infraestrutura institucional,
econdmica e social que esses paises oferecem como contrapartida. Nesse sentido, os paises
nordicos tém vantagens comparativas sobre paises que também possuem alta carga tributaria,
mas que sao incapazes de entregar uma infraestrutura de mesma qualidade. Também sao
capazes de competir favoravelmente com boa parte dos paises de baixa carga tributaria,
mas que apresentam sérios riscos institucionais e sociais. Por fim, a abertura a competicao
econdmica com outros paises —e também com a iniciativa privada — certamente ¢ um incentivo
constante para que os paises nordicos reavaliem sistematicamente seu modelo de Estado e a
forma como bens sdao produzidos e entregues a populacao.

Nesse sentido, Curzon-Price (2008) afirma que a competigao fiscal € um mecanismo capaz
de induzir redugoes nas cargas tributarias ao mesmo tempo em que incentiva um melhor
gerenciamento dos gastos publicos, além de propiciar estimulos para evolugdes e inovagoes
institucionais. A autora investigou a evolugao das cargas e receitas tributarias ao redor do
mundo entre 1980 e o inicio dos anos 2000, ndo encontrando evidéncias de uma “corrida para
o fundo”. Na verdade, receitas governamentais tém aumentado ao invés de diminuido e, em
alguns casos, até aumentaram em relacao ao PIB (nessas situagoes, destaca a autora, com os
esperados efeitos negativos sobre o crescimento econdmico). A pesquisadora sustenta que
a competicao institucional nesse periodo incentivou reformas fiscais em dire¢do ao 6timo
de Laffer — quando diminui¢Oes nas cargas tributarias fomentam crescimento econdmico,
produzindo uma base de riqueza maior sobre a qual o Estado é capaz de extrair tributos.

Curzon-Price (2008) alerta, contudo, que o ponto 6timo de Laffer — qual seja, aquele em
que as receitas governamentais sao maximizadas — nao significam um 6timo social, uma
vez que uma maior receita nas maos de governantes nao significa maior bem-estar para os
governados. Um exemplo nesse sentido foi o da Irlanda no inicio da década de 1980, que além
de cortar substancialmente a carga tributaria em relacao ao PIB, também reduziu os gastos
do governo, efetivamente diminuindo o tamanho do Estado, o que desencadeou um periodo
de extraordindrio crescimento (CURZON-PRICE, 2008), efeito benéfico de uma politica cujo
foco nao foi maximizar receitas governamentais, mas diminuir o peso do Estado na economia.
E dificil imaginar que reformas como essa sejam levadas a cabo em um ambiente de pouca
competicao entre jurisdigoes e os resultados apresentados pela autora sugerem que ainda ha
muito espago para se aumentar o grau de competi¢ao institucional mundo afora.

Outra critica comum a competicao fiscal é que ela supostamente deslocaria a carga
tributaria do capital mével para a forca de trabalho. De maneira geral, tal deslocamento ndo
foi observado empiricamente, uma vez que capital e trabalho, na maioria das situagoes, tém
papéis complementares: pouco ou nada se pode fazer com capital e sem trabalho ou vice-versa.
O que se tem observado empiricamente é uma diminuigao significativa de tributagao direta
em favor de uma tributagao indireta a taxas marginais bem menores, mas incidentes sobre
uma base tributdria bem mais ampla (CURZON-PRICE, 2008).

Hoijer (2008b), ao analisar a teoria da “corrida para o fundo”, destaca que seu principal
articulador, Sinn (2003), utiliza como argumento central de sua tese a suposicao inverossimil
de que governos apenas atuam naquelas atividades em que mercados privados se provaram
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incapazes de executar. Segundo Hoijer (2008b), a partir dessa hipdtese, Sinn (2003) constréi um
argumento circular em que a conclusao esta presente na premissa do argumento: o mercado
apresenta falhas, o Estado atua apenas nas dreas em que ha falhas de mercado, logo, caso
Estados participem de um mercado competitivo para prover produtos e servigos, falhas de
mercado irao acontecer.

