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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo fazer uma andlise comparativa entre as
abordagens neocléssica e institucionalista, a respeito da regulagdo econdmica.

Para tanto, serdo expostos varios conceitos integrantes de cada
escola; as origens das suas teorias, situadas no tempo e no espago; suas
evolugdes; seus efeitos na area econdmica e social, e seus desdobramentos
nos tempos atuais.

A regulagdo econdmica assume vital importancia diante do poder
econdmico dos agentes privados, tornando-se necessaria as boas praticas de
mercado e defesa dos interesses de longo prazo da sociedade.

Tal estudo foi motivado pela constatagédo da triste realidade em que
vivemos, diante das crises econdmicas e institucionais, assistindo, a cada dia,
o aprofundamento da sociedade em uma era de incerteza e de degradagao
ambiental a passos largos.

Classificagdo JEL: L51

Palavras-chave: Regulagdo Econdmica — Escola Neoclassica — Escola
Institucionalista.



ABSTRACT

This work has for objective to do a comparative analysis between the
neoclassical and institucionalist approaches, regarding the economic regulation.

For so much, will be exposed several integral concepts of each school;
the origins of its theories, placed in the time and in the space; its evolutions; its
effects in the economic and social area, and its unfoldings in the current times.

The economic regulation assumes vital importance due to the private
agents’ economic power, becoming necessary to the good market practices and
defense of the interests of long period of the society.

Such study was motivated by the verification of the sad reality in that we
live, in front of the economic and institutional crises, attending, to every day, the
immersion of the society in an era of uncertainty and of environmental
degradation to wide steps.

JEL Classification: L51

Key-words: Economic Regulation — Neoclassical School — Institucionalist
School
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INTRODUCAO

No periodo do pds-Segunda Guerra Mundial, mais especificamente na década
de 50, em decorréncia aos desdobramentos da quebra da Bolsa de Valores de Nova
lorque, em 1929, e da Grande Depressao, que se fez presente na década seguinte, o
mundo ocidental passou por uma significativa elevagao da participagao das atividades
estatais na Economia, como forma de colocar novamente a Economia em movimento e
garantir os meios necessarios a sua recuperagao e a defesa do bem-estar dos
cidadaos. Essa intervencgao ficou conhecida como Welfare State, ou Estado do bem-

estar social.

No entanto, com os efeitos das duas crises do petréleo, na década de 70, o
Welfare State entrou em declinio, o que possibilitou o florescimento do ideario
neoliberal, e finalmente a implantagcao de suas idéias neoclassicas de combate a

politica intervencionista do Welfare State.

Diante desse quadro, tiveram inicio as politicas de desregulamentagao do
mercado, sob a forma das privatizagdées, como alternativa a atuagao direta do Estado,
como fomentador das politicas econdmicas e sociais. Neste contexto, ganhou forga a
discussao envolvendo a questao do redimensionamento do tamanho do Estado e a
redefinicdo de suas fungdes e forma de atuagéo, e isto, muito sob a influéncia da
iniciativa dos governos ultra-conservadores de Margareth Thatcher e Ronald Reagan,

nos anos 80.



A década de 90 experimentou uma profunda transformagdo na economia

mundial, com a emergéncia de novos paradigmas sécio-econdmicos que visaram a
identificar e a sanar as distor¢des que levaram os mercados a funcionarem de forma
ineficiente.

Assim, a intervengao direta do Estado, substituindo o setor privado, deu lugar a
mecanismos e instituicbes que atuassem no provimento de incentivos necessarios a

eficiéncia.

A criacao de agéncias reguladoras configurou uma nova forma de atuagdo do
Estado, valorizando os mercados, mas desempenhando fung¢des normativas e
fiscalizadoras da autonomia desses em face dos interesses maiores de longo prazo da

coletividade.

O termo regulagao origina-se da literatura econdmica e se refere a qualquer tipo
de intervencdo do Estado no mercado, como forma de indugao a eficiéncia por parte
dos agentes econdmicos, limitando os graus de liberdade que estes possuem nos seus
processos de tomada de decisdes.

O objetivo geral do presente trabalho é estudar e compreender a atividade
regulatéria a partir da andlise das concepgdes de duas vertentes do pensamento

econdmico moderno: a Escola Neoclassica e a Institucionalista.

Tais escolas de pensamento trazem no seu bojo diferentes concepgdes sobre o
assunto, especialmente no tocante a questao ambiental, tdo propalada nos dias de hoje
em razdao da exaustdao dos recursos naturais, desequilibrio ecolégico, e também das
mudancas irreversiveis no ecossistema, que se da no presente e ficara de heranga para
as geracgoes futuras; entre elas, o alto nivel de poluigao do ar, da agua e do solo.



