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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - BRASILIA/DF
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASI

Apresentacdo

Entre os dias 6 e 9 de julho 0 XXV Encontro Nacional do CONPEDI ocorreu em Brasilia,
com o tema Direito e Desigual dades. diagndsticos e perspectivas paraum Brasil justo.

Diante da pertinéncia com esta tematica, 0 grupo de trabalho Direitos Sociais e Politicas
Publicas se reuniu em trés diferentes salas, e a presente apresentagéo trata do primeiro grupo.

A histérica desigualdade social brasileira é o contexto da maioria das discussdes, conduzidas
ainda para o papel dos diferentes atores juridicos na efetivacdo dos direitos sociais a partir da
promulgacéo da Constituicdo de 1988.

Inicialmente os trabalhos retomaram questGes mais conceituais da relacéo entre Direito e
Politicas Publicas como a judicializacéo, a dignidade da pessoa humana, o papel do Estado,
do Poder Judiciério, o minimo existencial e areserva do possivel.

Outra grande temética foi a judicializagcdo da salde: aqui sete trabalhos analisaram os
desafios deste fendmeno, inclusive com a andlise de casos especificos, da gestdo

orcamentaria e da nova abordagem na problematizac&o sobre o papel do Poder Judiciério na
efetivacdo dos direitos sociais — 0 estado de coisas inconstitucional .

O terceiro direito social debatido em vérios trabalhos foi a educag@o. Aqui as pesquisas
contribuiram com importantes reflexdes a partir da anélise de casos, como Belo Horizonte e
Rio de Janeiro, dentre outras perspectivas.

Para finalizar, a discussdo envolveu trabalhos relacionados com a corrup¢do como

“mecanismo de esvaziamento das politicas publicas’ e pesquisas sobre politicas publicas de

alivio a pobreza no Brasil.

O debate continua, mas esperamos que mais uma vez a publicagcdo dos trabalhos discutidos
contribua para a pesquisa juridica brasileira sobre a efetivacdo dos direitos sociais.

Boaleitural!!

Julia Maurmann Ximenes — I DP/CONPEDI



Y uri Schneider — UNOESC

ReginaVeraVillas Boas— UNISAL



EFICACIA DOSDIREITOS, RACIONALIDADE ECONOMICA E ASPOLITICAS
PUBLICASDE ALIVIO A POBREZA NO BRASIL

EFFICIENCY OF RIGHTS, ECONOMIC RATIONALITY AND RELIEF OF
PUBLIC POLICY POVERTY IN BRAZIL

Marcia Carla Pereira Ribeiro 1
CarlosEduardo Koller 2

Resumo

A superacdo da Teoria Econémica Cléssica pela corrente da Nova Economia Institucional
revela um novo paradigma para a Analise Econdmica do Direito. Este novo paradigma pode
contribuir para a construcdo de uma racionalidade econémica para as politicas publicas de
alivio a pobreza no Brasil. De forma a ilustrar o que ser& desenvolvido como pressuposto
tedrico buscar-se-a analisar o caso do Programa Bolsa Familia, aplicando a racionalidade
econdmica na andlise das premissas e resultados das politicas publicas de alivio a pobreza no
Brasil, com vistas a efetividade dos direitos fundamentais.

Palavras-chave: Politicas publicas, Racionalidade econdmica, Alivio a pobreza, Eficacia

Abstract/Resumen/Résumé

Overcoming Classical economic theory by the current of New Institutional Economics
reveals a new paradigm for the Law and Economics. This new paradigm can contribute in
some way to the construction of an economic rationale for public policiesto alleviate poverty
in Brazil. In order to illustrate what will be developed as a theoretical assumption it will seek
to analyze the case of the “Bolsa Familia” Program, applying economic rationality in the
analysis of the assumptions and results of public policies for poverty alleviation in Brazil,
with aview to the effectiveness of fundamental rights

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Public policy, Economic rationality, Poverty
aleviation, Efficiency

1 PProfessora Titular de Direito Societério, PPGD-PUCPR. Professora Associada de Direito Comercial na
PPGD-UFPR. Pés-doutora pela Universidade de Lisboa e FGV SP. Pesquisadora de produtividade da Fundaco
Araucéria- PR, Chamada Publica 21/2012

2 Mestre em Direito Econémico e Socioambiental pela PUCPR. Doutorando em Direito Econémico e
Desenvolvimento pela PUCPR. Professor Pesquisador do UniBrasil — Centro Universitério e Advogado
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1 Introducao

O movimento da Anélise Economica do Direito foi iniciado por Guido Calabresi e
Ronald Coase nos idos de 1960. Ambos os economistas colaboraram para trazer para o
Direito algumas discussdes que apresentam grande importdncia na contemporaneidade.
Consideraram que o contato do Direito com a Economia representou um avango para o
pensamento juridico da década e foram responséaveis pelo estudo dos efeitos que as normas
juridicas e as decisdes judiciais podem vir a provocar no mercado.

Subdividindo-se em Analise Economica do Direito Positiva e Normativa, a corrente
de pensamento assume uma conotagdo ambivalente, atuando em momentos distintos tanto na
producdo das normas quanto na andlise valorativa dos arranjos institucionais formais e
informais preexistentes.

Este artigo mescla elementos da AED positiva e normativa porque sugere alteracdes
na forma como atua a racionalidade econdmica para as politicas publicas de alivio a pobreza
no Brasil, seja anteriormente a sua formulagdo (em relagdo aos seus idealizadores), também
quanto aos proprios beneficidrios, porque detentores de racionalidade limitada (momento
posterior a edi¢do da politica publica, sua implementa¢do e manutengdo: refere-se, portanto, a
AED normativa).