Agentes estatais, como quaisquer outros seres humanos, sao movidos por interesses proprios
e, nesse sentido, nao ha nenhum motivo para que eles, sem nenhuma influéncia externa,
limitem sua atuagao ou seus poderes de maneira espontanea. Esse fato é corriqueiramente
observado: governos atuam, intervém fortemente ou até mesmo monopolizam a produgao de
uma enorme gama de bens e servicos tipicamente privados: como transporte de mercadorias
e correspondéncias, producao de commodities, servigos financeiros e bancarios e, até mesmo,
producao de espetaculos e realizagao de loterias, apenas para citar alguns exemplos. Tal
constatacdo ja seria suficiente para invalidar o argumento de Sinn (2003).

Diante dessas evidéncias, Curzon-Price (2008), ao analisar o relatério da OECD (1998) sobre
0 que seriam supostamente praticas nocivas de competicao fiscal, entendeu que esse trabalho
fazia uma defesa implicita de governos grandes com altas cargas tributarias em detrimento de
governos pequenos com baixas cargas tributdrias. No mesmo sentido, Hoijer (2008b) entende
que as propostas contra competicao fiscal feitas nos tltimos anos por autoridades da Uniao
Europeia ou por organismos como a OECD podem ser entendidas como a defesa da criagao
de cartéis tributdrios por via da colusao entre paises.

E uma atitude racional por partes de agentes governamentais, como quaisquer outros,
agir de forma a proteger seus proprios interesses, de maneira que é natural que a¢oes contra
competicao fiscal tenham origem em estamentos politicos e burocraticos confrontados com a
ameaca de ter de competir por receitas, poder e influéncia.

4.2 Descentralizacao e competicao institucional

Os principais argumentos a favor da descentralizacao politico-administrativa, segundo
Faguet (2014), sao a de que ela:

a) Aumenta a responsabilizacao e responsividade dos governantes ao aproxima-los dos
governados, de fato aumentando a capacidade destes tltimos em serem ouvidos;

b) Reduz abusos de poder ao transferir determinadas fungdes do governo central para
niveis de governos mais baixos;

¢) Melhoram a estabilidade politica ao dar a minorias descontentes controle sobre governos
subnacionais com limitado poder sobre questoes que as afetam diretamente;

d) Aumenta a competicao institucional ao criar muitas arenas politicas cujo controle é
disputado pelos agentes politicos.

Nesse sentido, € de se esperar que a descentralizagao favoreca a governanga politica ao
diminuir distancias entre governantes e governados, ampliando a voz destes tiltimos ao dota-
los de mecanismos que lhes permitem influir mais efetivamente nas decisoes politicas locais.
Efeitos nesse sentido foram qualitativamente e quantitativamente analisados nas tltimas
décadas, conforme estudos destacados abaixo.
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Gongalvez (2014) investigou os efeitos da adog¢ao de or¢amentos participativos (OP) — um
processo em que contribui¢oes diretas dos cidaddos sao levadas em conta na elaboracao do
or¢amento publico — em municipios brasileiros, utilizando dados que cobriam a totalidade
dos municipios no periodo entre 1990 e 2004. Cerca de 30% da populagao brasileira vive em
municipios que adotam esse sistema e a pesquisa levou em consideragao variagdes temporais
na adocao de or¢camentos participativos, bem como casos em que municipios adotaram o
processo e depois o descartaram ou até mesmo jamais chegaram a adotar. O estudo revelou
que os municipios com orgamento participativo aumentaram os gastos com saneamento basico
e saude — em linha com as preferéncias externadas nas reunides de OP — entre 20% e 30%
mais do que aqueles municipios que nao adotam o processo. Ademais, a autora constatou que
a mortalidade infantil no periodo para municipios que adotaram or¢amentos participativos
caiu entre 5% e 10%.

O trabalho de Gongalvez (2014) evidencia, em linha com a teoria da descentralizacdo, que
o orcamento participativo incentiva investimentos em informacao por parte dos cidadaos,
fomentando maior fiscaliza¢do social sobre atores politicos e maior responsividade por parte
desses (FAGUET, 2014).