Também nesse entendimento, sdo abordados e comparados os enfoques de
cada escola no tocante a forma de lidar com a questao dos problemas sociais gerados

pela atividade produtiva do sistema capitalista.

E dada énfase a evolugdo da Escola Institucionalista, dos primérdios até os dias
atuais, por se tratar de uma teoria alternativa ao mainstream neoclassico, ou seja, a
visao predominante na economia ocidental, sendo expostos 0s seus argumentos como
uma ferramenta essencial de contraposigdo ao modelo de concorréncia perfeita e de

auto-equilibrio do mercado, pela escola neoclassica.

De forma nao menos importante, sao colocados os preceitos neoclassicos de
regulagdo da atividade econdémica em fungao das falhas de mercado, inerentes a sua
doutrina.

No primeiro capitulo, sdo apresentados os conceitos de mercado, Estado e
regulagdo econdmica, sendo discorrido sobre os fatos histéricos que levaram a
formagdo dos mercados, da sua forma incipiente as atuais composi¢bes, fazendo

mengao aos de natureza de concorréncia perfeita e também de monopolista.

Ainda sobre os mercados, é abordada a necessidade de intervenc¢do estatal na
atividade econdmica, sua trajetéria desde fins do século XVIIl, seu desempenho e
caracteristicas por ocasidao da quebra da Bolsa de Valores, das crises do petrdleo, do
pés-guerra e, finalmente, nos dias de hoje, com a preponderancia da globalizagao

economica e financeira.

Também no primeiro capitulo, sao apresentadas as razdes da elevagao da
participagdo do Estado na economia, nas décadas de 50 e 60, e o conseqlente declinio
dessa participagao a partir das crises do petréleo, culminando na sua atrofia na década
de 90, com a implantagao, em nivel mundial, da globalizagdo econémica e financeira,
gue trouxe novos conceitos em relagao a dimensao e forma de atuagao do governo na

Economia.
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Por fim, é abordada a questdao da regulagdo econdmica, sua origem,
necessidade e objetivos, sua conceituagdo e dificuldades operacionais, principalmente

em fungao de problemas de informagdes relevantes a respeito da atividade regulada.

No segundo capitulo, enfatiza-se a origem da Economia Institucionalista, desde
as idéias precursoras, originadas na Inglaterra, que vieram a tomar corpo no Velho
Institucionalismo americano, de Thorsten Veblen e John R. Commons, passando-se a
sua evolugao para a Nova Economia Institucional, que notabilizou Ronald Coase e
Oliver Williamson, com a Teoria dos Custos de Transagéao, assim como Douglass North,
com os seus estudos a respeito da importancia das instituigbes e sua influéncia nos

rumos da Economia.

Também sao abordados os conceitos de racionalidade limitada, que faz mengao
a limitagao da capacidade humana em lidar com problemas complexos, face a
realidade, tendo desdobramentos econémicos; e de oportunismo, que se manifesta na
fraqueza da razao e conduz os agentes econdmicos a busca do auto-interesse, o qual

se manifesta a partir da falta de sinceridade e honestidade nas transag6es econémicas.

Na sequéncia, chega-se ao Neo-Institucionalismo, uma escola variante do Velho
Institucionalismo, que abarca conceitos evolucionarios da tradigao Neo-Schumpeteriana
e outros aspectos de carater multidisciplinar na sua teoria.

Ainda nesse capitulo, é feita a distingao entre instituicbes e organizagées, a partir
dos conceitos de Douglass North, para a melhor compreensao do referencial tedrico da
Nova Economia Institucional.

Por Gltimo, aponta-se a relagao entre as instituigdes e a eficiéncia econdémica; de

como elas afetam e sao afetadas pelas estruturas sociais.

O terceiro capitulo se refere aos fundamentos teéricos da regulagdo econdémica

sob a abordagem neoclassica, ou seja, os pressupostos de equilibrio entre oferta e
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procura e a necessidade de regulagao para corrigir as falhas de mercado, decorrentes
dos conceitos de poder de monopdlio, externalidades, assimetria informacional e de

bens publicos.

Também faz mengao a defesa da concorréncia por meio da atuagdo estatal,
como forma de organizar a atividade econdémica através da legislagao antitruste,

reprimindo a concorréncia desleal.

Aborda, também, a questdao do pressuposto da racionalizagdo maximizadora,
onde os agentes teriam condig6es de tomar decisdes perfeitas, em contraste com a
assimetria de informagdes que se apresenta na economia real, impossibilitando que

isso venha a ocorrer.

Por fim, aponta a questao das externalidades negativas da produgao capitalista e
a adocao de instrumentos econbémicos, pela Escola Neoclassica, como forma de
soluciona-los, ao invés da regulagdo direta, que impdem limites e controle de processos

sobre a produgao.