Na constru¢do dos principais aspectos da racionalidade econdmica a partir da
Anadlise Econdmica do Direito (portanto distante do préprio Direito Econdmico e assumindo
estrutura tedrica diversificada deste), parte do conceito juridico de politicas publicas para
posteriormente voltar-se as caracteristicas especificas das politicas de alivio a pobreza. De
antemao se esclarece que o esgotamento do conceito ou sua superagdo ndo ¢ o objetivo do
artigo, tendo em vista a vastidao tedrica que assume a tematica.

Parte-se do realismo juridico e da ética consequencialista fundada em realizagdes,
com o propdsito de verificar os efeitos das normas juridicas sobre a dindmica social,
especificamente em termos econdmicos.

Outra premissa aqui verificavel se da em relagdo & economia comportamental
(aquela relativa a racionalidade econdmica). Por isso tanto os beneficiarios quanto os
idealizadores dos programas passam a ser considerados agentes econdmicos e suas decisdes
precisam ser contempladas num estudo dessa natureza.

Considera-se que a inclusdo do custo das transa¢des na andlise das politicas publicas
aproxima a realidade do discurso tedrico, contemplando aspectos da realidade local,

especialmente os impactos no custo de vida dos beneficiarios.
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2 Politicas Publicas: género, definicio basica e caracteristicas juridicas elementares

Neste aspecto cabe expor uma indagacdo: por que haveria o interesse em um
conceito juridico para as politicas publicas? Porque tangenciar aspectos e caracteristicas
juridicas pode representar um aparato util e também confiavel para uma possivel construgdo
de um conceito de politicas publicas interessante a Andlise Economica do Direito.

Inicialmente destaque-se que “a confluéncia entre a politica e o direito, nesse
aspecto, dd-se num campo em que ¢ mais nitida a participacdo de cada uma das linguagens”.
(BUCCI, 2006, p. 37). Para tanto, o contato da linguagem do direito com aquela tipica da
politica torna mais consistentes a propria expressao formal dos resultados das politicas

publicas:

A politica compete vislumbrar o modelo, contemplar os interesses em questdo,
arbitrando conflitos, de acordo com a distribui¢do do poder, além de equacionar a
questdo do tempo, distribuindo as expectativas de resultados entre curto, médio e
longo prazos. Ao direito cabe conferir expressdo formal e vinculativa a esse
proposito, transformando-o em leis, normas de execugdo, dispositivos fiscais, enfim,
conformando o conjunto institucional por meio do qual opera a politica e se realiza
seu plano de agdo. Até porque, nos termos do classico principio da legalidade, ao
Estado s6 ¢ facultado agir com base em habilitacdo legal. A realizagdo de politicas
deve dar-se dentro dos pardmetros da legalidade e da constitucionalidade, o que
implica que passem a ser reconhecidos pelo direito — e gerar efeitos juridicos — os
atos e também as omissdes que constituem cada politica ptiblica. (BUCCI, 2006, p.
37).

Desse contato do direito com a politica surgem riscos nao tdo aparentes, como, por
exemplo, a lei servir de manobra politica ou entdo representar uma vontade de um grupo de
interesses.' Por isso ¢ fundamental atentar para a adverténcia da autora supra citada no sentido
de se preservarem a legalidade e a constitucionalidade das politicas publicas, at¢ mesmo como
forma de controle e manutencdo das a¢des do governo.

Dai que antecipando o principal objetivo deste artigo, optou-se pela metodologia da
Andlise Economica do Direito, em especial sua aplicagdo pratica a partir da racionalidade
econdmica, como uma forma possivel de superagdo das incertezas e reducdo das proposicoes
politicas volateis e distantes da realidade (porque, a rigor, ndo encontram um aparato
econdmico igualmente confidvel de possibilidades).

Para Maria Paula Dallari BUCCI, o conceito de politica ptblica pode ser tido como:

' “Dai porque as politicas publicas precisariam incorporar outros elementos a sua formulagdo e & sua analise
além das questdes da racionalidade, tais como o papel das elei¢des, das burocracias, dos partidos e dos grupos de
interesse”. (SOUZA, 2006, p. 24)
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Politica publica € o programa de ag¢@o governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo or¢amentario, processo legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios a
disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizagdo de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica
publica deve visar a realizagdo de objetivos definidos, expressando a selegdo de
prioridades, a reserva de meios necessarios a sua consecucdo e o intervalo de tempo
em que se espera o atingimento dos resultados. (BUCCI, 2006, p. 39)

Portanto, o aspecto orcamentdrio adita-se ao conceito de politicas publicas,
coordenado com outros vetores igualmente importantes para o aperfeicoamento de uma
melhor compreensdo sobre o tema. Ademais, economicamente a previsibilidade e o
planejamento de acdes com objetivos definidos anteriormente também fornecem elementos
fundamentais para o aperfeigoamento e manutencao das politicas publicas.

O referido conceito ainda que muito bem formulado ndo ¢ livre de criticas, inclusive
propostas pela propria autora, tendo em vista serem controvertidas as expressdes programa,
processos € agoes. Também informa que talvez ndo exista um conceito juridico de politicas
publicas, mas algo que os juristas € os ndo juristas se valem como guia para o entendimento
de politicas publicas (BUCCI, 2006).

Mesmo consideragdes sobre politicas publicas ndo sdo isentas de serem cotejadas com
um principio da economia que muitas vezes acaba por fragilizar o dever ser inerente a norma:
trata-se do principio de escassez. Todavia, a AED ndo se resume a consideracdes sobre
escassez.’”