Diaz-Cayeros, Magaloni e Ruiz-Euler (2014), por sua vez, estudaram a produgao
descentralizada de bens publicos em comunidades nativas no Estado de Oaxaca, México. A
descentralizagao em questao é baseada em autogoverno via tradigdes e costumes nativos (usos
y constumbres) e democracia participativa. Ao contrario de enclaves dominados por chefes
locais, o resultado do trabalho evidenciou que as comunidades geridas pelo sistema de usos y
costumbres apresentaram maior engajamento civil, melhor acesso a bens publicos e melhores
indicadores de governanga do que comunidades pobres semelhantes governadas por partidos
politicos. Faguet (2014) destaca que esse modelo de governanca apresenta semelhangas com o
sistema de orcamento participativo de municipios brasileiros investigado por Gongalvez (2014):

Ambos podem interagir positivamente com a descentralizagao, ao aumentar a intensidade de
informacao e participagao, para melhorar primeiro responsabilizac¢ao e responsividade, depois
servigos publicos e produtos, e finalmente resultados finais de relevancia como mortalidade
infantil e pobreza. (FAGUET, 2014, p. 9)

Montinola, Qian e Weingast (1995), por sua vez, analisaram as reformas econdmicas
ocorridas na China e lideradas por Deng Xiaoping que culminaram em décadas de um
crescimento economico sem precedentes. O estudo aponta evidéncias de que a competigao
institucional promovida por um tipo peculiar de descentralizagao — batizada de “federalismo ao
estilo Chinés” (federalism, Chinese stile) pelos autores — teve papel fundamental no crescimento.
Segundo os pesquisadores, a descentralizagao ocorrida na China nao teve como propdsito
proteger direitos individuais, representatividade ou liberdade politica, foi, na verdade, uma
atitude pragmatica em relagao ao crescimento econdmico como forma de manter a sustentagao
politica do governo. A China nao conta com sistema legal formal voltado para a preservacao de
direitos de propriedades e contratacao, tampouco possui cortes independentes que sirvam como
um sistema de adjudicacdo. Nesse sentido, as reformas pro-mercado tiveram seu fundamento
na divisdo de autoridade entre governo central e governos locais, passando estes tltimos a
terem autonomia em impor politicas econdmicas dentro de suas jurisdi¢des, o que, somado a
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outras medidas, como a imposicao de restri¢des orcamentdrias e a reorganizacao da reparticao
de recursos tributdrios entre governo central e governos locais, criou um ambiente préprio a
um processo evoluciondrio baseado na competigao entre jurisdi¢des.

O governo central chinés estabeleceu esquemas de reparti¢ao tributaria que, em geral,
permitem que governos locais retenham os recursos arrecadados em suas jurisdi¢oes acima de
uma determinada cota a ser repassada ao centro. Isso é um incentivo para que os governos locais
adotem e aperfeicoem politicas liberalizantes alinhadas com crescimento econémico. E uma vez
que as jurisdicoes locais tém autonomia para implementar suas proprias politicas econdmicas
e a reparti¢ao de recursos e empréstimos entre governos ¢ limitada, os problemas fiscais de
uma provincia ou cidade, em regra, nao sao repassados a outros governos. Nesse sentido,
a diversidade entre as provincias chinesas, propiciou uma ampla gama de experimentagao
econdomica e, uma vez que as experiéncias em um local geram informagao a ser aproveitada
também por outros governos, um vigoroso processo evolutivo de aprendizado institucional
foi desencadeado: politicas de sucesso sao adaptadas e copiadas, e politicas fracassadas sao
descartadas (MONTINOLA; OIAN; WEINGAST, 1995).

Exemplos elucidativos do mecanismo de incentivos e aprendizado propiciado pela
competicao institucional na China sao narrados por Montinola, Qian e Weingast (1995). A
provincia de Guangdong, em 1980, foi pioneira nas reformas liberalizantes, consolidando-se
rapidamente como uma for¢a econdmica regional. Depois das reformas, o preco de muitas
commodities aumentou nas cidades de Guangdong o que ocasionou um fluxo de mercadorias

em sua direcao, originado de provincias vizinhas que nao haviam se reformado, como Hunan. A
prefeitura de Binzhou, pertencente a provincia de Hunan e situada na fronteira com Guangdong,
decidiu estabelecer postos de tributacdo em suas fronteiras para estancar a saida de produtos
e recursos. A medida, porém, nao tornou a cidade mais rica e, com o passar dos anos, seus
habitantes, ao compararem sua situagao com os vizinhos de Shaoguan, em Guangdong, notaram
que se encontravam em situagao um tanto inferior, apesar de compartilharem circunstancias
semelhantes antes de Guangdong iniciar suas reformas. Em 1988, com autorizacao do governo
central, Binzhou comecou a adotar medidas de reforma econdémica. Os postos de tributagao
foram retirados e o comércio entre as provincias prosperou, atingindo niveis recordes.