O quarto e ultimo capitulo, apresenta a concepgao da regulagao sob o enfoque
Institucionalista; seus conceitos de mercado, controle da Economia e politicas de
gerenciamento propostas em relagao as questdes ambientais, sendo exaustivamente
explorada a diferenga de enfoque no tocante a visao Neoclassica da solugao desses

problemas.

O principal enfoque do capitulo; as externalidades negativas e o meio ambiente,
acrescido da questdao do “desequilibrio social”, explanado por Galbraith, aborda a
andlise das duas visdbes do mesmo problema e seus posicionamentos diante da
necessidade de regulagao estatal, no sentido de controlar e evitar os efeitos nefastos
da exploragao dos recursos naturais e a sua consequente exaustao no longo prazo,
assim como o agravamento dos problemas sécio-econdmicos e o recrudescimento de

tais problemas face ao modo de produgao capitalista.
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Termina por ressaltar a diferenga entre a visao Institucionalista a respeito da
atividade regulatéria, com sua metodologia oposta aos Neoclassicos no tocante as

modalidades de intervencdo governamental e aos instrumentos de controle da
Economia.
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1 MERCADO, ESTADO E REGULAGAO ECONOMICA

1.1 Origem e Conceituagio de Mercado

Encontramos na ldade Média, a partir do século Xl, o marco fundamental da
origem dos mercados, especificamente, nas feiras medievais. O mercado, como uma
instituicdo econémica e social, destinava-se a preencher necessidades relativas a

circulagéo de bens.

Organizadas para faciltar a compra e a venda de produtos, as feiras
medievais atraiam comerciantes, artistas, banqueiros, compradores e vendedores, e
a ordem era garantida pelos senhores feudais que, em troca, cobravam taxas ou
impostos. Por se realizarem em diferentes cidades, cada qual se sujeitava a

jurisdicao do soberano de cada circunscrigao.

Com o tempo, a enorme quantidade de regras aplicaveis aos atos foi
causando um entrave ao desenvolvimento do comércio e, assim, os mercadores
criaram um conjunto de normas costumeiras, emanadas das suas proprias
corporagdes, que passaram a ser aplicadas em seus negdcios, nas mais diversas
pragas de comércio. A partir de entdo, as disputas comerciais passaram a ser
dirimidas por Tribunais de Comércio, especializados e distintos das jurisdigdes
locais, que aplicavam as normas costumeiras. Inicia-se, nesse momento, a criagdo
das primeiras regras de direito empresarial, originadas dos costumes praticados nas
feiras (SANTOS, 2006).
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A organizagdo da economia em torno de um sistema inter-relacionado de
mercados — mercados que ajustam pregos, produto e renda, em um sistema
impessoal — ndo se desenvolveu em larga escala, senado apés a Idade Média, ou
seja, a partir do século XV. Antes disso, a maior parte da populagdo da Europa vivia
em uma economia baseada muito mais em um sistema social de direitos e
obrigagdes, do que em uma economia de compras e vendas voltada para a

acumulagao e para o lucro.

Camponeses, ha muito acostumados a realizar servigos para os senhores
feudais, e a entregar-lhes sua produgao agricola, progressivamente passaram a ter
de pagar pelo arrendamento da terra, motivo pelo qual foram obrigados a comegar a
vender uma parcela de seu produto, a fim de obter dinheiro. Desenvolveu-se uma
economia dual, compreendida por vilarejos de camponeses, de um lado, e centros
comerciais, de outro. Tratava-se de uma economia que operava a base de regras
bem definidas — como a propriedade senhorial, os centros comerciais e as guildas
(ou corporagdes de oficios) — e ndo segundo decisdes particulares livremente

negociadas.

O controle do mercado era exercido pelas corporagdes de oficio, as quais
efetivavam tal controle através de barreiras a sua entrada, ou seja, os artesaos que
ndo passassem pelo processo de aprendizagem, através dos cursos oferecidos
pelos ancidos, ndo poderiam oferecer seus produtos nos mercados (SANTOS,
2006).

A grande transformagao da Europa em uma economia de mercado comegou
no século XV, com as descobertas maritimas que abriram enormes oportunidades
de negdcios e desencadearam um intenso fluxo de capital rumo a Europa na forma
de ouro e prata, provenientes tanto do Novo Mundo como do Oriente. O surgimento
dos Estados Nacionais destruiu boa parte do poder politico dos pilares da velha
ordem: a nobreza e o clero (FUSFELD, 2001). Novas estratégias de guerra usadas -
pelos novos governantes, incluindo exércitos remunerados e marinhas poderosas,
requeriam dinheiro e controle. Assim, criaram-se sistemas de impostos nacionais e
fluxos de renda — dos que pagavam impostos para o governo e, deste, de volta para

o publico — estimulando ainda mais o crescimento dos mercados. Cidades como
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Londres e Amsterda tornaram-se centros comerciais, buscando, no além-mar, lucros
e expansdo, sendo apoiadas pelos govemos interessados em aumentar a base de

impostos por meio da expansao da riqueza da nagéo.