Por outro lado, o papel da eficiéncia’ para o Direito representa uma obsessdo que as
vezes centraliza a aten¢do do estudioso na Andlise Economica do Direito, mas que também
nio pode ser considerada a unica forma de aplicagdo dos mecanismos associados a AED.*

Quando se pretende aplicar a racionalidade econdmica as politicas publicas de modo
geral, convém destacar que outros tantos fatores podem integrar o conceito, tais como as

influéncias ideoldgicas e até mesmo determinados conflitos dos governos:

? Uma adverténcia de natureza metodoldgica pode ser estabelecida neste momento. Politicas publicas podem ser
descritivas ou prescritivas. Mesmo que ndo se adentre afundo nessas distingdes elas sdo cruciais para o
enfrentamento de algumas questdes, sobretudo pela Analise Econdmica do Direito, isto porque “a contribuigdo
da ciéncia politica e da economia, e particularmente aquela que se ramifica na escola da analise econémica do
direito, tem o mérito de jogar luz sobre a questdo da escassez dos recursos para a realizagdo dos direitos. Mas
pertence a uma tradigdo estranha ao nosso ordenamento formalizado”. (BUCCI, 2006, p. 46)

’ “A questdo ndo é substituir a discussio da justia pela discussio da eficiéncia, mas sim enriquecer a gramética
juridica integrando a discussédo de eficiéncia na discussdo do justo”. (SALAMA, 2008, p. 07)

* Dessa forma, antagonicamente, “ha um segundo mito que precisa ser rejeitado desde logo. Trata-se da ideia de
que a disciplina de Direito e Economia (Analise Econdmica do Direito) se limita a discussdo do papel da
eficiéncia na determinag@o das normas juridicas. Essa ideia também ndo é verdadeira.” (SALAMA, 2008, p. 06)
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Pode-se, entdo, resumir politica publica como o campo do conhecimento que busca,
a0 mesmo tempo, colocar o governo em ag¢do e/ou analisar essa acdo (variavel
independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas
acdes (variavel dependente). A formulacdo de politicas publicas constitui-se no
estagio em que os governos democraticos traduzem seus propodsitos e plataformas
eleitorais em programas e agdes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo
real. (SOUZA, 2006, p. 26)

Sendo assim, resumidamente se pode extrair uma nog¢ao elementar juridica sobre o
conceito de politica publica, também bastante proxima do realismo juridico e da ética focada
em realizacdes (tema do préoximo subitem). Dai que o interesse pelos resultados
implementados na pratica e as mudangas no mundo real elegem-se, neste momento, como
imprescindiveis para a posterior analise.

O caso das politicas publicas de alivio a pobreza no Brasil serdo exploradas em

topico particular a partir das premissas aqui desenvolvidas.

2.1 Realismo Juridico e Etica Consequencialista fundada em realizacées: o problema do
custo do monitoramento das politicas publicas de alivio a pobreza

Maria Paula Dallari BUCCI advertiu que a realidade ndo pode ser esquecida pelo
Direito, tampouco o Direito pode, por outro lado, caducar na sua funcdo de organizacio das
relacdes entre Estado, Administracdo Publica e a sociedade como um todo. Acontece que
nesse impeto de organizar as relagdes juridicas muitas vezes o proprio Direito tornou-se
estéril as percepgdes praticas, distante, em ultima andlise, de uma realidade que sempre se
modifica, por ser dinamica. (BUCCI, 2006)

Como uma forma possivel de minimiza¢do das incertezas, aproximando o Direito da
realidade e das consequéncias produzidas pela edi¢do de suas normas juridicas, o realismo
juridico norte americano sugeriu a abertura do Direito a outros ramos do conhecimento, ndo
somente a Economia (SALAMA, 2008), mas também a sociologia, a antropologia, dentre
outras escolas de pensamento interdisciplinares que ndo necessariamente seriam sempre
convergentes. Por sinal, a interdisciplinaridade possibilita a divergéncia entre juristas e
economistas, juristas e socidlogos ou antropdlogos, etc. (GICO JR., 2009)

Um dos principais elementos que surgem quando se parte para uma andlise realistica
¢ o custo dos direitos. Victor ABRAMOVICH e Christian COURTIS sustentam que deve
haver o direcionamento de recursos publicos em grande parte para a prote¢ao da liberdade de

imprensa, para o direito de propriedade, para o direito de associagdo, bem como na criacdo e
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manuten¢do de institui¢cdes politicas, judiciarias e de seguranca que sejam responsaveis pela
realizacdo destes mesmos direitos, implicando, em ultima andlise, um gasto muito elevado
para o Estado. (ABRAMOVICH; COUTIRS; 2008, apud SILVA, 2008, p. 591)

No mesmo sentido os autores supra aduzem que ainda que ndo se esteja diante de
direitos que envolvam uma prestacdo positiva por parte do Estado (como por exemplo a
garantia da liberdade civil), ainda assim o custo ird importar e podera, em ultima andlise,
impor severos gastos para a sua manuten¢do pelo Estado. (ABRAMOVICH; COUTIRS;
2008, apud SILVA, 2008, p. 591)

Virgilio Afonso da Silva ao estudar o caso do fornecimento de medicamentos no

combate a AIDS no Brasil esclarece:

A 1ltima informag&o importante por tras dos numeros do estudo de caso diz respeito
a racionalidade que permeia as decisdes dos juizes e as suas consequéncias. O
estudo constatou que nos casos de concessdo de medicamentos, 93% das decisdes os
julgadores consideraram o direito a satide como individual. Além disso, em geral ou
juizes ndo se preocupam com a eventual existéncia de uma politica publica (eficaz
ou ndo) ja colocada em pratica pelo governo. (SILVA, 2008, p. 596)

Dai que a distingdo entre direitos individuais dos direitos coletivos precisa ser
dimensionada pelas decisdes judiciais, porque em termos de custos, o resultado de uma
possivel decisdo judicial que conceda um medicamento previamente disponibilizado pela rede
publica de satide pode representar um aumento no déficit do proprio produto anteriormente
planejado por alguma politica publica anterior.

Assim, os aspectos econdmicos podem contribuir para a reducdo das incertezas e da
imprevisibilidade dos julgados, isto porque ao conceder um medicamento, por exemplo,
atendo-se o magistrado a quota determinada, ou at¢é mesmo a anterior existéncia de uma

rae . ;. , , . rae 5
politica neste sentido, sem duvidas poderd da mesma forma, poupar a propria politica.