Ja Heilongjiang, provincia fronteirica com a Russia, em 1989, promoveu um projeto de
regulacao de precos— anunciado como “Projeto 383” — com o objetivo de diminuir a taxa de
crescimento dos pregos dos 383 itens usados no calculo do indice oficial de inflagao. Os custos
do projeto se mostraram muito altos e causaram rea¢ao negativa tanto por parte da populagao
como da burocracia central. O contraste com os resultados obtidos por Guangdong foi muito
evidente. Nessa provincia, gragas as reformas pro-mercado, resultado semelhante foi obtido
sem impacto fiscal para o governo. Segundo noticiado por estudos econdmicos, o Projeto 383
foi abandonado (MONTINOLA; OIAN; WEINGAST, 1995).

As reformas econdmicas ocorridas na China a partir de 1978, evidenciam que resultados

positivos associados a descentralizagao sao potencializados quando esta resulta em um
ambiente de competicao institucional, a qual, por sua vez é capaz de fomentar um processo
evolutivo baseado em experimentacao e aprendizado. A relagao entre descentralizagao e
competicao institucional, contudo, depende do poder de barganha de agentes politicos que
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colhem beneficios com a centralizagao de poder e daqueles que tém interesse em fortalecer
sua influéncia como lideres regionais e locais.

4.3 Barganhas politicas: a dindmica entre centralizacao e descentralizacao.

Sistemas federativos sao um ambiente fértil para o estudo da dinamica entre forgas politicas
centralizadoras e descentralizadoras e os efeitos destas sobre a competigao institucional.
Segundo Riker (1987), o federalismo é resultado de barganhas politicas guiadas pelos interesses
pessoais dos proprios politicos e ndo por ideais abstratos — como a garantia de sociedades
livres — ou tampouco por caracteristicas sociais especificas que fomentam um certo senso de
identidade e interesse comum. Nesse sentido, politicos formam ou mantém uma federagao
caso calculem que os ganhos politicos em o fazer superem seus custos.

O federalismo, portanto, nao € um processo politico de equilibrio, sendo os acordos
e compromissos politicos que moldam as regras constitutivas da federacao passiveis de
mudanga no sentido de centralizagao em favor do governo federal — no limite tendendo a um
Estado unitario —, ou descentralizacao no sentido do fortalecimento dos entes subnacionais
— culminando em dissolugao da federacao, em caso extremo (FILIPPOV, 2005; RIKER, 1987).

A dindmica de poder entre o governo central e os governos membros reflete no nivel
de competicao institucional do arranjo politico federal, o que, por sua vez, tem implica¢oes
quanto ao grau de responsividade ou predacao de um governo em relagao aos governados.

Como explicitado por Montinola, Qian e Weingast (1995), a China, embora seja constituida
como um Estado unitario de partido tinico, promoveu reformas descentralizadoras que
propiciaram competi¢ao institucional em nivel superior ao existente em federagoes formais como
Brasil e Argentina. “O federalismo ao estilo chinés”, segundo os autores, possui caracteristicas
que favorecem a preservagao de mercados e fomentam a competicao institucional, ao permitir
que jurisdigOes locais e regionais tenham autonomia sobre a politica econdmica em seus
territorios e criando restri¢des orgamentdrias relativamente duras para as provincias por meio
de limitagOes na reparticao de receitas e na realizagao de empréstimos e socorros financeiros
entre governos.