No entanto, somente apés a Revolugdo Industrial os mercados obtiveram
maior visibilidade, dado que a produgido em massa passou a exigir a distribuigdo
desses bens.

Atualmente, com o avanco da tecnologia e rapidez no transporte, o local fisico
em que ocorrem as trocas é, de fato, pouco importante, haja vista a proliferagéo da

utilizagdo do comércio eletrénico, por exemplo.

A concepgido de mercado como local, portanto, néo é por si sé suficiente.
Rachel Sztajn (2004) apud Santos (2006, p. 5) define:

(... Outra classificagdo leva em conta os bens negociados, outra,
ainda, a existéncia de multiplicidade ou néo de agentes, pelo que séo ditos
concorrenciais — de concorréncia perfeita ou de concorréncia monopolista -
ou nao, subdivididos em: monopolista se composto de Unico ofertante; se
composto de dois ofertantes, € chamado duopdlio; se de poucos ofertantes,
é denominado oligopdlio. Do lado dos adquirentes, classificam-se em
monopsdnios e oligopsdnios, quando ha um sé ou poucos demandantes,
respectivamente. Além dessas formas estruturais, alguns mercados séo
ditos cartelizados, resultados de acordos entre produtores de certo bem.

Na falta de um mercado operante, os produtores, distribuidores e
consumidores teriam inumeras dificuldades para produzir, distribuir e adquirir bens.
Portanto, este deve existir para permitir a oferta dos produtos e servigos, e o acesso
dos consumidores, ou seja, para unir quem intenciona vender e quem deseja

adquirir.

Com efeito, a liberdade de mercado atende aos interesses de todos os
agentes econdmicos, facilitando a oferta de bens e a concorréncia. Essa nogéo de
livre iniciativa, ou seja, a igualdade de condigbes na participagdo dos mercados
determina que os agentes econdmicos necessitem da existéncia da concorréncia,
para que possam atuar e disputar clientela com os demais agentes. Assim, tem-se

que tal disputa é vital para os consumidores, ou adquirentes dos produtos e servigos
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oferecidos, ao mesmo tempo em que sugere a necessidade da presenga de uma
legislagdo antitruste e defesa da concorréncia que lhes garanta o livre acesso ao

mercado.

Ao tutelar o mercado, o governo garante a livre iniciativa e o combate a
condutas e estruturas, praticadas pelos agentes econémicos, que possam prejudicar
a livre concorréncia e os préprios consumidores, evitando sua submissdo a

mercados monopolizados e oligopolizados (FUSFELD, 2001).

Mercado é, entdo, um sistema de relagdes, constituido pelo Direito
Econdmico (SANTOS, 2006).

Uma das suas fungbes mais relevantes é tormar eficiente a circulagao de bens
na economia, permitindo melhor alocagdo da riqueza e melhorando a distribuigao

dos bens disponiveis, entre agentes econémicos.

Rachel Sztajn (2004) apud Santos (2006, p. 5) preceitua:

Na medida em que se entenda mercado como uma instituigdo que
vise a criar incentivos, reduzir incertezas, facilitar operagdes entre pessoas,
fica clara a idéia de que mercados aumentam a prosperidade e, portanto, o
bem-estar geral. Intervengdes em mercados podem ser tanto reguladoras
quanto moderadoras do conjunto de operagdes neles realizadas. Aquelas
sdo intervengdes disciplinadoras de certos mercados, estas as destinadas
a corrigir desvios que comprometem o funcionamento do mercado.

Ainda segundo Rachel Sztajn (2004), mercados sdo produtos espontaneos
das relagbes sociais. Tem-se que seu maior beneficio seria a aproximagao de muitas
pessoas ao mesmo tempo, de forma a ampliar o nimero de operagdes entre elas.

Como anteriormente consignado, os mercados tiveram sua origem nas feiras
medievais, ou seja, sempre em estruturas regradas. Aquelas normas

consuetudinarias sdo a origem remota do direito empresarial.

Contudo, o alargamento de mercado trouxe em seu bojo o de aumento de
consumidores. O Estado teve, assim, que proteger esses consumidores, criando
restricbes e regras para evitar os abusos.
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Nota-se que a regulagdo dos mercados é essencial para manter a sua
eficiéncia. A regulacdo das atividades econdmicas é o instrumento legal para
ordenar os mercados. Sendo assim, normas de ordem publica devem ser editadas
sempre que o interesse publico for superior ao interesse dos agentes econémicos. A
disciplina de mercados que privilegia a concorréncia, a fim de que a formagéo dos
precos se aproxime do modelo econémico hibrido adotado por paises com sistema
capitalista liberal e, ao mesmo tempo, com atuagcdo normativa e reguladora do
Estado, leva a determinar, mediante politicas publicas, os limites em que os
particulares exercem ou podem exercer atividades econdmicas no pélo da produgao

(MAURANO, 2006).