A necessidade de enfrentamento dos aspectos de realidade na perspectiva sobre a
justica aparece no pensamento de Amartya SEN. O autor parte de dois episddios historicos.
Primeiro, a Revolu¢do Francesa e a Tomada da Bastilha (movimento que haveria dado inicio
aquela revolu¢do) e, posteriormente, a decisdo do governo norte americano em deflagrar uma
invasdo militar no Iraque no ano de 2003. (SEN, 2013, p. 31-33)

Em relacdo aos dois episodios, hd inimeros argumentos favoraveis e desfavoraveis.

Mas o que haveria de comum entre ambos? O ponto em comum apontado pelo autor reside

> E certo que a existéncia de politicas publicas ndo eficientes podem, da mesma forma, representar um dever em
conceder medicamentos por parte do julgador, mas isto ndo compde o tema do presente ensaio, por abrir margem
a uma discussdo que comportaria um ensaio especifico e dirigido a este fim (a racionalidade do julgador e as
politicas publicas).
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naquilo que ele mesmo convencionou chamar de decisdo sustentavel. As decisdes francesa e
americana ndo foram embasadas em nenhum aspecto sustentavel, mas representaram, segundo
SEN, um certo movimento leviano, de fundo politico, que sempre poderia tanto apoiar quanto
destronar movimentos desta natureza. (SEN, 2013, p. 35)

Sen considera também a heranga fruto da tradicdo iluminista e o que foi por ele
denominado de institucionalismo transcendental.’

Ao se desconhecer ou ignorar, por opcdo, o custo das politicas publicas, bem como
as dificuldades em sua implementag¢do (fruto da realidade para a qual as mesmas seriam
voltadas), o maximo que se podera alcangar sera um modelo de padrdo moral igualmente
ideal, sem aprofundamento em relagdo ao comportamento efetivo das pessoas. (SEN, 2013)

Assim, se as politicas publicas forem focadas para o que realmente possa acontecer
em termos de realizagdes, a partir de um quadro econdmico de possibilidades, tem-se
igualmente uma tentativa de busca mais intensa da propria ética econdmica (ja que se torna
mais real a associagdo entre ideais e possibilidades) .

Quanto a politica publica de alivio a pobreza, como ¢ o caso do Programa Bolsa
Familia, ndo se pode de forma alguma ignorar aspectos da realidade das pessoas, do local
onde residem e do grau de cultura que ja tiveram e ainda tem acesso.

Sao muitos os fatores necessarios a que se possa concluir sobre a efetividade do
Programa em termos de contribui¢do para um aumento real na autonomia das pessoas, ou se
acaba por produzir maior dependéncia econdmica dos beneficiarios em relagdo ao Estado.’

Tanto o realismo juridico quanto a ética consequencialista fundada em realiza¢des
podem contribuir de modo razodvel para o manejo, monitoramento, implementacdo e custeio

das politicas publicas de alivio a pobreza no Brasil.

3. Racionalidade Econdmica e aspectos distintivos basicos entre a Teoria Econdomica
Classica e a Nova Economia Institucional

% SEN aponta que uma abordagem havia sido iniciada por Thomas Hobbes no século XVII e seguida de
diferentes modos por pensadores como Jean-Jacques Rousseau, que concentraram-se na identificagdo de arranjos
institucionais justos. A isso se denominou de institucionalismo transcendental, que acontecia em dois
momentos: primeiro focalizava-se uma sociedade ideal, que ndo precisava ser viavel, para, posteriormente, a
busca da perfei¢do em um modelo afastado das sociedades reais. Portanto, completamente antagénica sobreveio
a ética consequencialista focada em realizag¢des. (SEN, 2013, p. 36)

7 Varios podem ser os fatores que contribuem para o aumento do custo de implementagio dos programas de
alivio a pobreza. Veja-se o caso do Programa Bolsa Familia que ostenta problemas como a falta de adequag@o
dos centros regionais de assisténcia social para o atendimento dos usuarios, a falta de cursos de geragdo de renda
para os beneficiarios, a consideragdo do valor do custo de vida do local em que sera aplicada a politica, gestdo
clara no programa, especialmente a avaliacdo ¢ monitoramento permanentes. (TESTA, n°. 47, nov./dez., 2013, p.
1537).
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Toda vez que o comportamento humano estiver sob andlise serd admissivel a
interseccdo do instrumental da Analise Economica do Direito. Apresentando um ferramental
tedrico e a0 mesmo tempo empirico a AED oferece suporte para a compreensao da realidade

que opera com recursos escassos. GICO JR. defende:

Em outras palavras, o direito ndo possui uma teoria sobre o comportamento humano.
E exatamente nesse sentido que a Anélise Econdmica do Direito — AED ¢ mais 1til
ao direito, na medida em que oferece um instrumental teérico maduro que auxilia a
compreensdo dos fatos sociais e, principalmente, como os agentes sociais
responderdo a potenciais alteragdes em suas estruturas de incentivos. Assim como a
ciéncia supera 0 senso comum, €ssa compreensdo superior a intui¢do permite um
exercicio informado de diagndstico e prognose que, por sua vez, ¢ fundamental para
qualquer exercicio valorativo que leve em consideracdo as consequéncias
individuais e coletivas de determinada decisdo ou politica publica. (GICO JR., 2009,
p. 02)

Dai que a AED sugere o vencimento de um obstaculo de ordem metodologica, ou
seja, uma superagdo do pensamento juridico tradicional, aquele que historicamente vem
buscando solu¢des com base em principios e construgdes filoséficas distantes da realidade. A
alteracdo na estrutura de incentivos dos agentes altera o modo como estes irdo operar. A
referida alteracdo pode ser dar a partir da lei ou como decorréncia de uma politica publica.

