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Muitas teorias tém sido desenvolvidas para explicar o padrdo obser-
vado da regulacdo estatal da economia. Essas incluem a teoria do “in-
teresse publico™ e diversas versdes, propostas ou por cientistas politi-
cos ou por economistas, da teoria do “grupo de interesse” ou teoria
da “captura”. Este artigo analisa essas teorias, argumentando que as
atuais versoes da teoria do interesse publico e da teoria do grupo de
interesse formulada por cientistas politicos sdo inaceitdveis. A versdo
da teoria do grupo de interesse dos economistas é discutida mais ex-
tensamente: seus pressupostos tedricos e empiricos sao revistos, e che-
ga-se a conclusdo de que, apesar de promissora, essa teoria precisa de
um maior desenvolvimento analitico e de novos esquemas de investi-
gacdo empirica antes que possa ser considerada uma teoria positiva™*
adequada da regulagio.
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1. INTRODUCAO

Um desafio central para a teoria social é explicar o padrio da inter-
vencao estatal no mercado — que podemos chamar de “regulacio econd-
mica”. Quando definida de forma apropriada, a expressio se refere a to-
dos os tipos de impostos e subsidios, bem como aos controles legislativo e
administrativo explicitos sobre taxas, ingresso no mercado, e outras face-
tas da atividade econdémica. Duas teorias principais da regulacio econémi-
ca foram propostas. Uma é a teoria do “interesse ptiblico”, um legado de
uma geragdo anterior de economistas para a atual geragio de advogados.!
Essa teoria sustenta que a regulagdo é criada em resposta a uma demanda
do publico por corre¢do de praticas de mercado ineficientes ou nio eqiiita-
tivas. Ela tem uma série de deficiéncias que discutiremos. A segunda é a
teoria da captura — um termo pobre, mas que serd empregado aqui. Com-
partilhada por uma mistura excéntrica de liberais do Estado do Bem-Estar
Social, ativistas politicos, marxistas e economistas do livre mercado, essa
teoria afirma que a regulacdo é formulada em resposta as demandas de gru-
pos de interesse se digladiando para maximizar os beneficios de seus pré-
prios membros. Hé diferencas cruciais entre os teéricos da captura. Argu-
mentarei que a versio dos economistas é a mais promissora, mas também
chamarei atencdo para as importantes fraquezas tanto da teoria quanto da
pesquisa empirica que supostamente a sustenta.

2. A TEORIA DO INTERESSE PUBLICO

A teoria original. Dois pressupostos parecem ter caracterizado o pen-
samento sobre politica econémica (n3o todo ele elaborado por economis-
tas) no periodo que compreende aproximadamente a declaragio do Inters-
tate Commerce Act [Lei de Comércio Interestadual] em 1887 até a fundacio
do Journal of Law and Economics [Revista de Analise Econdmica do Di-
reito] em 1958. Um pressuposto é que os mercados sdo extremamente fra-
geis e estdo prontos para funcionar de maneira bastante ineficiente (ou nio
eqiiitativa) se deixados a sua prépria sorte; o outro é que a regulacdo go-
vernamental praticamente ndo tem custos. Partindo desses pressupostos,
foi muito facil argumentar que a principal intervencio estatal na economia
— protegdo de sindicatos, regulagio de servicos publicos de infra-estrutura
e de transporte publico, poder estatal e programas de recuperacio de so-

los, subsidios agricolas, licengas ocupacionais, saldrio minimo, e até tarifas
de importagio — sdo respostas simples do governo a demandas publicas
pela retificagio de palpdveis e remediaveis ineficiéncias e desigualdades no
funcionamento do livre mercado. Atrds de cada esquema regulatério pode-
ria ser identificada uma imperfeicio de mercado, cuja existéncia forneceria
justificativa satisfatoria para uma regulagdo que se pressupde operar de for-
ma efetiva e sem custos. '

Se esta teoria da regulacio estivesse correta, encontrariamos principal-
mente regulacio imposta aos mercados altamente concentrados (onde o pe-
rigo de monopélio é maior) e aos mercados que geram externalidades posi-
tivas e negativas. Mas nio é isso que encontramos. Aproximadamente quinze
anos de pesquisas tedricas e empiricas, conduzidas principalmente por eco-
nomistas, demonstraram que a regulacio nao estd necessariamente relacio-
nada a presenca de externalidades, ou ineficiéncias, ou estruturas monopo-
listas de mercado. Se houver algum, sdo poucos os estudiosos respeitaveis
do setor de aviagio civil, por exemplo, que acreditam que exista alguma pe-
culiaridade intrinseca ao mercado de transporte aéreo que requeira a defi-
nicio governamental de precos e de condi¢des de entrada de novas empre-
sas. O mesmo pode ser dito para transporte rodoviirio, servigos de taxi,
corretagem de a¢des, navegagio ocednica, e muitos outros mercados alta-
mente regulados. Até mesmo nas areas tradicionalmente ndo questionadas
da regulacdo, como satide, profissdes juridicas e medicamentos, o perigo de
“falha de mercado” é considerado cada vez menos relevante. O conceito de
governo como um instrumento sem custos, fidedigno e efetivo de alteragio
do comportamento de mercado também ja se desfez.2 Uma revisdo tedrica
tem sido tanto estimulada como reforcada por um crescente corpo de estu-
do de casos demonstrando que esquemas especificos de regulagao governa-
mental — seja para tixis, ou produtores de gés natural, ou caminhoneiros,
ou companbhias aéreas, ou corretoras da bolsa, ou novos medicamentos, ou
tarifas de eletricidade, ou radiodifusio — nio podem ser justificados pelos
argumentos de que aumentam a riqueza ou por qualquer padrdo ampla-
mente aceito de eqiiidade ou igualdade, a justica da sociedade. 3

Uma reformulacdo. As evidéncias empiricas sio as vezes questionadas
com base no argumento segundo o qual o desempenho frustrante do pro-
cesso regulatério é resultado ndo de incoeréncias nos objetivos basicos ou
na natureza do processo, mas sim de fraquezas especificas do conjunto de
funciondrios e procedimentos que podem e devem ser corrigidas (a custos
baixos) a2 medida que a sociedade ganhe experiéncia com a mecanica da



Administragdo Publica.* Assim reformulada, a teoria do interesse piblico
sustenta que as agéncias regulatdrias sdo criadas para propoésitos publicos
idoneos, mas sdo mal-administradas e, como resultado, os seus objetivos
nem sempre sio atingidos.

Essa reformulacio € insatisfatoria por dois motivos. Primeiro, ela dei-
xa de considerar um ndmero significativo de evidéncias de que as conse-
qiiéncias socialmente indesejadas da regulacio sdo, com freqiiéncia, deseja-
das por grupos influentes na elaboracio da legislacio que estabelece o sistema
regulatério. As companhias de transporte ferroviario apoiaram o Interstate
Commerce Act, que foi elaborado para prevenir a pratica de discriminagio
de precos por essas companhias, porque essa discriminagio estava arrui-
nando os cartéis de transporte ferroviario. A empresa American Telephone
and Telegraph (AT&T) fez pressdo em favor de uma regulacio estadual de
servigos telefonicos porque queria eliminar a competi¢io entre companhias
telefonicas. Empresas de transporte rodoviirio e empresas de aviacio civil
apoiaram a ampliacdo da regulacio do setor de transportes para seus mer-
cados porque elas consideravam excessiva a competicio sem regulamenta-
¢do. Por vezes, a lei que define o sistema regulatério revela por si mesma
um inequivoco propésito de alterar o funcionamento dos mercados de ma-
neira inexplicivel a luz do interesse ptiblico, como a referéncia, contida nos
termos da lei que definia a competéncia da ICC [Comissdo de Comércio In-
terestadual], a desejavel manuten¢do de um “equilibrio” entre modos con-
correntes de transporte.S Nenhuma dessas evidéncias empiricas é decisiva
contra a teoria do interesse piblico — em cada um dos casos outros grupos
além do mercado diretamente regulado apoiaram a legislacdo. Serd discuti-
do mais adiante se os outros grupos eram também grupos de interesse.