Uma das causas em que se justifica a intervengao do Estado sdo as falhas de
mercado, mediante os quais se busca estabelecer um esquema equivalente ao
equilibrio concorrencial na economia. Entdo, sendo detectado algum poder de
mercado, monopdlios, oligopdlios, mercados nao concorrenciais, incentivos
inadequados a produgdo de bens e servigcos, a intervengcao é desejavel, com a
finalidade ordenadora das suas relagoes.

Ainda, a liberdade de operar nos mercados tem que ser garantida por normas,
para que as relagbes entre agentes do mercado atendam os interesses da
sociedade. Com efeito, mercados nao concorrenciais oferecem riscos para o livre
exercicio de atividades econdmicas e, assim, para evitar prejuizos e inibir a
transferéncia de rendas entre agentes, faz-se necessario estabelecer mecanismos

que possibilitem alguma forma de disciplina da concorréncia.

1.2 Intervengao Estatal na Atividade Econémica

Para uma correta compreensdao da intervencdo do Estado na atividade
econdmica, faz-se necessaria a analise da evolugdo do pensamento econémico ao
longo dos dois ultimos séculos, partindo do liberalismo classico, de fins do século
XVIHI, até chegar a meados do século XX, quando tem inicio o processo de
globalizagao econdmica, e, a partir dai, a implementagao de politicas neoliberais que

na atualidade exercem grande influéncia no cenario politico-econdmico.
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A Doutrina Econémica Classica, ou Escola Liberal, iniciada no século XVIII
com a revolugéo industrial, tem em Adam Smith o seu maior expoente, através do
livro Uma Investigagdo Sobre a Natureza e as Causas da Riqueza das Nagées, de
1776, e perdurou com a sua ideologia até a quebra da Bolsa de Valores de Nova
lorque, em 1929 (VINHA, 2005).

A fungédo do Estado seria meramente a de permitir que a economia nao
sofresse nenhuma interferéncia, pois ela se auto-regularia. Smith “restringe
rigorosamente as atividades do Estado a manutencdo da defesa comum, ao
provimento da justica e a realizagdo das obras publicas necessarias’, ou seja,
competiria ao Estado tdao somente possibilitar o desenvolvimento das idéias

capitalistas, através do livre mercado (VINHA, 2005).

Com a quebra da Bolsa de Valores de Nova lorque, em 1929, e a grande
depressao que se instaurou por todo mundo capitalista, o ganhou forga a defesa da
intervengdo do Estado nas relagbes econOmicas, como forma de fomentar a
economia. Passa-se entao da defesa do livre mercado, independente da intervengao
estatal, para a defesa de uma politica intervencionista, na qual o Estado é tido como
o principal responséavel pela movimentacdo da economia. Esse intervencionismo
encontra em Keynes os principais ideais para retirar 0 mundo capitalista da
depressao, na medida em que caberia ao Estado controlar a moeda e o crédito,
aplicar uma politica tributaria baixa e gerir uma previdéncia social, além de realizar
grandes obras publicas, no intuito de se possibilitar a sociedade os meios

necessarios para adquirir rendimentos e movimentar a economia.

Tem-se, portanto, o Estado como grande idealizador e realizador das politicas
econdmicas e sociais, possibilitando as condi¢des para a recuperagao da economia.
Forma-se, entdo, o Estado do bem-estar social (Welfare State), onde o Estado seria
o grande gerenciador da atividade econdmica, praticando politicas sociais voltadas
ao bem-estar dos cidadaos, na medida em que oferta uma vasta gama de direitos
sociais, como forma de garantir a economia capitalista no hemisfério Ocidental, face

ao avango do socialismo soviético e sua economia planificada praticada no

hemisfério Oriental.
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As décadas de 50 e 60 foram primorosas para o capitalismo baseado no
Welfare State, levando Heilbroner (1996) a afirmar que Keynes fora o “Arquiteto do
Capitalismo Viavel”.

Ao mesmo tempo, comega a ganhar forga a teoria neoliberal, iniciada na
década de 40 com Hayek, um representante da escola de pensamento Neoclassica,

que procurara combater a politica intervencionista do bem-estar social.

Para a Escola Neoclassica, o Estado deveria ser um “Estado minimo em
relagdo aos direitos sociais e trabalhistas, € um Estado passivo em relagdo aos

lucros dos capitalistas e as leis do mercado” (FUSFELD, 2001).