No segundo caso, a modificacdo dos incentivos pode gerar efeitos a longo prazo,
especialmente ndo previstos pelas partes, como, por exemplo, o esgotamento do recurso
econdmico dirigido a certo programa de alivio & pobreza, o que comprometerd a sua
sustentabilidade economica.

Basta considerar a atual crise econdmica no pais e os efeitos serdo sentidos tanto
pelos beneficidrios quanto pelos idealizadores das politicas publicas. Neste contexto a AED,
por meio de consideragdes sobre racionalidade plena e da ndo previsibilidade dos custos de
transacdo, permite questionar as potenciais alteracdes de rota das politicas ptblicas de alivio a
pobreza no Brasil.

SCHAPIRO observa que “em relacdo ao mainstream neocldssico, os estudos de
autores como Ronald Coase ou Oliver Williamson tém sugerido que, no mundo real, as trocas
entre os agentes ndo sdo necessariamente instantdneas e perfeitas, e tampouco estes atores
detém uma racionalidade ilimitada”. (SCHAPIRO, p. 217)

Por essa razdo, COASE e WILLIAMSON destacam a importancia de se considerar a

realidade econdmica. Contrapondo-se a Teoria Econdmica cléssica, é possivel sintetizar que:

Diferentemente [das teorias classicas], os trabalhos da NEI tém procurado mostrar
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que nas transacdes econdmicas ndo s6 ocorrem friccdes (como os custos de
transagdo), como a racionalidade dos agentes é limitada — a sua capacidade de
decisdo ndo ¢ plena. Em razdo disso, esses autores introduzem as institui¢des em
suas analises, argumentando que as relagdes econdmicas sdo reguladas por aparatos
de coordenagdo, como a propriedade e o contrato. (SCHAPIRO, jan./jun., 2010, p.
217)

A teoria classica considerava plena a racionalidade dos agentes, bem como
desconsiderava os custos de transagdes da operagdo econdmica e a relevancia de se considerar
a influéncia das institui¢des para a economia. A eficiéncia era vista em relagdo a somente um
dos envolvidos (ou um beneficiario), portanto operava-se sob um pressuposto individualista.
A teoria econdmica classica havia sido modelada para um mundo ideal e sem atritos
(portanto, ausentes os custos das transa@ées).8

Diante da inevitabilidade de que se acres¢a ao pensamento econdmico os custos do
processo econdmico, especialmente os custos dos contratos, e do papel desempenhado pelas
instituicdes ¢ que se desenvolvem novas correntes no pensamento economico.

Destaque para a critica apontada na obra Economic Performance Through Time de
Douglass NORTH que consistiu em afirmar que haveria uma preocupacdo intensa dos
economistas neoclassicos com a forma como os mercados funcionam, mas uma ignorancia
por completo do modo como eles se desenvolveram. Da mesma forma, ignorou-se a estrutura
de incentivos incorporada as institui¢des, o fator tempo, abstraindo-se quanto a importancia
das institui¢des. (NORTH, 1994)

Ou seja, Teoria Econdmica Cléssica ndo incorporou o pressuposto da racionalidade
limitada e a dimensdo do tempo como elementos do pensamento econdmico. Dispensou,
também, como afirmado, as instituicdes. NORTH, no artigo especifico sobre o desempenho
econdmico através do tempo, também atestou estarem os individuos sujeitos a escolhas que
decorrem de um aprendizado, portanto, de natureza cultural. Na eleicdo dos arranjos
institucionais que servirdo como base ao desenvolvimento econdmico serviriam-se desta
mesma cultura e por isso estdo limitados aquilo que sabem e que teriam aprendido através do
tempo. (NORTH, 1994)

Os individuos sdo dotados de modelos subjetivos baseados em informagdes
insuficientes, o que nao fora percebido pelos neoclassicos. Ainda, os custos das transacgdes
também foram ignorados, pelo que o mercado trabalharia em um mundo sem atritos (na

auséncia destes mesmos custos).

¥ “Eficiéncia alocativa e justi¢a distributiva sdo temas constantes no debate econdmico e fazem-se presentes na
discussdo a respeito das alternativas de organizagdo de uma sociedade. Ambas tém importantes efeitos na
formagdo dos sistemas econdmicos vigentes na maior parte dos paises”. (CRUZ; PASSALI, 2011, p. 143)
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No contexto da escola cldssica uma politica publica qualquer seria absolutamente

ideal:’

Na otica tradicional, uma defini¢do restrita de bem-estar do beneficiario ¢ tomada
como unica variavel relevante. Tal avaliagdo, embora 1til, tem limita¢cdes que
precisam ser discutidas. Primeiro, desconsidera-se que o individuo possa ter
conhecimento limitado a respeito da cesta otima das cestas alternativas e que,
melhorar seu estoque de informagdo, lhe é custoso. Segundo, pressupde que ele
tenha racionalidade ilimitada para processar as informagdes detidas e antecipa o
resultado 6timo de suas escolhas. Terceiro, desconsidera-se a potencial influéncia do
programa sobre as preferéncias dos beneficiarios, seus aspectos positivos e o custo
de oportunidade de nfo utiliza-la. (CRUZ; PASSALIL; v°. 20, n°. 1, abr., 2011, p.
149)

Os modelos subjetivos individuais ndo sdo capazes de captar toda a realidade
subjacente, porque articulam a partir de informacdes insuficientes. Quando se tem muito
pouco, ndo ha liberdade para se escolher nada, mas apenas modelos preestabelecidos com
alternativas minimas de satisfagao.

Ainda a partir do enfoque da Teoria Economica Cléssica, um ponto de fragilidade
estd no fato de que as acdes dos sujeitos — agentes econOmicos — ndo eram monitoradas,
tampouco havia um estudo do curso destas a¢cdes. O mercado teria a habilidade de agir por si
mesmo.

A NEI inclui elementos descartados pela analise neocldssica. Acredita que a
interagdo entre as instituicdes fez com que a economia evoluisse, incluindo mais elementos
para a formagao da moderna racionalidade economica.