Em segundo lugar, a evidéncia que tem sido oferecida para demons-
trar a ma administragdo da agéncia regulatéria é surpreendentemente fra-
ca. Grande parte € consistente com a teoria oposta (que serd analisada mais
detidamente na Secdo 3), segundo a qual a agéncia regulatéria tipica fun-
ciona com razoavel eficiéncia para alcancar objetivos deliberadamente ine-
ficientes ou injustos estabelecidos pelo érgio legislativo que a criou. A pro-
pensdo de algumas agéncias em concentrar fortemente seus recursos em
questOes com conseqiiéncias pequenas e isoladas — uma propensio fre-
qiientemente concebida como uma clara evidéncia de ma administragio —
é, na verdade, consistente com uma alocacio eficiente de recursos dentro
da agéncia.é As criticas freqiientes s agéncias por formularem politicas pu-
blicas através de resolucdes de conflitos caso a caso, em vez de se dedica-

rem ao exercicio de planejamento, sdo extremamente superficiais dado que
ignoram, primeiro, a dificuldade intrinseca em antever o futuro e, segundo,
as conseqiiéncias desastrosas para as agéncias, notadamente a Federal Com-
munications Commission [Agéncia Federal de Comunicag¢des], que se aven-
turaram nesse planejamento.” O argumento usual de que os funcionarios
das agéncias regulatérias devem ser menos aptos que seus equivalentes no
setor privado, dado que eles recebem saldrios menores,8 ignora o fato de
que o servico em uma agéncia freqiientemente aumenta o potencial do fun-
ciondrio ser melhor remunerado no setor privado no futuro. A agéncia faz
uma contribuic¢do ao capital humano do funcionéario. Essa contribuicio,
quando adicionada ao salario, pode equivaler ao valor do salario (mais con-
tribui¢des para o capital humano) que ele receberia no setor privado.? Em
suma, é intrigante porque as falhas da regulagdo na defesa do interesse pu-
blico que observamos deveriam ser atribuidas tdo assertivamente 4 inapti-
dao burocritica.

Terceiro, até o momento ndo foi formulada qualquer teoria convin-
cente acerca das razbes para se pressupor que as agéncias sejam menos efi-
cientes que outras organizacdes. A motivacido do funcionario da agéncia
para trabalhar diligente e honestamente é similar 4 do funcionario de uma
empresa comercial. Ambos querem obter promog¢des (ndo necessariamente
originarias da agéncia ou empresa empregadora) e evitar ser demitidos, de-
gradados ou humilhados. Em alguma medida, essas motivacdes sdo inde-
pendentes dos incentivos do diretor da agéncia de impor padrdes de dili-
géncia e honestidade a seus funcionarios. Muitos funcionarios desejardo
demonstrar que possuem excelentes qualidades para aumentar suas chan-
ces de obter, de qualquer maneira, um alto cargo na iniciativa privada. Em
qualquer hipétese, o incentivo do diretor da agéncia é claro. Ele obtém pou-
cos beneficios com a inércia de sua equipe — nem mesmo a famosa “vida
sem preocupacdes”. Sua vida ndo seria tdo tranqiila, porque muitos em-
pregados estariam tensos e insatisfeitos por saber que suas oportunidades
na iniciativa privada estdo sendo prejudicadas pelas reputac¢des de indolén-
cia e descuido da agéncia.

Ademais, o diretor da agéncia deve prestar contas tanto ao Legislati-
vo (se ele deseja ser promovido ou reconduzido) quanto ao Executivo. A
supervisdo legislativa das agéncias é muito pouco enfatizada. Diferente-
mente das empresas privadas, agéncias governamentais devem buscar os
seus mercados de capitais — as comissdes legislativas do or¢amento — to-
do ano. Existe uma competi¢do entre agéncias pela maior fatia possivel na



torta do or¢amento, e a agéncia que tem reputagiao por economia e dedica-
¢do goza de uma vantagem competitiva, porque somente em casos excep-
cionais serd vantajoso para o legislador que os servidores da agéncia ali-
mentem seus bolsos (seja com beneficios pecunidrios ou ndo pecunidrios,
como 0c10).10

Uma objecdo ao argumento anterior é que a agéncia difere da empre-
sa privada por ndo competir em um mercado de produto. Mas dizer isso é
apenas afirmar que a agéncia se equipara a um monopolista privado, e ndo
existem elementos tedricos ou empiricos convincentes para a formulagio
segundo a qual a administracdo interna de empresas monopolistas é mais
negligente do que a de empresas competitivas. Uma outra obje¢io € que a
agéncia tem poucos incentivos para minimizar custos porque, diferente-
mente de uma empresa privada, ela ndo pode manter os lucros oriundos de
redugdo de custos. Nio obstante, a maioria dos funciondrios de empresas
privadas ndo tem participacdo nos lucros das empresas, e eles sio de algu-
ma forma motivados a trabalhar de maneira eficiente. Além disso, apontei
diversas formas através das quais os funcionarios das agéncias, desde o seu
diretor até o nivel mais baixo, beneficiam-se na verdade de uma adminis-
tragdo eficiente e sdo prejudicados se a agéncia é administrada de maneira
ineficiente.

Uma reformulacao adicional da teoria do interesse piiblico. A idéia de
que regulacdo é uma tentativa honesta mas freqiientemente malsucedida de
promover o interesse publico torna-se um pouco mais plausivel se introdu-
zirmos dois fatores normalmente ignorados. O primeiro é a inviabilidade
das muitas tarefas que foram atribuidas as agéncias regulatérias. O exem-
plo mais claro é regulacdo do nivel de precos segundo as leis que regulam
os servigos publicos de infra-estrutura e as leis aplicdveis ao transporte pu-
blico. Essas leis exigem que as agéncias determinem os custos das empresas
reguladas e que vinculem seus pregos a esses custos, e existem boas razdes
para acreditar que os instrumentos necessirios para mensuracio e controle
nio existam.!! Solicita-se as agéncias que facam o impossivel e nio é sur-
preendente que elas falhem e que, na tentativa de serem bem-sucedidas, dis-
torgam o funcionamento eficiente dos mercados regulados. Isso nio expli-
ca, todavia, por que o Legislativo atribui essas tarefas as agéncias.

O segundo fator é o custo da supervisio efetiva do desempenho das
agéncias pelo Legislativo. Em um artigo recente sobre elaboracio de leis,
Isaas Enhrlich e eu afirmamos que 6rgios legislativos sdo um tipo de em-
presa na qual os custos de producdo sio extremamente altos e, além disso,

crescem significativamente com o aumento da produgio.!2 O motivo é que
a “produgao” legislativa é um processo de negociagdo dentro de um gran-
de grupo, os legisladores, e a andlise dos custos de transagio em outros
contextos sugere que a negociacio entre um numero de individuos é um
processo com altos custos (e explica por que o Legislativo exige apenas a
maioria dos votos e nio unanimidade para condugdo de suas atividades).
Dado que os custos da negociacdo aumentam rapidamente com o nimero
de negociadores, o Legislativo ndo pode responder eficientemente a um au-
mento do volume de trabalho aumentando o ntimero de seus membros.
Portanto, conforme a atividade do Legislativo aumenta, pode-se esperar
uma crescente delegacio de trabalho para as agéncias, e um decrescente
controle sobre estas agéncias. Essa teoria tem varias implicacdes passiveis
de teste. Ela sugere, por exemplo, uma teoria do “ciclo de vida” da regula-
cdo administrativa. A agéncia é criada no momento em que o Legislativo
tem forte interesse nos problemas a serem tratados pela agéncia. Entretan-
to, conforme o tempo passa, e outros problemas surgem, o Legislativo fica
incapacitado de dedicar seu tempo, a um custo razodvel, para supervisio-
nar as agéncias anteriormente criadas. A teoria também deduz que o fra-
casso da administracio se tornara, proporcionalmente, um problema cada
vez mais sério no futuro dado o aumento do tamanho e da complexidade
da economia. Entretanto, como veremos em breve, as questdes levantadas
por essas hip6teses podem nio diferenciar de maneira adequada entre a
versdo da teoria do interesse publico apresentada aqui e algumas versoes
da teoria da captura.

Pressupostos comportamentais da teoria do interesse publico. Um pro-
blema sério com qualquer versdo da teoria do interesse publico é que a teo-
ria ndo define qualquer intercdmbio ou mecanismo pelo qual uma concep-
cdo de interesse publico é traduzida em acdo legislativa. Na teoria dos
mercados, explica-se como os esfor¢os dos individuos para promover seus
proprios interesses através de transac¢des geram uma alocagio eficiente de
recursos. Nao existe articulagdo similar de como a opinido publica sobre
quais politicas legislativas ou providéncias poderiam maximizar o bem-es-
tar social é traduzida em acio legislativa. Nio é suficiente dizer apenas que
o eleitor votard no candidato que prometer desenvolver politicas publicas
que os eleitores concebam ser de interesse publico; outras politicas podem
beneficiar mais um eleitor especifico. Politicas que beneficiassem 51% dos
eleitores poderiam impor custos muito mais altos aos outros 49 %, uma si-
tuagdo em que a maioria seria obrigada a enfrentar um conflito entre prin-



cipios e interesses — e nenhuma doutrina teérica ou evidéncia empirica su-
gere que eles provavelmente escolheriam os principios.

Existem duas saidas possiveis para esse problema. Uma, sugerida por
Ronald Coase, enfatiza as diferencas morais entre agio privada ¢ acio po-
litica. O pressuposto de que o comportamento de mercado é normalmente
motivado por considera¢bes significativamente restritas de interesse pes-
soal é plausivel, porque a maioria das decisdes de mercado sio socialmente
boas e ndo mas. Nio se nega que a decisdo de vender um novo produto po-
de prejudicar o concorrente, ou a comunidade local, ou um grupo de tra-
balhadores, ou de consumidores, mas aqueles que tomam a decisio podem
estar razoavelmente confiantes que esses prejuizos sio mais do que compen-
sados pelo ganho dos outros. Entretanto, um individuo que vota em politi-
cas tragadas para explorar seus iguais dificilmente podera evitar o confron-
to com as implica¢Ges morais de seu ato e o co6digo moral pode compeli-lo
a ndo votar daquela maneira.