Dessa forma, a teoria neoliberal surge como resposta ao implemento do
Estado Social, de forma a combaté-lo e possibilitar que o capitalismo pudesse se

desenvolver sem as amarras do estado intervencionista.

Entretanto, o Estado do bem-estar social entrou em recessdo na década de
70, ap6s as crises do petroleo.

Por conseguinte, os neoliberais, passaram a encontrar o terreno necessario
para a implantagéo de suas idéias, principalmente para combater a grande inflagao
que assolava as economias capitalistas, encontrando seus principais executores nos
governos Reagan, nos Estados Unidos, e Thatcher, na Inglaterra, bem como com o
processo de globalizagéo iniciado pelas empresas multinacionais dos paises do
Hemisfério Norte, incrementado principalmente pela modernizagao tecnolégica dos

meios de producgéo e telecomunicagdes.

Com a queda do muro de Berlin e a derrocada do Estado Soviético, o
neoliberalismo langou-se de forma intensiva pelas economias mundiais, na medida
em que seu principal oponente, o Estado intervencionista do bem-estar social,
perdeu forgas, na medida em que a Europa Oriental deixou de Ihe ofertar suporte

material para a manutengéo do seu modelo estatal.

Destarte, o liberalismo vem crescendo a cada dia, através da desestatizagdo

da economia, pelos processos de privatizagdo e concessdo ou permissdao de
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servigos publicos, bem como da supressao dos direitos trabalhistas pelo processo de
flexibilizagdo, como forma de retirar o Estado do dirigismo econdémico, outorgando-

lhe apenas o controle indireto dessas atividades, através da regulagéo.

1.2.1 Estado, Privatizagoes e Regulagao Economica

Para uma melhor compreensao das questdes que permeiam a discussao da
relacao entre privatizagbes e regulamentagdo econdmica, é preciso analisar antes
quando foi que o processo de majoragdao da atuagdo do Estado tomou as
propor¢gdes que o caracterizaram até a ultima década do século XX, e a partir dai,

entender a opgao pela privatizagao feita por boa parte dos governos mundo afora.

No periodo do pés-guerra, particularmente a partir da década de 50, o mundo
passou por uma significativa elevagao da participagdo das atividades estatais na
economia. Esse Estado Keynesiano-Desenvolvimentista se caracterizou pela
criagao, nos paises desenvolvidos, do Estado de bem-estar social (Welfare State) e,
em muitos paises ricos, particularmente, nos paises em desenvolvimento, numa
forte presenga complementar deste dentro do processo produtivo. Essa participagao
foi particularmente acentuada dentro das areas ligadas aos servigos de utilidade
publica, como telecomunicagdes, energia e transportes. Em alguns casos, chegou a
mais de 50% do PIB, como foi, e € o caso de paises como Franga, Suécia e
Dinamarca (VINHA, 2005).

Nos paises em desenvolvimento, essa majoragao da atuagao foi menor, mas,
mesmo assim, impulsionados pelo Estado desenvolvimentista, os gastos publicos
atingiram, como propor¢do do PIB, um nivel consideravelmente elevado,
particularmente no caso do Brasil, que apresenta caracteristicas hibridas, no campo
do setor publico, tanto de um pais desenvolvido como de um pais em

desenvolvimento.

Nos paises desenvolvidos, o problema passou a ser o de financiar todo esse
gasto com uma populagdo em franco processo de envelhecimento e uma carga
tributaria ja no limite de qualquer possibilidade pratica e factivel de expansao. Diante

desse quadro, as privatizagdes apareceram como uma forma de equilibrar as contas
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publicas, tanto no sentido de diminuir gasto corrente, como também de diminuir o
estoque da divida publica.

Ja nos em desenvolvimento, particularmente na América Latina, o problema
da deterioracéo fiscal foi agravado pelos problemas relativos ao financiamento das
dividas exteas ao longo dos anos 80, que provocaram uma forte interrupgao nos
fluxos de financiamentos externos.

Dessa forma, havia, em todo o mundo, fortes razées pragmaticas para se
pensar em altemnativas a presenca publica em certos setores da economia: em
outras palavras, 0 movimento de privatizagdes veio a responder, em grande medida,
a uma necessidade de equilibrar os gastos e realizar investimentos que o setor

publico ja nao tinha mais condigdes, por si s0, de realizar.

Diante desse quadro, teve papel fundamental, como componente de ativagao
de uma iniciativa mais agressiva em relagdo ao redimensionamento do papel do
Estado, a elei¢gdo dos governos ultraconservadores de Margaret Thatcher, em 1979,
e de Ronald Reagan, em 1980. Na América Latina, esse papel foi desempenhado
pelo Chile, com Augusto Pinochet.