As institui¢des se modificam e interagem constantemente. Nao obstante as alteragdes
legislativas possam se dar do dia para a noite, as regras informais mantem-se, mas isso nao

quer dizer que elas também ndo estejam em constante movimento. (NORTH, 1994). Assim:

Dentre as alternativas propostas e testadas por diversas sociedades ao longo do
tempo, as principais instituigdes envolvidas na construgdo e distribuicdo dos
resultados econémicos do mundo contemporineo sdo o mercado, as firmas e o
Estado. A atuagdo e interagdo dessas instituicdes no ambito da promocdo da
eficiéncia alocativa e justica distributiva, bem como seus efeitos sobre o bem-estar
social sdo parte expressiva do objeto de estudo da Economia. (CRUZ; PASSALLI,
2011, p. 143)

Mercado, firma e Estado, tomados como institui¢des podem revelar as caracteristicas
do desenvolvimento econdmico de um dado local.

Em um pais como o Brasil a interven¢do do Estado na economia ¢ fundamental,

? “Quando se é caro para transacionar, entdo as institui¢des importam”. (NORTH, 1994, p. 360)
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sobretudo diante da compensagdo de algum tipo de exclusdo (direitos de minorias, dos pobres,
etc.) gerada pela propria sociedade. (CRUZ; PASSALLI 2011)

Na visdao do movimento neocléssico, o preco forneceria as informagdes necessarias
acerca da oferta e da procura, a ponto de ditar no mercado qual seria o seu funcionamento, ja
que “mercados fornecem informagdes, em parte, ao gerarem preco. Cada prego € um item de
informagdo, potencialmente valioso, sobre oportunidades disponiveis”. (MITCHELL;
SIMMONS, 2003, p. 36)

Além do mercado (e do preco) ¢ inegavel que se considere a intervengdo do Estado,
ao menos quando houver falhas de mercado ou na hipdtese de ndo efetivagdo de certos
direitos. Isto porque “mercados funcionam melhor dentro de uma estrutura legal estavel
contendo uma série de direitos bem definidos”. (MITCHELL; SIMMONS, 2003, p. 37)

Portanto, o mercado ndo pode se governar absolutamente sozinho.

Retornando-se ao tema central deste artigo, Marcio Jos¢ Vargas da CRUZ e Hudscar
Fialho PESSALI (2011) enfatizam que ninguém melhor do que o proprio beneficidrio de um
programa de alivio a pobreza qualquer para decidir sobre o que fazer com os recursos que
recebe. Ou seja, entre fornecer uma cesta basica com produtos previamente selecionados
como arroz e feijao, por exemplo (e neste caso se estd diante de uma alternativa econdmica
preestabelecida) ou dar uma quantia em dinheiro ao beneficiario (que ¢ sabido detém
racionalidade limitada), permitindo-se que possa escolher, melhor a segunda op¢ao.

Por outro lado, Douglass NORTH j4 advertiu aos tedricos econdmicos classicos que
a preocupacdo no funcionamento dos mercados precisa ser ultrapassada, voltando-se a
aten¢do ao formato como estes mercados se desenvolvem. Em termos de Bolsa Familia, por
exemplo, ¢ claro que a reducdo drastica da pobreza e o melhoramento da condicao de vida das
pessoas Dbeneficiarias representou um avanco significativo para o desenvolvimento
econdmico. Convive-se, porém, com a escassez dos recursos, medidos em termos de
sustentabilidade, o que leva a possibilidade de seu esgotamento.

Acredita-se que a racionalidade econdomica pode ser util ao se considerar a
implementa¢do e a administragdo das politicas publicas de alivio a pobreza no Brasil. Como
se esta diante da calibragem do comportamento humano (tanto de quem recebe o beneficio
quanto daquele que lhe dirige ou comanda), a metodologia da AED pode contribuir o

aperfeicoamento dos programas:

O PBF ¢ um programa de transferéncia direta de renda a familias pobres e
extremamente pobres, mas que estabelece aos beneficidrios condicionalidades
relativas a educacdo, a satide e as condi¢des sociais da familia. Em outras palavras, o
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PBF toma certas decisdes pelo beneficiario por meio das condicionalidades ao invés
de simplesmente dar-lhes um equivalente monetario. O ambito da discussdo aqui
proposta € o planejamento econdmico, buscando conversar com aqueles que, de uma
forma ou de outra, atuam na idealizagdo e formulagdo de politicas publicas. Afinal, é
possivel que essas pessoas venham a tomar decisdes importantes sem que, por varios
motivos, possam discutir seus fundamentos microecondomicos. (CRUZ; PASSALI, ,
2011, p. 143)

As condicionalidades do Programa Bolsa Familia, relacionadas a educacdo, saude ou
outros aspectos sociais sdo vistas como compositoras da estrutura de incentivos dos agentes
econdmicos. O recebimento do beneficio econdmico estd condicionado ao comportamento em

. . . . . 10
sintonia com o que se deseja e a lei determina.

Em termos de planejamento econdmico, ¢ indispensavel o dialogo entre tomadores
de decisdes politicas, juristas e economistas, desde que superados os conflitos, inclusive
linguisticos.