Na Argentina, por outro lado, as provincias sdo atores importantes na implementacao
de politicas nacionais, porém a barganha politica consiste na interacao entre presidente e
governadores de provincias que trocam apoio politico regional a politicas concebidas em nivel
nacional por transferéncias de recursos fiscais. Nesse pais, provincias arrecadam uma parcela
pequena de tributos, enquanto sao responsaveis por parcela relevante dos gastos publicos.
As transferéncias de recursos do governo federal custeiam, em média, dois tercos dos gastos
provinciais, sendo que em muitas das provincias menos populosas, tais transferéncias superam
80% das receitas totais. Ademais, a Argentina possuiu um dos sistemas politicos com maior
distor¢ao representativa do planeta, em que provincias menos populosas sao sobrerrepresentadas
nas casas legislativas, em especial no Senado. O resultado desse arranjo institucional é que
determinadas provincias funcionam como espécies de “baronatos” politicamente influentes,
capazes de extrair rendas fiscais do governo federal (ARDANAZ; LEIRAS; TOMMASI, 2012).
Os incentivos institucionais argentinos podem ser descritos como “um perfeito ciclo vicioso
em que [governadores] incumbentes usam essas rendas para restringir a competicao politica,
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enfraquecer limites institucionais e legais a seu poder em nivel nacional, minando, por fim, a
democracia competitiva em toda a Argentina.” (FAGUET, 2014, p. 3, [traducao nossa]).

Enquanto o mecanismo de transferéncias governamentais na Argentina serve ao propdsito
de fortalecer lideres provinciais influentes em detrimento das demais provincias, o Partido
Revolucionario Institucional — PRI, que dominou a politica mexicana entre a década de 1930 e
o inicio da década de 1990, utilizou as transferéncias federais aos estados e municipios como
mecanismo de controle politico desses entes subnacionais, conforme descreve Weingast (2014).

A federacao comandada pelo PRI era muito centralizada: o governo central arrecadava a
maioria das receitas, enquanto as despesas em nivel estadual e municipal eram financiadas por
meio de transferéncias. Na década de 1980, cerca de 80% das receitas locais eram provenientes
de transferéncias e o apoio a oposicao era punido com cortes nos recursos. Em 1983, Ciudad
Juarez e Chihuahua perderam metade de seu or¢amento ao votar na oposi¢ao e um estudo
mais atual evidenciou que municipios que apoiavam a oposi¢ao recebiam, em média, 25%
menos receitas (WEINGAST, 2014).

E possivel perceber, portanto, que descentralizagao por si s6 nao é garantia de maior
responsividade governamental frente aos desejos dos governados. Para tanto, € preciso que haja
condigdes institucionais que permitam que a descentralizagao potencialize a competicao entre
governantes, forcando-os a entregar bens e servigos que os governados valorizem, sob pena de
perderem fontes de receita e influéncia politica. Nesse sentido, a competigao institucional em
uma federacao é fomentada quanto os entes federados possuem autonomia para estabelecer
os principais pontos da politica econdmica em sua jurisdi¢ao e quando a dependéncia de
transferéncias de outros niveis de governo e a possibilidade de receber socorro financeiro
sao bastante limitadas.

Feld (2008) criou um modelo econométrico para estimar os efeitos do federalismo fiscal em
relacdo ao crescimento econdmico para os paises integrantes da OECD. O modelo identificou
duas variaveis significativas: a salvaguarda constitucional da autonomia dos governos regionais
afeta positivamente o crescimento econdmico, enquanto que uma forte participagao dos governos
subnacionais no processo de decisao a respeito dos mecanismos de reparticao tributaria o
afeta negativamente. Os resultados do modelo desse pesquisador guardam relagao com os
efeitos dos arranjos institucionais argentino e mexicano explorados acima: o caso mexicano
evidencia os efeitos de fraca autonomia regional, o que permite que o governo central subjugue
o0s governos subnacionais, gerando uma estrutura politica altamente centralizada; ja a Argentina
exemplifica a tragédia dos comuns gerada pela combinacao entre uma arrecadagao centralizada
a nivel federal, cuja distribuigao € fortemente influenciada por atores politicos subnacionais.