Uma segunda saida € observar a potencialidade de conluio entre poli-
ticos. Existem apenas dois partidos politicos importantes nos Estados Uni-
dos, e ha barreiras ndo apenas a formacdo de partidos adicionais mas a
conquista de qualquer um dos principais partidos por membros desconten-
tes ou por estranhos. Portanto, parece haver oportunidades para politicos
que lideram partidos concordarem com a imposicdo de algumas de suas
préprias preferéncias politicas sobre o eleitorado. Eles poderiam também
usar seu monopélio para conseguir alguma compensacio pecuniaria — e
sem divida o fazem — mas estou pressupondo que pelo menos uma parte
dos lucros que eles recebem com o monopélio venha na forma de satisfa-
¢ao em impor ao publico a concepgdo deles do que seja interesse piiblico
(que pode diferir da concepg¢do do eleitorado e dos desejos de qualquer gru-
po de interesse especifico). Se essa anélise for aceita, torna-se plausivel pres-
supor que algumas politicas sio adotadas porque elas se conformam ao in-
teresse publico — conforme concebido pelos politicos.

3. ALGUMAS VERSOES DA TEORIA DA CAPTURA

Os marxistas e os ativistas politicos. A teoria de que a regulacio eco-
nomica nio ¢ de forma alguma sobre interesse piiblico, mas é um processo
pelo qual os grupos de interesse procuram promover seus interesses (priva-
dos), apresenta-se em vdrias formas distintas. Uma, que é desenvolvida por

marxistas e por ativistas como Ralph Nader, pode ser simplificadamente re-
sumida no seguinte silogismo. Grande negdcios — os capitalistas — con-
trolam as institui¢des da nossa sociedade. Entre essas instituicdes esta a re-
gulacdo. Os capitalistas devem, portanto, controlar a regulacio. O silogismo
¢ falso. Uma porcao significativa da regulacio econdmica atende aos inte-
resses de associa¢Oes de pequenas empresas — ou de instituicdes sem fins
lucrativos —, incluindo produtores de laticinios, farmacéuticos, barbeiros,
caminhoneiros, e, em especial, sindicatos de trabalhadores. Essas formas de
regulacdo sdo totalmente inexplicdveis (e normalmente sdao ignoradas ou
aplaudidas) nesta versdo de grupos de interesse ou teoria da captura.

As formulacoes dos cientistas politicos. Uma versio mais interessante
da teoria da “captura” origina-se na ciéncia politica, em particular em Ben-
tley e Truman e seus seguidores, que enfatizam a importincia dos grupos
de interesse na formagdo de politicas publicas.13 Os cientistas politicos ela-
boraram algumas evidéncias da importancia dos grupos de interesse em
processos legislativos e administrativos, mas infelizmente seu trabalho é
quase completamente desprovido de teoria. Eles ndo nos explicam por que
alguns interesses sdo efetivamente representados no processo politico e ou-
tros ndo, ou sob quais condicdes os grupos de interesse sio bem-sucedidos
ou fracassam na obteng¢io de uma legislacio favoravel.1#

Alguns poucos cientistas politicos propuseram ao menos os rudimen-
tos de uma teoria aproveitivel. Essa teoria — que o termo “captura” des-
creve particularmente bem — afirma que com o passar do tempo as agéncias
regulatérias acabam sendo dominadas pelo mercado regulado.!s Esta for-
mulacdo é mais especifica do que aquela da teoria geral do grupo de inte-
resse. Ela destaca um grupo de interesse em particular — as empresas regu-
ladas — como prevalecente na batalha para influenciar legislagio, e ela prevé
uma seqiiéncia regular, na qual os propésitos originais do programa regula-
tério sdo posteriormente obstruidos por pressdes do grupo de interesse.

Infelizmente, a teoria ainda € insatisfatoria. Primeiro, ela é confusa-
mente parecida com algumas versdes da teoria do interesse publico discuti-
das na Secdo 2 e, na pratica, provavelmente indistingiiivel das mesmas. Se-
gundo, apesar de eu té-la generosamente chamado de teoria, ela é, na
verdade, uma hipdtese desprovida de qualquer fundamento teérico. Nio se
apresenta qualquer motivo para caracterizar a interagao entre a agéncia re-
gulatéria e as empresas reguladas através da metafora da conquista e, com
certeza, o processo regulatério é melhor concebido como resultado de ne-
gociacdes implicitas (por vezes explicitas) entre a agéncia e as empresas re-



guladas. Nio se sugere qualquer razio que explique por que o mercado re-
gulado deveria ser o tnico grupo de interesse capaz de influenciar a agén-
cia. Consumidores das empresas reguladas tém um interesse claro no resul-
tado do processo regulatério — por que nio estariam eles aptos a “capturar”
a agéncia tdo efetivamente quanto as empresas reguladas, ou até mais? Nio
se sugere qualquer razdo para explicar por que as empresas sdo capazes de
capturar apenas agéncias que existam — e nunca advogar pela criacdo de
uma agéncia que ird promover 0s seus interesses — ou por que o mercado
que seja suficientemente forte para capturar a agéncia estabelecida e do-
mesticd-la ndo poderia, antes disso, impedir a criacdo da agéncia.

A “teoria” ndo responde a nenhuma dessas questdes. Além disso, ela
é questionada por trés importantes conjuntos de evidéncias. Primeiro, nem
toda agéncia é caracterizada por virtuosidade e probidade; com frequiéncia
ndo existe motivo para a conquista. Conforme mencionado anteriormente,
agora existem evidéncias considerdveis de que (na verdade) o principal pro-
posito da versdo original do Interstate Commerce Act era alicergar os car-
téis de transporte ferroviario.'¢ Emendas posteriores, normalmente aprova-
das a pedido da prépria agéncia (ICC), parecem ter sido menos e nio mais
favordveis as empresas de transporte ferroviario (um exemplo é o Hepburn
Act, que concedeu a ICC o poder de fixar limites de precos). A sequiéncia é
oposta ao que prevé a hipétese da captura.

Em segundo lugar, a teoria ndo tem qualquer poder de prognéstico ou
explanatério quando uma tnica agéncia regula mercados separados com
interesses conflitantes. A ICC € mais uma vez um exemplo claro. Ela regu-
la meios de transporte concorrentes — caminhdes, trens e embarcagdes —
e a teoria ndo diz qual delas a ICC deveria favorecer. Essa dificuldade nio
é limitada a uma agéncia com uma “clientela” multiindustrial. H4 sempre
grupos concorrentes dentro de um mesmo mercado. Os interesses das em-
presas de aviacdo das principais rotas ndo sao idénticos aqueles das empre-
sas aéreas que prestam servicos regionais ou locais: qual delas a Comissdo
Civil de Aerondutica {Civil Aeronautics Board — CAB) decidira favorecer?
Os interesses das empresas de telefone, primordialmente a AT&T, estdo em
conflito com aqueles da Western Union e de outras empresas de transmis-
sdo de “dados”: qual dentre os grupos concorrentes ird a Federal Comuni-
cations Commision (FCC) promover?

Terceiro, a teoria da captura ignora uma quantidade significativa de
evidéncia segundo a qual os interesses promovidos pelas agéncias regulaté-
rias sdo freqiientemente aqueles dos grupos de consumidores, em vez da-

queles das empresas reguladas. De fato, ndo s6 muitos exemplos de politi-
cas regulatorias especificas, mas também algumas das caracteristicas estru-
turais do processo regulatério parecem ser melhor explicadas, pela referén-
cia a influéncia, no processo regulatério, dos grupos de interesse compostos
por consumidores do mercado regulado.!”

A teoria econémica da regulacao. O que chamarei de “teoria econd-
mica da regula¢do” foi proposta por George Stigler em um artigo revolu-
cionario.!8 A primeira vista, a teoria parece uma versio refinada da teoria
da captura que acabo de discutir. Ela rejeita o inexplicado, e freqiientemen-
te falso, pressuposto do propésito virtuoso e probo da legislacdo; admite a
possibilidade de “captura” por outros grupos de interesse que nao as em-
presas reguladas; e substitui a metafora da “captura”, com seu teor inapro-
priadamente militarista, por uma terminologia mais neutra de oferta e pro-
cura. Ela insiste, todavia, juntamente com os cientistas politicos, que a
regulagdo econdémica favorece interesses privados de grupos politicamente
influentes.