Um exemplo da necessaria interacdo espelha-se no realismo juridico::

No realismo juridico norte-americano, a rea¢do ao juspositivismo resultou
em um clamor pela interdisciplinaridade com as demais ciéncias para
aproximar direito da realidade social, afastando-se de seu formalismo estéril.
Esse movimento acabou por gerar varias escolas de pensamento juridico
interdisciplinares, ndo necessariamente convergentes, que tentavam enxergar
o mundo de forma mais realista e pragmadtica pela ciéncia, como a Analise
Economica do Direito e os Estudos Criticos do Direito (Critical Legal
Studies), entre outros movimentos. (GICO JR., 2009, p. 06)

No Brasil, em paralelo ao Direito norte-americano, a rea¢ao ao positivismo juridico
se deu com o neoconstitucionalismo que buscou apontar para a falha do processo
metodologico de subsungdo do fato a norma, na medida em que a lei ndo teria, para estes
pensadores, a capacidade de solucionar todo e qualquer fato concreto posto a sua disciplina.
Para fundamentar “os neoconstitucionalistas fazem referéncia a linha de defesa de nazistas
que, durante o julgamento de Nuremberg, alegaram ndo ter cometido qualquer crime, uma vez
que teriam atuado rigorosamente em consonancia com o ordenamento juridico alemdo”.
(GICO JR., 2009, p. 07)

E mais, no caso das Politicas Publicas, toda vez que o Poder Judiciario altera a rota
das intengdes publicas, modifica, também, a estrutura de incentivos dos agentes, porque sera
sempre paralela a atuacdo de seu formulador inicial (o parlamento, por exemplo). Corre-se o

risco de que ndo sejam levados em consideragdo os gastos previamente planejados para o

' Mas isto precisa ter um fim, ou seja, um programa nasce para atingir o resultado pretendido e se extinguir
quando o sujeito adquirir capacidade para, livremente, determinar-se como um cidaddo politicamente ativo ou
participativo. (SEN, 2000, p. 24)
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manejo destas acdes ou se ha uma agdo publica estatal em andamento no mesmo sentido do
objeto da intervengdo do Poder Judiciario."!

Portanto, aplicando a AED positiva a uma politica publica de alivio a pobreza tem-se
que o planejamento dos recursos escassos pode representar um avango para a propria
manuten¢do das vantagens econdmicas disponibilizadas a determinado grupo de pessoas.

Acontece que a forma pela qual se da a referida operagdo exige do sujeito que
reconheca sua racionalidade como um recurso escasso também. No proximo subitem analisar-
se-4 a racionalidade humana como elemento protagonista do interesse do Direito pela

Economia.

3.1 Racionalidade Limitada do agente econdémico no manejo e aproveitamento das
politicas publicas de alivio a pobreza: ilusdo, posicionalidade e zona de confinamento do
observador racional.

Ao se observar varias nuvens no céu a partir de um ponto fixo da Terra e a olho nu,
como seria possivel determinar a que distancia elas estariam do sujeito observador? Ou entao,
entre as nuvens, qual a distancia exata que as separam? Impossivel saber, tem-se apenas uma
ideia subjetiva de qual € o percurso que se deve percorrer com os olhos, mas jamais uma
trajetdria exata para se identificar em valores o quanto isto significa.

Decorréncia de uma racionalidade limitada, a posi¢do que o individuo ocupa na
analise da realidade significa mais um limite ao pensar que, ndo obstante possa retratar um
significado minimo, ainda assim sera rarefeito ou impreciso (SEN, 2000).

O mais adequado para a hipdtese acima seria investir em tecnologias para se auferir
um resultado mais exato, contudo, assim como o ar ¢ mével, a hipotese das nuvens também se
torna algo ndo palpével, isto porque o seu movimento impediria um resultado definitivo. Seria
um esfor¢o em vao e um custo sem resultado algum.

Mais que isso, esses equipamentos, medidores, satélites, os profissionais treinados
para tal finalidade, tudo isso geraria um alto custo para se obter a informag@o necessaria, o
que encarece o processo de observagdo. Imagine-se o caso deste mesmo processo precisar ser
repetido diversas vezes, o quanto isso ndo representaria em despesas.

Nas politicas publicas acredita-se que o mesmo se da. Tanto os beneficidrios dos

programas de alivio a pobreza, ou os seus idealizadores, podem, ainda que nao

' Pretende-se dizer com isto que uma decisio judicial que obrigue o Estado brasileiro a pagar determinado
medicamento pode ignorar, por exemplo, um planejamento anterior do proprio Estado, mas agora em outra
esfera (outro Poder, como o Legislativo) neste mesmo sentido, provocando um esgotamento da politica em
termos de realidade juridica.
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intencionalmente, negligenciar hipoteses em decorréncia de sua racionalidade limitada e
posicional, o que acarretard em um prejuizo reciproco, sendo, portanto, ineficiente ao fim que
se propde. O estoque de informagdo ¢ altamente custoso para o beneficiario da politica
publica, por isso os programas precisam especificar de modo claro e conciso os beneficios
por eles trazidos, e isto parece ser responsabilidade dos idealizadores, porque sdo inicialmente
detentores destas informagdes. (CRUZ; PASSALL 2011)

Se os beneficiarios demandam acesso a bens primarios como alimentacdo e
vestudrio, em praticamente todos os casos também avocam por satde e educacdo, imaginar
que estardo dispostos a gastar com informagdes sobre os produtos ¢ no minimo ingenuidade,
ou entdo, falta de debrucar-se sobre a realidade local.

Para Amartya SEN:

Tentar ir além do confinamento posicional é também central para a epistemologia.
Ha, no entanto, um problema com a observagdo e, muitas vezes, um obstaculo a
compreensdo do que esta acontecendo a partir da perspectiva limitada daquilo que
observamos. O que podemos ver ndo ¢ independente de onde estamos em relagdo ao
que estamos tentando ver. (SEN, 2013, p. 188)

O confinamento posicional ¢ uma situacao que impede o homem intelectivamente de
expandir seu campo de observacdo e ir além, ou seja, limita-lhe na sua compreensdao da
realidade, bem como na resposta esperada, afastando-lhe da ética. Quanto a ética econdmica,
para o mesmo autor, tornar-se-ia mais adequado partir-se de local nenhum, por mais dificil
que possa parecer: “a busca de algum tipo de compreensdo do mundo que seja independente
da posicdo ¢ fundamental para o esclarecimento ético que pode ser procurado em uma
abordagem nao relacional”. (SEN, 2013, p. 193)

Tanto os beneficidrios dos programas quanto seus principais idealizadores (das
politicas publicas de alivio a pobreza) sdo vitimas deste confinamento posicional, porque
limitados na sua racionalidade. Ainda, todas as informag¢des podem ndo estar disponiveis no
processo de criagdo de uma politica publica, vindo-lhes a impor gravames futuros por conta
da incapacidade humana em prever e absorver toda a informagao, seja disponivel ou ndo.