A Inglaterra e o Chile se tornaram paradigmas do processo de privatizagao ao
longo dos anos 80, e langaram uma "moda” que se espalhou rapidamente ao longo
dos anos 90, com o aparecimento da idéia da terceira via e da idéia do

redimensionamento dos papéis do Estado e do Mercado em nivel global.

1.3 Regulag¢dao Econémica

Ao longo da década de 90, principalmente, ocorreram profundas
transformacdes na economia mundial, como um todo, com vistas a repensar o papel
do Estado na Economia, motivadas pela busca de novos patamares de eficiéncia
diante das crises fiscais nas contas publicas; da redefinigdo de monopélios naturais,
em funcao da incrivel evolugao tecnoldgica, e também da evolugdo do pensamento
econdémico no sentido de identificar as fontes de distor¢gdes que levaram os

mercados a funcionarem de forma sub-6tima.
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No ciclo anterior, o Estado assumira a fungao principal de agente do

crescimento econdmico, tanto na condigédo de produtor direto, como na de alocador

de recursos com base no planejamento centralizado (ARAGAQ, 2005).

Assim, no lugar da intervengao direta do Estado, substituindo o setor privado,
a énfase deslocou-se para o desenvolvimento de instituigbes e mecanismos que
atuassem no sentido de prover os incentivos necessarios a atuagao eficiente e a

maximizagao do bem-estar-social.

Nesse sentido, a criagdo de agéncias reguladoras configura uma nova forma
de atuagado do Estado, valorizando os mercados, mas desempenhando a fungéo
normativa e fiscalizadora, limitando a autonomia desses em face dos interesses

maiores de longo prazo da coletividade.

1.3.1 O Conceito de Regulagao

O temmo regulagdo é originado na literatura econémica para se referir a
qualquer tipo de intervencado do Estado no mercado, com o objetivo de induzir os
agentes econdmicos a um comportamento gerador de eficiéncias, pelo qual o Poder
Publico substitui, em modos e graus variados, a decisdao privada que seria
condicionada apenas pelas "forgas de mercado", "limitando os graus de liberdade
que os agentes econdémicos possuem no seu processo de tomada de decisbes”
( FIANI, 1998 apud MELLO, 2004, p. 138).

As agéncias reguladoras surgiram em decorréncia da idéia do "Estado de
bem-estar’, que se utilizava da intervengao estatal no dominio econdémico sempre
que julgasse necessario para a defesa dos interesses publicos. Assim, as agéncias
reguladoras, dotadas de certa independéncia e autonomia, teriam a fungédo de
controlar e fiscalizar os véarios setores, através da imposigao de regulamentagao em

setores que nomalmente representariam uma fonte constante de problemas sociais.

Do ponto de vista juridico, as atividades reguladas compreendem aquelas
consideradas servigos publicos e também as que sado objeto do exercicio do poder
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de policia da Administragao Publica, que estabelece limites e condigbes a liberdade

empresarial por razdes de interesse publico.

Do ponto de vista econdmico, fala-se em regulagdo independentemente da
forma juridica ou do instrumento normativo utilizado para intervir. O essencial da
definicdo é que esse tipo de agdo do Estado implica a imposigéo de regras diretas
para a conduta dos agentes econémicos (estabelecendo obrigagbes de fazer ou néo

fazer) de modo a adequa-la ao interesse publico.

Assim, Chang (1997), apud Mello (2004) nota que regulagéo difere de outras
formas de intervengdo estatal na atividade de econdmica, tais como (i) oferta de
bens publicos mediante cobranga de taxas (tributos); (ii} oferta de bens "comerciais”
por empresas estatais; (iij) formas indiretas de afetar/influenciar o comportamento
dos agentes privados, mediante politicas de incentivos que usam instrumentos

fiscais e crediticios, por exemplo.

Desta forma, sdo regulados: (1) os servigos publicos sob concessdo, ndo so
aqueles sob autoridade de uma agéncia reguladora — como energia elétrica e
telecomunicagdes -, mas também todos os servigos de competéncia da Uniéo, sejam
de Estados ou Municipios; (2) qualquer atividade que se submeta ao exercicio do
poder de policia da Administragdo — tais como o setor financeiro, que se submete a
autoridade do Banco Central; estabelecimentos de ensino; empresas de planos de
salde; a industria farmacéutica, que se submete as normas de controle sanitario e

as vezes a controle de precos.

1.3.2 Regulacdao Economica e Assimetria de Informacgoes

Conforme Pires e Pinto Jr (2000), um dos maiores problemas enfrentados
pelo regulador setorial diz respeito a assimetria de informagdes entre este e a
empresa regulada. Para que o agente regulador atue de forma a conseguir extrair da
empresa a prestagdo do servico de forma eficiente, este necessita de informagdes
detalhadas sobre as atividades econdmico-financeiras e operacionais da empresa.
As melhores fontes de obtengdo dessas informacdes sdo as proprias empresas

reguladas, pois elas sdo detentoras das informagdes consideradas relevantes.
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Entretanto, essa forma de adquirir informagoes € um processo oneroso para o 6rgao

regulador e, na maior parte dos casos, ndo é do interesse dos regulados.