H4 mais coisas envolvidas, entretanto, do que meramente uma reela-
boragio do trabalho dos cientistas politicos. A teoria econémica é mais pre-
cisa e bem acabada — mais facilmente comparavel e testdvel com um con-
junto de dados empiricos — do que a teoria politica (que, como afirmei,
nio chega a ser uma teoria de verdade). Ademais, a teoria econdémica da
regulacdo em geral adota pressupostos centrais da teoria econdmica, nota-
damente que as pessoas procuram promover seus proprios interesses € o
fazem de forma racional. Um cientista politico pode argumentar que a re-
gulacdo tem mais chances de ser imposta a um mercado em crise, porque
adversidade é um estimulo maior para esforco do que a oportunidade!? (um
exemplo que pressupde que a regulagdo é normalmente obtida para benefi-
ciar as empresas reguladas). O economista é relutante em aceitar essa ex-
plicacdo. Ele ndo distingue entre um lucro perdido e um custo incorrido —
o primeiro € um custo também, na verdade, o mesmo tipo de custo.20 (Ob-
servo, entre parénteses, que a.hipétese é contestada por uma grande quan-
tidade de evidéncias.??)

Sem duavida, é mais uma fraqueza do que uma forca da teoria que ela
seja tao eldstica a ponto de se adequar a qualquer corpo de informagoes
com o qual ela serd, provavelmente, confrontada. A teoria da regulagdo da
ciéncia politica é uma teoria desse tipo. Exce¢des feitas a regra geral — que
as agéncias regulato6rias sdo capturadas pelas empresas reguladas — sdo
descartadas através de alusdes frivolas a personalidade dos legisladores,



opinido publica, ignorancia, sabedoria popular?? etc. A teoria econdmica
insiste para que a regula¢io seja explicada como um produto de forcas de
oferta e procura. Produtos que nio podem ser explicados de acordo com
isso contam como evidéncias contrarias a teoria.

4. UMA ANALISE MAIS DETIDA DA TEORIA ECONOMICA DA REGULACAQ

A teoria. Tentarei agora descrever a teoria econémica com mais preci-
sdo e apontar o que acredito sejam seus pontos fortes e suas fraquezas. A
teoria é baseada em duas idéias simples, mas importantes. A primeira ¢ que,
dado que o poder coercitivo do governo pode ser usado para dar benefi-
cios valiosos a individuos ou grupos especificos, regulacio econémica — a
expressdo desse poder na esfera econdmica — pode ser vista como um pro-
duto cuja alocacdo é governada por leis da oferta e procura. A segunda
idéia € que a teoria dos cartéis pode nos ajudar a identificar as curvas de
oferta e procura.

A concepgao da regulacio como um produto alocado de acordo com
principios basicos de oferta e procura chama atencio para fatores ligados
ao valor da regulagio para individuos ou grupos especificos, dado que, to-
das as outras varidveis sendo constantes, podemos esperar um produto for-
necido aqueles que mais o valorizam. Ela também chama atencdo para fa-
tores relacionados aos custos de obter regulacdo. A teoria dos cartéis ilumina
tanto o aspecto dos beneficios quanto o dos custos. A teoria ensina que o
valor da carteliza¢do é maior quanto menos elastica for a demanda pelo
produto do mercado e mais cara, ou mais lenta, for a entrada nesse merca-
do (ou em mercados cartelizados dentro do setor). A teoria identifica dois
principais custos de carteliza¢io (além dos custos da punic¢do, que sio rele-
vantes apenas onde a carteliza¢do é proibida pela lei). O primeiro é o custo
para os vendedores chegarem a um acordo sobre o preco a ser cobrado e o
volume de produ¢do de cada vendedor. Esse acordo determina o lucro de
cada um dos membros do cartel. Um segundo custo é aquele de impor o
acordo do cartel a ndo-participantes ou aqueles que desobedeceram o acor-
do. Cartéis sdo contaminados por problemas de “free-rider”. Depois que
os vendedores concordam em cobrar o preco que maximiza seus lucros con-
juntos, cada vendedor tem um incentivo para vender por um preco ligeira-
mente inferior, porque seus lucros provavelmente serdo mais altos devido
ao volume significativamente superior de vendas que o preco ligeiramente

inferior permitird que ele obtenha. Se um numero suficiente de vendedores
cair em tentacio, o cartel desmoronara. O cartel é particularmente fragil se
seus membros sdo capazes de esconder, uns dos outros, redugdes nos pre-
cos. Nesse caso, cada um tera a esperanca de ser capaz de obter lucros subs-
tanciais no curto prazo, antes que os outros membros notem a redugio nos
precos e a adotem.??

Dado que o efeito dos instrumentos regulatdrios tipicos (controle de
entrada no mercado, pregos minimos, imunidade ao direito concorrencial)
é o mesmo que aquele da cartelizagio — aumentar os precos acima dos ni-
veis competitivos —, a questdo dos beneficios como indicada pela teoria
dos cartéis é evidentemente relevante. A questdo dos custos também parece
relevante. Os membros do mercado devem chegar a um acordo sobre a for-
ma de regulacdo. E assim como os lucros dos vendedores individuais sdo
maximizados se eles permanecem fora do cartel (desde que seus concorren-
tes permanecam dentro), da mesma forma, qualquer individuo ou empresa
que poderia ser beneficiado por um tipo de regulacdo tera algum incentivo
para evitar contribuir com os esforcos de seu grupo para obter regulacio.
Se a regulacio estd prestes a ser promulgada, ele se beneficiard disso — ele
nio pode ser excluido da protecio de uma regulacio geral, da mesma for-
ma que um vendedor nio pode ser excluido dos beneficios da cobranga de
precos monopolisticos por seus concorrentes — mas, diferentemente dos
participantes ativos na coalizao, ele se beneficiara sem nenhum custo.

A teoria dos cartéls ensina que a resisténcia em cooperar na manuten-
cdo do preco monopolistico tem maiores chances de ser superada se o nu-
mero de vendedores cujas agdes devam estar coordenadas é pequeno, o que
tende a reduzir os custos de coordenacdo e de monitoramento, e se os inte-
resses dos vendedores sdo idénticos ou muito parecidos, o que reduziria o
custo de firmar um acordo.2* Da mesma forma, na esfera regulatéria: quan-
to menos beneficiarios provaveis da regulacio, mais facil sera para eles
coordenarem seus esforcos para obter regulacio. Também, serd mais dificil
para um deles recusar a participagdo no esfor¢o cooperativo sem causar a
ruina do mesmo. Portanto, todos tendem a participar, sabendo da alta pro-
babilidade de que qualquer descumprimento do acordo serd prontamente
seguido pelo descumprimento dos demais membros do grupo, deixando o
infrator original em uma situagdo pior do que se ele tivesse cooperado. A
homogeneidade de interesses dos membros também é relevante. Quanto
mais homogéneos sio seus interesses na regulacao em questdo, mais facil
(mais barato) sera para eles chegar a uma posi¢do comum e maiores as



chances de que essa posicio comum nio prejudique um ou mais membros
a ponto de resultar em descumprimento do acordo. 25

A analise dos cartéis é obviamente relevante para o desenvolvimento
da teoria econémica da regulagio, mas nio € esta teoria. Se fosse, observa-
riamos os mesmos mercados obtendo prote¢do regulatéria como uma for-
ma de cartel estavel. Mas nao vemos isso. Muitos setores, tais como agri-
cultura, algumas profissdes, muitas filiais de venda a varejo, e algumas
inddstrias manufatureiras, tais como téxteis, que obtiveram regulagdo fa-
voravel, nio possuem as caracteristicas que predispéem um mercado a car-
telizacdo, em especial o nimero reduzido de vendedores. Observagoes for-
tuitas sugerem, na verdade, ser menos provavel que mercados altamente
concentrados obtenham regulagio favordvel do que mercados pouco con-
centrados,?¢ revertendo a expectativa corrente com relagio ao incidente da
cartelizacgdo.

Existem duas razdes pelas quais o padrio da regulagdo e o padrio da
cartelizacdo privada sdo diferentes. Primeiro, a demanda por regulacgao (de-
rivada de seu valor em aumentar os lucros das empresas reguladas) é maior
entre mercados para os quais cartelizacdo privada € uma alternativa invia-
vel ou muito cara — mercados desprovidos de alta concentragio e outras
caracteristicas favoraveis a cartelizacdo. Eles nio possuem bons substitutos
para regulagio. (Esse argumento sugere, incidentalmente, uma hipétese tes-
tavel — ao menos em principio — da teoria econémica da regulagdo: den-
tre mercados com baixos niveis de concentragdo selecionados aleatoria-
mente, a presenga de regulacdo do tipo cartel serd inversamente proporcional
a elasticidade de pregos em relacio 4 demanda pelos produtos do mercado
quando vendidos a um preco competitivo. A ressalva, que € critica, torna o
teste dificil de ser realizado na prética.)