Finalmente, é preciso atentar para o impacto de diferentes arranjos institucionais em
relagao ao equilibrio fiscal em federagOes e outras espécies de governos descentralizados.
Rodden (2002) alerta que déficits recorrentes sdao comumente observados em federa¢des nas
quais 0s governos regionais e locais tém autonomia para se endividar, mas cujos governos
centrais sao incapazes de efetivamente se comprometer a nao resgatar financeiramente os
entes que incorrem em problemas financeiros. Tal situagao representa um incentivo perverso a
irresponsabilidade fiscal dos governos subnacionais, porém, como alerta o autor, corrigir esses
arranjos institucionais ou mesmo combater seu surgimento tem se mostrado extremamente
dificil na pratica.
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Conclusao

Esse trabalho visa contribuir para o debate a respeito do papel da competicao institucional
na evolugao de regras sociais que limitem o poder politico, favorecendo o alinhamento entre
as demandas dos governados e a oferta de produtos politicos, como leis e regulacdes, e de
bens e servicos cuja producado é custeada pela coleta de tributos.

A partir de uma critica dos conceitos de eficiéncia alocativa e competicao perfeita que
lastreiam as tradicionais recomendagdes de intervengao politica na economia, defende-se
alternativamente o conceito de competicao como um processo social inerentemente dinamico
e baseado na descoberta, rivalidade e transmissdao de informagdes. Sob essa perspectiva, a
competi¢ao pode ser vista como um processo evolutivo de aprendizado aplicavel as relagoes
sociais em geral, o que inclui, portanto, interagdes politicas e as conexdes destas com os demais
tipos de relagdes sociais.

Considerando-se a evolugao geral de uma sociedade como dependente de um processo de
aprendizado social, foram identificados os mecanismos capazes de incentivar positivamente
ou negativamente esse processo. Se, por um lado, conceitos estaticos de eficiéncia alocativa e
competicao perfeita propiciam a defesa da agao politica como mecanismo de correcao de falhas
geradas por arranjos voluntdrios — o saneamento de supostas falhas de mercado, por exemplo
—, por outro, a eficiéncia entendida como um processo dinamico baseado no aprendizado e
na rivalidade leva a interpretagao do poder politico como uma potencial ameaga, visto que
mecanismos coercitivos tendem a ser usados para transferir custos e beneficiar minorias
influentes e organizadas em detrimento de uma maioria desorganizada.

De fato, mesmo nas denominadas democracias liberais existentes nos paises desenvolvidos
da atualidade, € possivel identificar aspectos de mecanismos de explorac¢ao social semelhantes
aos que foram definidos, nas ciéncias politicas, como banditismos ndmade e estaciondrio:
incumbentes tém estimulos a extrair da sociedade a maior renda possivel durante o periodo
de seu mandato, assemelhando-se a bandidos nomades; ja partidos politicos em sistemas
democraticos maduros tendem a ter um horizonte temporal um pouco mais alongado, tendendo
a agir mais como bandidos estaciondrios, pois vislumbram a possibilidade de alternancia de
poder.

Por outro lado, é possivel que a maioria de uma sociedade seja capaz de se coordenar
em torno de uma expressiva caracteristica comum — sendo notaveis os exemplos de tragos
étnicos, religiosos ou culturais — de forma a pressionar o aparato estatal a adotar politicas
em detrimento de grupos sociais minoritarios. Tal possibilidade levou pensadores notaveis
como Lord Acton a defender a fragmentacao politica e a consequente difusao de discussoes e
conhecimentos como uma maneira de proteger minorias, tendo sido essa preocupagao também
bastante discutida a época dos debates que levaram a promulgacao da Constitui¢ao Americana.

Ademais, uma vez estabelecido que a competigdo é um processo aplicavel as relagdoes
sociais em geral, é possivel estender os efeitos benéficos tradicionalmente identificados com
sua existéncia em um mercado econdmico a esfera institucional: da mesma forma que a
competicao economica entre fornecedores sujeitos a perda de clientes beneficia consumidores,
os diversos tipos de competicao institucional — tais como a competigao jurisdicional e fiscal —
tém potencial benéfico aos governados, ao incentivarem evolugdes institucionais propiciadas
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pelo temor da perda desse capital humano e pelo desenvolvimento social e econdmico que
este € capaz de gerar dentro das fronteiras do ente politico. Tal hipdtese € corroborada pelas
fontes tedricas e trabalhos empiricos levantados e analisados nesse estudo.