Hipoteticamente, a negligéncia da realidade local para a qual a politica publica sera
dirigida e o potencial manejo de informagdes pode submeter toda uma comunidade a
dependéncia quase exclusiva de um dado programa, mediante um aproveitamento de uma
situacdo de assimetrias informacionais.

TOKARS chama de comportamento desonesto a assimetria das informagdes que

pode existir num cenério econdmico qualquer, no qual os agentes interagem de modo ativo:
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Da aplicagdo dos postulados basicos da teoria da assimetria de informagdo pode-se
constatar os custos gerais da desonestidade de certos agentes econdmicos. A partir
do momento em que, no plano institucional, ndo se inibe eficientemente o
comportamento desonesto, o mercado passa a trabalhar com a perspectiva da
desonestidade, o que afeta o sistema de precos e a propria gama de realizagdo de
negdcios. (TOKARS, 2011, p. 94)

Mais do que isto, pode-se afirmar que o beneficidrio assumiu uma posi¢ao que lhe
direcionou para uma ilusdo objetiva,"” seja quando este fica obrigado a seguir opgdes
fechadas como deter-se a cesta de bens ja consumidas ou arcar com os custos de informagao
referentes a uma cesta de consumo alternativa com maior utilidade e satisfagdo. (CRUZ;
PASSALL 2011)

A informag¢do detida pelo idealizador da politica publica pode ignorar os custos de
processamento e o potencial carater coletivo de uma alocagao e previsdo de renda, ou entdo, a
propria inabilidade de processar informagdes complexas por parte dos beneficiarios (CRUZ;
PASSALL 2011).

Em sintese, ambos poderdo recair num confinamento posicional que originard uma

ilusdo objetiva.

4 Conclusao

Buscou-se delinear caracteristicas da Nova Economia Institucional, cotejando-as
com a racionalidade econdmica associada as politicas publicas de alivio a pobreza no Brasil.

A énfase esteva na demonstracdo de que o principio da eficiéncia ndo ¢
necessariamente o centro da Analise Economica do Direito, superando alguns mitos que
podem reduzir a substancia desta metodologia empregada.

Apontou-se para a superacdo da corrente econdmica classica pela Nova Economia
Institucional que carreou vetores componentes da racionalidade econdmica que podem
contribuir para a compreensao da racionalidade econdmica contemporanea.

Foram lembrados os limites da racionalidade econOmica, limites reais, dai a

significativa importancia da andlise do realismo juridico e da ética consequencialista

12«0 conceito de ilusdo objetiva aparece nos escritos econdmicos de Marx (e ndo apenas nos mais filoséficos),
incluindo O Capital, v. I, e Teorias da mais-valia. Marx estava particularmente interessado em mostrar que a
opinido comum sobre a justi¢a das trocas no mercado de trabalho é, na verdade, ilusdria; contudo, essa pretensdo
de justica & objetivamente aceita pelas pessoas que veem como as coisas sdo trocadas com relagdo a valores
iguais em precos de mercado. Mesmo os trabalhadores explorados — que, na analise marxista, sdo roubados em
parte do valor de seus produtos — podem achar dificil perceber que havia algo diferente de trocas de valores
iguais no mercado de trabalho”. (SEN, 2013, p. 195)
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focalizada em realizagoes.

Deve ser levado em conta o que efetivamente ¢ possivel se fazer com uma politica
publica, bem como qual o impacto que elas provocam na vida das pessoas e quais 0s
resultados possiveis (dentro de um panorama econdmico possivel de alternativas), que um
programa pode proporcionar aos interessados.

Ao se pretender formular uma politica ptblica é preciso considerar inimeros fatores,
além da inten¢do do agente e da necessidade do beneficiario. E preciso que o olhar seja
voltado para a real possibilidade do programa contemplar uma melhoria efetiva na vida das
pessoas, ndo se conformando com um desenvolvimento artificial e insustentavel. A politica
publica deve ser pautada na logica da continuidade e ter por foco uma finitude temporal.

Torna-se, portanto, fundamental direcionar esfor¢os para o sentido e contexto reais
da vida das pessoas, seus objetivos, suas aspiragdes e principalmente as suas dificuldades.

Tal objetivo encontra seus obstaculos na necessidade de que sejam superados o custo
do monitoramento das politicas e a racionalidade economica limitada e posicionada,
invariavelmente dirigida para um centro de ilusdo objetiva (local que se deve abandonar).

Algumas construgdes tedricas podem contribuir nas discussdes sobre o tema das
politicas publicas, buscando-se um distanciamento do que Amartya SEN denominou
institucionalismo transcendental. Todavia, essa distdncia precisa ser cuidadosamente
realizada, porque a melhora moral que as correntes tedricas transcendentais produzem deve
ser aproveitada sempre.

Quanto a estrutura de incentivos dos agentes economicos (beneficiarios e
idealizadores das politicas publicas), uma crise econdmica grave pode comprometer a
continuidade dos programas de alivio a pobreza, vindo a criar um quadro econdmico
indesejavel em termos de desenvolvimento, desembocando no esgotamento dos recursos
dirigidos aos mais necessitados. Por isso conjugar as politicas as suas condicionantes
(educagdo, saude, participacdo politica e demais condigdes sociais das familias, por exemplo)
torna-se um bom aparato de incentivos para sua eficiéncia econdmica futura, contribuindo-se

para que os sujeitos se tornem livres, e, especialmente, independentes dos programas.
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