Em segundo lugar, enquanto a cartelizagio é puramente um produto
das acdes de cooperagio das empresas, regulacdo favoravel requer, além
disso, uma interven¢do no processo politico. Alguns mercados podem ser
capazes de influenciar aquele processo a um custo menor do que outros e
esses podem nao ser os mesmos mercados que estdo aptos a cartelizar por
um custo baixo. Em especial, a dimensio politica da regulagio requer duas
modificacdes da teoria dos cartéis quando aplicadas a regulacdo. Primeiro,
como Stigler propds em seu artigo sobre o problema dos free-riders, cada
membro de um mercado tera interesse em participar da coalizdo que busca
uma regulacdo mais protecionista quando existe uma assimetria significan-
te entre as posicoes dos membros desse mercado. Regulagdo protecionista

pode assumir vérias formas (mais que no caso da cartelizacdo privada) —
limitagGes a entrada, subsidios diretos, tarifas de importagio etc. — e a es-
colha da forma pode, presumindo assimetria entre as posi¢des dos mem-
bros do mercado, afetar de maneira diferenciada o bem-estar daqueles
membros. Se for esse o caso, cada um desejara participar da campanha do
mercado por regulacdo de forma que a escolha das formas de regulacio
buscadas reflitam suas preferéncias. O problema do free-rider sera ainda
mais facilmente superado se o nimero de empresas em um mercado for pe-
queno, mas se a assimetria existir, mesmo a presenga de muitas empresas
pode ndo erigir uma barreira insuperavel a formagio de uma coalizio efe-
tiva. Isso sugere que pode ser mais barato para mercados com muitos mem-
bros obter regulac¢do publica ao invés de cartelizar de forma privada.

Segundo, os determinantes da influéncia politica devem ser formula-
dos do ponto de vista da oferta do mercado de regulacdo. Mas antes que
isso possa ser feito, é necessario especificar o cardter do sistema politico
em discussdo: o sistema politico da Unido Soviética — ou da cidade de Chi-
cago — ndo é idéntico ao dos Estados Unidos.

Podem-se distinguir trés modelos de sistemas politicos, dentre os quais
todos desempenham algum papel nos atuais sistemas politicos dos paises
democraticos, como os Estados Unidos. Um deles chamarei de “empresa-
rial”: legislacdo favoravel serd vendida?” aos mercados que mais a valori-
zam. Pela razdo supramencionada, esses nio seriam os mesmos mercados
que formam cartéis privados. Os custos da agdo de cooperagio sao irrele-
vantes para esse sistema: o governo pode usar seu sistema tributdrio ou ou-
tros poderes coercitivos para habilitar o mercado a superar qualquer pro-
blema de free-rider que ele possa ter, de forma que o mercado pode aumentar
o pre¢o maximo de compra da legislagio.

O préximo sistema a ser analisado é o “coercitivo”: legislagdo favore-
ce grupos capazes de fazer ameagas verossimeis de retaliagdo violenta (ou
desordem, ou interrupg¢do de trabalho, ou protestos) se a sociedade nio lhes
conceder tratamento favorecido. Nio dispomos de boas teorias de amea-
¢as ou de violéncia, mas, em uma primeira analise, parece que o nimero
de pessoas em um grupo poderia ser um importante determinante da sua
habilidade em fazer ameagas verossimeis de grande desordem ou violéncia
(em oposi¢do a ameacas de sabotagens menores, capazes de causar aborre-
cimentos e alguns custos, mas que nio sdo profundamente ameagadoras).

O terceiro sistema é o “democratico”: legislacdo é gerada através do
voto de representantes eleitos pelo povo. Esse sistema, como o coercitivo,



enfatiza a importancia dos niimeros: ndo dos ameagadores mas dos eleito-
res. Os grupos nio sio idénticos, mas existe muita justaposicao, de forma
que somos levados a prever que a legislagdo econdmica de regimes ditato-
riais em muito se assemelhard dquela dos regimes democraticos — como
parece ser o caso em observacdes fortuitas. Predisposi¢do em pagar tam-
bém é importante no sistema politico democratico, tanto quanto no empre-
sarial, dado que os legisladores sdo eleitos em campanhas nas quais o volu-
me de dinheiro gasto em nome do candidato exerce grande influéncia no
resultado. Entretanto, diferentemente do caso do sistema empresarial, em
um sistema democratico o free-rider continua sendo um sério problema:
ele pode limitar a capacidade das empresas no mercado ou de outros gru-
pos de interesse de fazer contribuicdes de campanha substanciais.

A anilise aqui desenvolvida sugere que, apesar das caracteristicas que
predispdem o mercado a uma cartelizagio bem-sucedida poderem também
ajuda-lo a obter regulagido governamental favoravel, uma caracteristica que
desencoraja cartelizagio — um grande ntimero de entes cuja cooperagao é
necessaria para criar e manter um cartel — encoraja regulacdo. Grandes
ndimeros tém grande poder eleitoral (e, potencialmente, coercitivo) e tam-
bém aumentam a probabilidade de uma assimetria de interesses que enco-
rajara ampla participagio na coalizio em busca de regulacdo. Além disso,
grandes niimeros, e outros fatores que desencorajam carteliza¢do privada,
aumentam a demanda por legislagdo protecionista.

A teoria econdémica pode, portanto, ser usada para explicar por que
tio freqiientemente observamos legislagcdo protecionista em areas como a
agricola, a trabalhista, e a dos profissionais liberais, onde a cartelizagio
privada dificilmente seria viavel. Esse é um avango importante em compa-
racdo a outras teorias que examinamos. Entretanto, a teoria econémica nao
foi refinada a ponto de nos permitir predizer em quais mercados especifi-
cos encontrar-se-a regulacio. Isso acontece porque a teoria ndo nos diz qual
(em condicdes diversas) é o niimero de membros da coalizio que maximiza
a probabilidade de regulagdo. Formalmente, esse é o ntimero além do qual
a perda da coesdo do grupo causada pela adi¢do de um novo membro po-
deria ser maior que o aumento da viabilidade e atratividade de se tornar
regulado, produzida pelo maior poder eleitoral e pela maior demanda proé-
regulacdo devido a uma maior dificuldade em cartelizar privadamente.

Eu acreditava existir um caso em que a teoria geraria uma predigio
testavel e inequivoca. Seria aquele em que o nimero de empresas no mer-
cado é pequeno, facilitando desse modo a organizagdo do mercado para

uma agdo politica efetiva,?® mas o numero de empregados é grande.2? Da-
do que os lucros gerados por uma regulagio protecionista podem ser divi-
didos entre os empregados e a empresa através de negociagdo coletiva, de-
veria ser possivel para as empresas induzir seus empregados a “emprestar”
seu poder eleitoral para obter essa regulagio. As empresas do mercado ndo
tém exatamente o melhor dos dois mundos, porque os lucros das empresas
gerados por legislacdo favordvel — e, portanto, o incentivo das mesmas pa-
ra busca-los — serdo diminuidos pelo montante pago aos empregados. Es-
se montante pode ser significativo. Legislacdo favoravel ao mercado, ao au-
mentar os precos, reduzira a produgio e, portanto, a demanda do mercado
por insumos, incluindo mio-de-obra. A reducdo da demanda prejudicara
ndo apenas os empregados dispensados mas também os que permanece-
rem, dado que a diminui¢do no niimero de empregados pode reduzir seu
poder eleitoral, que eles podem querer exercer em outras dreas. Esses custos
provavelmente serdo considerados pelo sindicato no momento da negocia-
¢do de sua participag¢do nos lucros concedidos pela regulacio buscada pe-
las empresas.

O maior problema com essa hipétese é que o nimero pequeno de em-
presas é um fator que, por reduzir os custos do conluio privado, reduz a
demanda das empresas no mercado por legislacio favoravel. Entdo a teo-
ria econdmica nio é refutada pela observa¢io de que o exemplo mais em-
blematico de um mercado como esse — a indtstria automobilistica — pa-
rece ter sido malsucedido tanto na obteng¢io de regulacdo favoravel, quanto
no combate a regula¢ido desfavoravel (tais como padrdes de seguranca e
controle de emissdo de gases). De qualquer forma, o exemplo automobilis-
tico — assim como muitos outros nesse campo — é ambiguo.30

Como sugere esse exemplo, a teoria econdmica € ainda tao amorfa que
praticamente qualquer afirmagdo pode ser reconciliada com a mesma. Con-
sidere-se, como um exemplo adicional, o explicito paradoxo de que tantos
mercados regulados parecem ser ou extremamente atomisticos (como agri-
cultura) ou extremamente concentrados (como telefonia local ou servicos
elétricos). A primeira aparentaria encontrar problemas significativos com
free-riders na organizacio de um grupo politicamente efetivo; a dltima apa-
rentaria ter pouca demanda por regulacdo. O mercado moderadamente
concentrado pareceria ter uma estrutura 6tima em termos de custos de ob-
tencdo de legislagdo e de beneficios a serem dai derivados. Mas a teoria
também consegue encontrar a solu¢do para esse problema. No caso do pe-
queno nimero, podemos afirmar que: (1) mesmo um mercado naturalmen-



te monopolista ganharia com uma legislacio que aumentasse a demanda
por seus produtos (por exemplo, eliminando substitutos) ou impedindo a
entrada;3! (2) mesmo se os membros do mercado regulado nio se benefi-
ciam da regulagdo, outros grupos, por exemplo um grupo de consumido-
res, pode fazé-1o;32 e (3) concentragdo ou monopélio podem por eles mes-
mos ser resultado de regula¢do. No caso de um grande nimero, podemos
indicar que a relutincia de cada membro da coalizio em participar subs-
tancialmente na mesma pode ser controlada pelo niimero de membros que
participarem, mesmo que esse numero seja muito modesto. Seria o merca-
do X, tendo 10 membros, tendente a gastar mais dinheiro em atividades
das associa¢des de comércio do que o mercado Y, que difere apenas no fa-
to de que tem 10.000 membros? Problemas com free-riders nio sio, por
pressuposto, nada graves no caso do mercado X. Pressuponha-se que cada
membro desse mercado contribua com 1.000 délares para um total de
10.000 délares e que isso se aproxime do nivel 6timo de despesas daquele
mercado. Problemas de free-rider podem ser sérios no mercado Y, tio sé-
rios que seria impossivel para o mercado arrecadar 1.000 délares de cada
membro se aquilo fosse necessario para atingir o nivel 6timo de despesas.
Mas o mercado nio tem que arrecadar essa quantidade de cada membro
para alcancar o mercado X — para fazer isso ela precisa apenas arrecadar
1 délar de cada membro.