A competicao institucional, por sua vez, manifesta-se principalmente na possibilidade
plausivel de pessoas, entidades ou negdcios optarem pela troca da jurisdicao a que estdo
submetidos, sendo tao mais intensa quanto menores os custos econdmicos, legais e sociais
incidentes sobre essa mudanga. Ao mesmo tempo, nao € razoavel supor que agentes estatais
limitem seu préprio poder sem a existéncia desse estimulo. Ao contrdrio, sendo os seres
humanos fundamentalmente guiados pelo desejo de satisfazer seus proprios interesses, € de se
esperar que a auséncia da ameaga gerada pela competicao incentive a centralizagao de poder,
o recrudescimento de politicas protecionistas e a expansao do aparato estatal e da respectiva
influéncia dos seus agentes.

Assim, da mesma forma que a competi¢ao econdmica € um mecanismo de restri¢ao do poder
econdmico e uma fonte de incentivos a inovagao empresarial, a competigao institucional fomenta
inovagOes e evolugOes institucionais, além de configurar-se como um freio a concentragao e
expansao do poder politico, reduzindo a possibilidade de que a¢des coercitivas sejam usadas
por grupos ou categorias sociais especificas como mecanismo de exploragao de terceiros.
Trata-se, portanto, de um processo capaz de estimular a protecao de liberdades e induzir
desenvolvimento social.

E preciso destacar, todavia, que o presente trabalho possui limita¢gdes inerentes ao seu
escopo, de forma que pesquisas futuras podem contribuir substancialmente com as analises
desenvolvidas acima. Diante desse fato, algumas linhas de investigacao sao sugeridas abaixo.

Esse estudo fez uso de argumentos tedricos e evidéncias empiricas que sustentam a
hipétese de que a competi¢ao institucional é um processo capaz de significativamente incentivar
evolugOes institucionais em beneficio dos governados. Os mecanismos e as circunstancias
que favorecem o surgimento, o fortalecimento ou enfraquecimento desse tipo de competicao,
porém, nao foram abordados.

Nesse sentido, considera-se relevante o desenvolvimento de pesquisas acerca de tais
mecanismos e circunstancias, em especial, aquelas que possam ser tracadas a partir de aspectos
sociais — diretamente a agdo humana, portanto. Essa linha de pesquisa se mostra notadamente
pertinente quando se adotam hipdteses em que o poder de coercao surge como uma resposta
evolutiva natural a possibilidade de um individuo ou grupo obter ganhos continuados ao se
especializar na exploracao de terceiros, situagao que, em tese, se aplicaria a uma vasta gama
de organizagoes sociais.

Por outro lado, uma vez que a coerc¢ao é inerente a acao estatal, a histdria dos conflitos
entre forcas politicas € marcada nao apenas por competicao institucional, mas por guerras.
Sugere-se, portanto, estudos acerca da competicao bélica entre Estados e sua relagao com a
competicao institucional. E possivel explorar esse tema nio apenas em relagio a organizagdes
estatais formais, mas a partir da andlise da interacdo entre organizagoes atuais que podem
ser modeladas como bandidos estacionarios em seu aspecto mais bruto e institucionalmente
menos evoluido: gangues, mafias e milicias. A analise da competigao institucional e bélica
entre essas organizagdes, bem como entre essas e o Estado tem potencial para enriquecer o
debate acerca de evolucOes institucionais.
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Pressdes competitivas originadas dentro dos préprios limites jurisdicionais de um ente
politico configuram outra linha de pesquisa a ser considerada. Assim, a analise dos sucessos
e fracassos de movimentos politicos voltados para a formacao de Estados independentes a
partir do fracionamento de uma unidade politica preexistente merece consideragao. Esse tema,
por sua vez, pode ser relacionado a exploragao de aspectos normativos ligados a potenciais
direitos de autodeterminacao e autogoverno de um povo.

Por fim, a discussao de sistemas federativos pode ser alvo de estudos mais especificos,
abordando pontos como o impacto dos custos de transagao entre entes federativos em relagao ao
arranjo federalista em questao, ou analisando em maior detalhe os efeitos fiscais da barganha
politica entre governo central e governos regionais e locais.
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