Como parte da busca por uma teoria mais bem acabada da regulacio,
tem-se sugerido que a concentragdo geografica das pessoas que se benefi-
ciariam de uma regulacdo favoravel é um elemento importante dado que o
legislador empreendera maiores esforcos em nome do bloco de eleitores que
seja amplo o suficiente para influenciar materialmente o resultado de uma
eleicdo. Mas ndo foi demonstrado que isso é uma proposicio valida em ge-
ral. Se o mesmo nimero de eleitores encontra-se mais amplamente disper-
so, nenhum legislador prestard tanta aten¢io s suas demandas, mas mais
legisladores dardo alguma atencio, e a efetividade do poder do grupo de
interesse sobre o Legislativo pode ser (é uma questdo empirica se de fato
serd) maior. A proposi¢ido também ignora a importincia do presidente no
processo legislativo. Um candidato presidencial tem poucas razées para
atender aos desejos de blocos eleitorais concentrados em Estados nos quais
ele estd longe de ter a maioria. Portanto, estamos nos equivocando ao afir-
mar que confirma-se ou refuta-se a teoria econémica da regulacio ao ob-
servar-se a obten¢io de regulagio por um grupo geograficamente concen-
trado — ou disperso. E isso ilustra a principal deficiéncia da teoria econdmica
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da regulagio na sua presente versdo. Na melhor das hipéteses, ela é uma
lista de critérios relevantes para predizer se o mercado obtera legislagdo fa-
voravel. Ndo é uma teoria coerente na producgdo de hipdteses precisas e
portanto testaveis.

Outro tipo de fraqueza é que a teoria, levada ao seu extremo légico,
torna-se bastante inverossimel, porque exclui a possibilidade de que a so-
ciedade, preocupada com a habilidade de grupos de interesse em manipu-
lar o processo politico em favor deles, estabeleca institui¢des que capaci-
tem considera¢des genuinas de interesse publico a influenciar a formagio
de politicas publicas. Pode-se certamente argumentar que a constitui¢ao
americana, ao estabelecer um Judiciario independente, fez apenas isso (e
esse ponto é discutido em mais detalhe abaixo). A exigéncia constitucional
de pagamento de indenizacio no caso de desapropriagdo é um exemplo
analogo.33 Mais genericamente, vérias caracteristicas do direito e das poli-
ticas piiblicas desenhadas para manter um sistema de mercado sdo mais
plausiveis se explicadas através da referéncia a um amplo interesse social
em eficiéncia do que através da referéncia aos desenhos definidos por gru-
pos de interesse restritos.3* Sem davida, pode-se dizer que em alguns assun-
tos o grupo de interesse relevante é composto por todo mundo, ou quase
todo mundo, na sociedade. Mas esse uso debilita o conceito de grupo de
interesse por implodi-lo dentro da teoria do interesse publico.

A evidéncia. Voltemo-nos agora para as evidéncias empiricas que su-
portam a teoria econdmica da regulagdo. Existe um nimero substancial de
estudos de casos — companhias de transporte rodovidrio, aéreo, ferrovia-
rio e muitos outros mercados — que sustenta a idéia de que regulagdo eco-
némica é melhor explicada como um produto fornecido a grupos de inte-
resse do que como uma expressio do interesse social em eficiéncia e justica.
Discutirei em breve a questdo de quanto apoio para a teoria economica es-
ses estudos realmente fornecem. Antes, porém, gostaria de discutir um ou-
tro tipo de evidéncia empirica, até entdo amplamente desconsiderada, que
fornece um apoio adicional para a abordagem econémica do grupo de in-
teresse. E a evidéncia relacionada a procedimentos empregados no proces-
so regulatério.

Um corolério da teoria econdmica da regulacdo é que pode-se esperar
que o processo regulatério funcione de maneira razoavelmente eficiente pa-
ra atingir seus objetivos. Seus objetivos sdo o produto de um confronto en-
tre grupos de interesse, mas, conforme sugerido anteriormente, seria contra-
rio a0s pressupostos econdmicos usuais argumentar que meios dispendiosos



ou inapropriados poderiam ser escolhidos para atingir esses objetivos. Vi-
mos que sdo altamente ambiguas as evidéncias tradicionalmente usadas pa-
ra demonstrar que as agéncias regulatérias sio ineficientes. Gostaria de ir
além dessa evidéncia e apontar algumas caracteristicas gerais do processo
regulatorio que sugerem que ele é bem desenhado para atingir os objetivos
sugeridos pela teoria econémica da regulacio.

Um € a delegacdo do poder regulatério do Legislativo para as agén-
cias administrativas. Conforme mencionado anteriormente, o Legislativo
ndo pode regular continuamente uma 4rea complexa; ele deve delegar mui-
to da sua fungio regulatéria para os tribunais ou para as agéncias adminis-
trativas. Na drea da regulagdo econ6mica, a escolha legislativa tem sido ge-
ralmente a agéncia administrativa em vez do tribunal. Advogados defendem
essa escolha argumentando que os propésitos de interesse piiblico, pressu-
postamente por trds da legislacdo, podem ser atingidos de maneira mais
eficiente através da (1) especializagio da agéncia e (2) sua independéncia
do controle politico. A primeira razdo parece retérica. Tribunais tém, por
um longo tempo, administrado questdes econdmicas complexas, tais como
aquelas levantadas por casos de direito concorrencial, nio menos eficiente-
mente (ou mais ineficientemente) que as agéncias. Serd mais provivel a ma
administracdo de um caso de fusdo julgado por um tribunal federal de ape-
lagdo do que um resolvido perante a FTC ou a ICC?36 A segunda razio é
ilégica. A escolha ndo ¢é entre a regulagio pela agéncia ou pelo Legislativo
— assume-se que a ultima seja impraticavel. A escolha é entre agéncia e tri-
bunal, e o tribunal ¢ mais insulado do controle politico do que a agéncia.
O cardter final de muitas nomeagdes de juizes, a jurisdicio abrangente da
maioria dos tribunais, as caracteristicas procedimentais do processo judi-
cial, e a liberagdo dos juizes de uma supervisio anual pelos comités do or-
¢amento, todos fatores operam para fazer com que os tribunais sejam mais
livres das pressdes dos grupos de interesse operando através do processo
legislativo, e mais dispostos a decidir questdes relativas a politicas publicas
com base na eficiéncia, mais do que qualquer outra instituico do governo
— especialmente as agéncias administrativas, onde essas caracteristicas es-
tao ausentes ou atenuadas.’” Se acerto em sugerir que o processo judicial é
desenhado para resistir as pressées dos grupos de interesse, parece seguir-
se daf que o fenémeno da delegagio deveria contar como uma evidéncia
que sustenta a teoria dos grupos de interesse.

Meu artigo, Taxation by Regulation [Tributagdo através de Regula-
¢do]*® apresentou algumas evidéncias adicionais sobre a influéncia da pres-

sio dos grupos de interesse sobre as estruturas e os procedimentos (dife-
renciados dos resultados substantivos) do processo regulatério. O artigo
sugere que um numero de caracteristicas basicas dos servigos publicos de
infra-estrutura e transporte publico (incluindo o controle de construgio de
novas plantas industriais e de interrup¢do de servico, o dever das empresas
de transporte pablico de servir a todos os solicitantes, e a tendéncia de im-
por controle similiar dos servigos ptblicos de infra-estrutura e servigos de
transporte publico as empresas que vendem servigos em vez de bens) é me-
lhor explicado pela teoria segundo a qual a regulagdo é estruturada, em
uma parcela significativa, para conceder beneficios a grupos de consumi-
dores politicamente efetivos. Argumentei que muita regulacdo pode ser pro-
duto das coalizdes entre o mercado regulado e grupos de consumidores, o
primeiro obtendo alguns lucros monopolisticos com a regulagdo, os outros
obtendo pregos inferiores (ou servicos melhores) do que aqueles que seriam
obtidos em um mercado nio regulado — tudo as custas de grupos desor-
ganizados, em sua maioria de consumidores.3?

Apds aquele artigo ter sido escrito, elaborei um exemplo em que a re-
gulagio pode ser o produto de um pacto entre as empresas no mercado e
um grupo de fornecedores. Uma caracteristica supreendente da regulagio
das empresas de aviagdo civil é que, apesar de o CAB ter sido evidentemen-
te efetivo em facilitar a cartelizacdo de precos pelas empresas aéreas, ele
nao tinha (até muito recentemente?) exercido controle algum sobre com-
peticdo em outras varidveis que ndo preco. O efeito da competi¢ao irrestri-
ta sobre outros fatores que nao preco, quando a competi¢do sobre prego
esta restrita, é aumentar os custos das empresas concorrentes e, portanto,
reduzir seus lucros; reduzir menos, entretanto, do que se elas competissem
em preco, sob pressupostos plausiveis.*! Parece que o setor aéreo tem in-
corrido em custos adicionais em especial pela compra de equipamentos. As
empresas aéreas competem umas com as outras por meio da compra de ae-
ronaves novas e mais confortaveis e através da oferta de mais voos e, por-
tanto, da maior conveniéncia aos viajantes. As empresas aéreas podem ter
comprado mais equipamentos do que o fariam se estivessem competindo
tanto em precos quanto em servi¢os (ainda que um fato provavelmente con-
trario seja que a demanda por viagens aéreas é menor do que o seria se 0s
pregos fossem mais baixos). Se € assim, isso sugeriria que uma omissao apa-
rentemente inexplicivel no esquema regulatério pode na verdade ser um
resultado calculado de uma coalizdo de grupos de interesse.



O corpo de evidéncias empiricas sustentando a teoria econdmica da
regulagdo tem, todavia, muitas falhas.

(1) A maior parte da evidéncia é consistente com qualguer versdo da
teoria do grupo de interesse. A evidéncia relacionada 2 eficiéncia interna
das agéncias regulatérias ndo habilita ninguém a distinguir qualquer uma
dentre as teorias especificas (tal como a teoria econdmica), porque nenhu-
ma afirma que as agéncias regulatérias sio inaptas.2 Somente a teoria do
interesse publico ¢ prejudicada por essas evidéncias. Os estudos de casos
relativos ao contetdo das politicas regulatérias sofrem da mesma inade-
quagdo. Para mostrar que o Interstate Commerce Act foi promulgado para
beneficiar as empresas de transporte ferroviario, ou o Civil Aeronautics Act
[Lei de Aviagdo Civil] as companhias aéreas, ou que o licenciamento de mé-
dicos beneficia mais estes do que os pacientes, ou que muita regulacdo pa-
rece subserviente a grupos de interesse especificos, é mostrar apenas que
grupos de interesse influenciam politicas piblicas. Para que esses estudos
de casos sustentem a teoria econdmica da regulacio, eles teriam que de-
monstrar que as caracteristicas e circunstincias dos grupos de interesse fo-
ram tais que a teoria econdmica teria previsto que eles, e nio outros gru-
pos, obteriam a regulagdo da qual se beneficiam. Caso contrario, qualquer
legislagdo que beneficiasse alguns grupos as custas do piblico em geral se-
ria considerada como suporte para a teoria econdmica da regulacio.

Conhego somente trés estudos que tentaram testar a teoria econbémica
da regulacdo, diferenciando-a da teoria geral dos grupos de interesse: dois
feitos por Stigler (relativos a limitacdes de peso de caminhées em rodovias
e de licengas ocupacionais)* e um elaborado por McPherson (sobre tari-
fas).#4 Somente os resultados de um desses estudos (caminhdes) claramente
sustenta a teoria.*

(2) A pesquisa empirica ndo tem sido sistematica. O pesquisador nio
escolhe um exemplo aleatério de, digamos, legislacio econdmica promul-
gada nos tltimos dez anos e questiona quanto dessa legislacio pode ser ex-
plicada pela teoria econ6mica da regulacio. Em vez disso, ele seleciona os
casos que, vistos a distancia, parecem sustentar a teoria% e procura deter-
minar se aquela impressdo inicial estava correta. Nio estou criticando tais
estudos. Se eles tivessem mostrado que regulagio de transporte rodoviario,
aéreo e ferroviario ndo poderia ser explicada por referéncia a operacio de
grupos de interesse, a importancia para a pesquisa académica teria sido
imensa. Mas mesmo uma longa série de estudos de caso nio pode fornecer
muito suporte para a teoria econdmica da regulacio, dado que os merca-

dos estudados ndo parecem ser — e nao foram selecionados como — sim-
bélicos e aparecem contra exemplos evidentes. As medidas “de protegao
aos consumidores” dos tiltimos anos — uma realidade em devolugdes de
produtos e propaganda enganosa, em seguranca de automéveis e controle
de emissdo de poluentes, em outras regulacdes relacionadas a poluicdo e a
seguranca, e na agressividade recentemente manifestada pela anteriormen-
te letérgica Federal Trade Commission [Comissdo Federal de Comércio] —
nio sio um resultado 6bvio das pressdes dos grupos de interesse,*” e os
proponentes da teoria econdmica da regulagdo tém, até agora, em grande
parte, ignorado essas medidas. Também nao existem estudos de casos de
mercados que falham na obtencdo de regula¢io favoravel (ou nunca ten-
tam obté-la). Além disso, existe uma questio delicada: é apropriado definir
o objeto de estudo como regulagio “econdmica”? Leis penais, legislacao
de direitos civis, redefinicio de distritos eleitorais, e outras regulagdes “nao-
econdmicas” afetam o bem-estar econdmico tanto quanto as formas con-
vencionais de regulacio econdmica, e parece arbitrario exclui-las da andli-
se: provavelmente, elas obedecem 3s mesmas leis de comportamento social
que pensamos explicar a regulacdo econdmica.

(3) Alguns dos estudos de casos de regulacdo tém produzido evidén-
cias dificeis de serem reconciliadas com a teoria econdmica. Prefiro-me, em
particular, aos estudos que indicam que uma regulagdo com prego m'éximo
tem pouco ou nenhum efeito nos niveis de prego dos servigos ptblicos de
infra-estrutura*s e que algumas formas de regulagdo geram custos com a
m4 alocacio de recursos que parecem amplamente relacionados com os be-
neficios que favorecem grupos de interesse.* Ambos os tipos de evidéncia
parecem confirmar a influéncia dos grupos de interesse no processo regula-
tério, mas é apenas a versdo mais simples da anélise dos grupos de interes-
se que eles suportam. Nio existem fundamentos na teoria econém%ca. da
regulagdo para fracassos regulatorios — como tentar, sem sucesso, limitar
os precos das empresas reguladas. A explica¢do 6bvia é que o controle do
limite de precos é uma folha de figo* colocada pela agéncia regulatéria pa-
ra contemporizar com o publico sua dominag¢do por um grupo de interes-
se. Mas a teoria econdmica da regulagdio — como desenvolvida até agora
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— ndo prevé que agéncias regulatérias fraudardo o piblico em geral.

* N.T.: no original, fig leaf. Recurso, utilizado por pintores e escultores, para cobrir
a genitalia de corpos nus por eles retratados.



A teoria também ndo prevé que legislaturas escolherio métodos des-
necessariamente onerosos para conferir beneficios aos grupos politicos efe-
tivos. Talvez ndo o fagam. Estima-se que centenas de milhdes de délares
por ano poderiam ter sido economizados se as empresas petroliferas tivess-
sem recebido subvencio direta do tesouro nacional em vez de cotas de im-
portagdo que, ao enriquecer as companhias e os donos de propriedades na-
cionais produtoras de petréleo, induzem os consumidores a fazerem
substituicdes ineficientes do petréleo.s1 Mas o pressuposto subjacente —
que existe uma larga, previsivel e irrecuperavel perda de bem-estar social
— pode muito bem estar incorreto. Um aumento no imposto de renda pa-
ra financiar uma subvencio direta para companhias petroliferas poderia,
por si s0, ter altos custos de substituicio (por exemplo, indoléncia no tra-
balho). Se esse pressuposto estiver correto, as implica¢des para a teoria eco-
noémica da regulagdo sdo perturbadoras. E do interesse de todos o uso de
meios mais e ndo menos eficientes de transferéncia de dinheiro para com-
panhias petroliferas. Stigler, em sua busca por uma explicagio racional pa-
fa cotas, argumentou que seria impraticavel dar dinheiro as companhias de
petréleo diretamente, porque entio outras empresas teriam um incentivo
para criar entidades afiliadas as empresas petroliferas de maneira a terem
direito ao subsidio.s? Entretanto, esse perigo poderia ser evitado através da
restri¢do de concessdo do subsidio a empresas petroliferas que existissem
no dia de promulgagio da subvencdo. O CAB deu subsidios em dinheiro
para as empresas aéreas por muitos anos: seu controle sobre a entrada no
mercado evitou que os subsidios atraissem novos entrantes. Mas controles
de entrada no mercado nio sdo estritamente necessirios: a subvencdo em
dinheiro pode ser restrita as empresas no mercado no dia da subvencio (ou
em alguma data anterior, para prevenir ingresso em antecipacdo da conces-
sdo da subvencdo). '

(4) A evidéncia empirica depende profundamente de uma rejeicdo se-
gura da logica do interesse publico, a partir da qual toda legislacdo é con-
cebida — por razdes ainda nio esclarecidas pela teoria econdmica da regu-
lagdo. As vezes essa logica tem apenas plausibilidade suficiente para tornar
tal rejeicdo questiondvel. O caso da importacio de petréleo é, de novo, um
exemplo interessante. O recente embargo petrolifero arabe sugere que ndo
¢ totalmente absurdo implementar politicas governamentais tragadas para
reduzir a dependéncia americana do petréleo produzido pelos arabes. Sti-
gler argumentou que se isso fosse o proposito real da cota de importacio
de 6leo, ele seria conduzido ndo por um sistema de cotas, mas por um sis-

tema de tarifas de importagio, dado que as receitas geradas pelas tarifas
iriam para os contribuintes em vez de irem para os acionistas das empresas
petroliferas.s3 (Outra alternativa seria armazenar petréleo importado). Mas
0 argumento apenas comprova que o prop6sito por tras do sistema de co-
tas pode ter sido uma mistura de consideracées de interesse publico e pres-
soes de grupos de interesse.>*

(5) Os efeitos da regulacio econdmica sdo dificeis de rastrear. Um im-
posto sobre gasolina pode ajudar o setor de transporte ferroviario. A carte-
lizacio das empresas de aviagdo civil sob a égide da CBA beneficia trans-
portes de superficie (cuja demanda cresce em razdo de qualquer fator que
aumenta os precos de um servigo substituto). Essas dificuldades tornam di-
ficil identificar quais os mercados que se beneficiam e quais sdo prejudica-
dos pela regulacio. E superficial identificar um mercado como exemplo de
um grupo politico poderoso porque ele goza de uma tarifa de importagdo
alta sem considerar o impacto dessa tarifa em outras politicas governamen-
tais, incluindo muitas impostas ostensivamente em mercados distintos. Ndo
sabemos se devemos considerar o controle de emissdo de poluentes como
um sinal da inabilidade do mercado em precaver-se contra regulacdo ad-
versa ou como uma moeda de troca para as limitadas e tardias regulagdes
governamentais do setor automobilistico.

(6) Um dado importante, mas inexplicado, € a retérica tipica do inte-
resse publico de acordo com a qual sdo conduzidas as discussdes de politi-
cas publicas e sio desenhadas tais politicas. Ndo é desprovido de custos o
uso de uma linguagem que — se a teoria econdémica da regulagdo estiver
correta — é absolutamente nao informativa e, além disso, enganadora. Pro-
vavelmente, é empregada somente porque existem beneficios compensado-
res. Esses beneficios devem estar associados ao aumento dos custos, para
membros do puiblico, de obtengio de informacdo acurada sobre os efeitos
das a¢des dos seus representantes legislativos no seu bem-estar.

Desenvolvimentos recentes na teoria econdmica da fraude podem se
mostrar uteis em explicar a prevaléncia da retérica enganadora nas discus-
sdes de politicas ptblicas. A propensdo em dedicar-se a fraudes parece es-
tar relacionada a fatores tais como dificuldade (custo) do comprador em
determinar as caracteristicas da performance do produto (através da inspe-
¢do, uso ou de qualquer outro modo) e o valor do tempo do comprador.
Quanto maior o custo em determinar tais caracteristicas da performance
do produto, ou o tempo gasto pelo comprador na tentativa de defini-las,
mais fraudes podemos esperar encontrar. Quando o produto ¢ legislacao, o



custo de determinar sua qualidade é com freqiiéncia extremamente alto.
Com relagdo aos valores do tempo do comprador, é Importante notar que
uma proposta legislativa deve ser vendida para dois grupos: o legislador e
o eleitorado. Nossas discussées anteriores dos custos da legislacdo suben-
tendem que o custo do tempo de um legislador é muito alto, o que, por ou-
tro lado, subentende que é pequeno o tempo que ele pode efetivamente de-
dicar para apreciar os méritos da legislacio proposta.

A introdugio de consideraces baseadas em analise econdmica da frau-
de, ou mais amplamente dos custos de informacio, sugere ser possivel revi-
ver a fracassada teoria do interesse ptblico de forma que ela possa tornar-
se rigorosa e empiricamente testavel.

Traducdo: Mariana Mota Prado

5. CONCLUSAO

Esse artigo ofereceu varias criticas tanto as teorias tradicionais do in-
teresse publico quanto a mais nova teoria econdmica que concebe regula-
¢do como um servigo fornecido para efetivos grupos politicos de interesse.
Néo se pode dizer que qualquer uma das teorias possui, no momento, su-
porte empirico significativo. Na verdade, nenhuma teoria foi refinada até o
ponto em que ela poderia gerar hipéteses suficientemente precisas para se-
rem verificadas empiricamente. Entretanto, o sucesso da teoria econdmica
em iluminar outras 4reas, entre aquelas que nio tratam do comportamento
de mercado, permite ser um pouco otimista sobre a possibilidade de que a
teoria econdmica ird posteriormente tomar forma: o pressuposto geral da
economia, que comportamento humano pode ser compreendido como uma
resposta de seres racionais individualistas a0 meio ambiente, deve ter am-
pla aplicagdo no processo politico.
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43 Em Stigler, G. J. “Price and Nonprice Competition”, in G. J. Stigler (ed.) Organiza-
tion of Industry. Homewood, IlL.: Richard D. Irwin, 1968, e “The Theory of Economic
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26).

45 O teste de Stigler para licengas ocupacionais produziu resultados confusos. Um teste
parcial da teoria também foi tentado por Pashigian, B. P. “Public vs. Private Owners-
hip: Consequences and Determinants of Local Transit Systems”. Manuscrito inédito.
University of Chicago Graduate School of Business. Qutubro de 1973, de novo sem su-
Cesso.

46 Entretanto, isso ndo parece ser verdade com relagdo ao estudo de Stigler sobre as li-
mitacdes estaduais ao peso de caminhdes.
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senvolvida. Sobre a economia da fraude, cf. Posner, R. A. Regulation of Advertising by
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citadas. A possivel aplicagdo da teoria econdmica da fraude 4 teoria da regulacio sera
discutida abaixo.

51 Cf. Cabinet Task Force on Oil Import Control. The Oil Import Question, cit. supra
(nota 3).

52 Cf. Stigler, G. J. “The Theory of Economic Regulation”, cit. supra (nota 18), pp. 4 e
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33 Idem p. 4.

34 Uma outra ponderagdo é que a cota de importagio de petréleo poderia ter sido e foi
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A TEORIA ECONOMICA DA REGULACAO
DEPOIS DE UMA DECADA DE DESREGULACAO*
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O que se convencionou chamar a teoria econémica da regulagio, ou
ET, comecou com um artigo escrito por George Stigler em 1971.1 O ele-
mento mais importante desta teoria é a andlise do comportamento politico
a partir dos pardmetros da analise econdmica. Politicos, assim como qual-
quer um de nds, s3o considerados como maximizadores das suas proprias
utilidades. Isto significa dizer que grupos de interesses podem infuenciar os
resultados do processo regulatorio ao fornecer apoio financeiro ou de ou-
tra natureza aos politicos ou reguladores.

Simultaneamente a Stigler, Richard Posner contribuiu com uma im-
portante critica e, alguns anos depois, ele deu a teoria o seu grandioso no-
me. As mais importantes contribui¢des tedricas da ET foram um artigo de
autoria de Peltzman, de 1976, e outro de autoria de Gary Becker, escrito
em 1983.2 De acordo com os indicadores convencionais, a teoria foi um
sucesso académico. Neste artigo, avalio esse sucesso a partir das mudangas
ocorridas nas instituicdes regulatérias que se verificaram desde os primoér-
dios da ET.

As mais notaveis mudancas foram a eliminagio, ou uma reducio subs-
tancial, das imposicoes regulatérias, cujo significado ndo tem precedentes
na moderna histéria americana. Os desafios colocados por essas mudangas
para a ET sdo 6bvios. Um dos pilares dessa teoria é que o interesse dos pro-
dutores em restringir a concorréncia tende a dominar o sistema politico. A

* Tradugdo de Tiago Machado Cortez, a partir do original em inglés “The Economic
Theory of Regulation after a Decade of Deregulation”, publicado originalmente no Bro-
kings Papers on Microeconomics (1989), pp. 1-59, e depois republicado em Robert Bald-
win, Colin Scott e Christopher Hood, A Reader on Regulation (Oxford University Press,
Oxford e Nova York, 1998). Na sua versio original, o texto em inglés tem um apéndice de
comentarios, elaborados por Michael E. Levine e Roger G. Noll, seguidos por uma discussdo
geral, que nio foram traduzidos para o portugués em razdo de limita¢bes de espaco.

Sou grato a Gary Becker e George J. Stigler pelos seus valiosos comentarios. Tam-
bém sou grato ao Center for the Study of the Economy and State, Faculdade de Adminis-
tragio de Empresas, Universidade de Chicago, pelo apoio financeiro.
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