Dentro da tarefa de regular, a questdo da formagéo de pregos é central, pois
envolve aspectos do excedente e sua distribuigdo. Por essa razdo, dentre as
atribuicbes do orgao regulador destaca-se, em geral, a tarefa de fixar regras

tarifarias que conciliem os interesses dos consumidores e da firma regulada.

Somado a dificuldade de estabelecer tarifas justas e garantir a universalidade
dos servigos, existe outro problema dificil a ser enfrentado pelas instituigdes
regulatérias: a assimetria de informagdes entre o regulador e o regulado, em favor

do ultimo.

O regulado tem um conhecimento profundo de suas atividades, etapas de
produgdo e estrutura de custos, enquanto o regulador ndo possui essas
informagdes. Isso significa que as decisdes tomadas pelo regulador muitas vezes se
subordinam ao conjunto de informagdes fornecidas pelos regulados. O regulador
ndo dispbe de instrumentos de mensuragdo (mecanismos formais para medir) do
"esfor¢o" dos regulados. Portanto, o ideal é a criacdo de um sistema que induza a
firma a revelar as informagdes que o regulador necessita ou a induza a ser eficiente

e repartir os ganhos de eficiéncia com os consumidores.

Em fungéo da assimetria de informagdes, o regulador é obrigado a recorrer a
outras formas de obter informagdes que nédo seja através da firma regulada, a fim de

evitar o risco de captura.

E importante observar que a assimetria de informagdes n&o ¢ a Unica fonte de
captura. A teoria da captura regulatéria surgiu em alguns setores nos EUA onde a
regulagéo foi instaurada a fim de atender as demandas da industria em quest&o, e
as pressoes de distintos grupos (trabalhadores, consumidores, firmas, proprietarios,

etc) terminava por capturar o regulador.

Cabe notar que o problema da assimetria de informagdes nunca é eliminado.

Desta forma, o regulador deve ser capaz de arbitrar sobre as questdoes de sua
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competéncia sem dispor do mesmo conjunto de informagdes da firma regulada. Isso
possui um alto custo, pois os érgaos reguladores precisam ser bem aparelhados
sobre as questdes setoriais para, desta forma, reduzir as assimetrias de informagoes

quanto as questdes técnicas, econémicas e financeiras das empresas.

Também cabe destacar que os arranjos institucionais para a atividade de
regulagdo assumem inumeras formas variadas. Nos diferentes arranjos, entretanto,
é possivel identificar fatores comuns: ha sempre trés atores representados — firmas
reguladas, governo e é6rgao regulador. A regulagéo é geralmente explicitada em um
contrato de concessao enfocando os trés atores principais. Nota-se uma tensao e
possivel ambiglidade no papel do regulador, dado que ele deve atender aos
interesses da sociedade e assegurar direitos inerentes aos contratos de concesséo
das firmas reguladas. Desse ultimo aspecto derivam alguns problemas, como a
possibilidade de existirem desvios tanto em favor de grupos de presséo, quanto em

favor das firmas reguladas.

A despeito do que ja foi dito, assimetria de informagéo e captura nao séo as
unicas fontes de custos e distorgdes no processo regulatério. Duas causas mais
importantes estdo diretamente ligadas as instituicbes e operagao do sistema: i) o fato
de os contratos serem incompletos e os custos de transagéo elevados, pois, como
em qualquer outro contrato, os contratos de concessao também nao podem prever
todas as contingéncias futuras (quanto mais longo o contrato, mais incompleto ele
é); ii) as restrigbes politico-institucionais, que delimitam o escopo de agéo do 6rgao
regulador de modo que ele nao interfira na esfera de outro 6rgéo.



2 INSTITUIGOES E EFICIENCIA ECONOMICA: O ENFOQUE DA ECONOMIA
INSTITUCIONALISTA

2.1 A Economia Institucionalista

Na Inglaterra, em busca de um liberalismo positivo, destinado a curar as
mazelas sociais da sociedade industrial, seus expoentes definiram o papel do
governo como o de manter as relagbes e instituicdes sociais que enfatizassem as
metas humanistas. O Estado deveria remover todos os obstaculos a uma vida
aprazivel e estimular as condigdes que propiciam ao individuo fazer e aproveitar as

coisas que valessem a pena.

Sob influéncia dessas idéias, a Inglaterra testemunhou um quarto de século
de reformas, incluindo leis de seguranga nas fabricas, limitagdo das jornadas de
trabalho para mulheres e criangas, recuperagdo dos suburbios miseraveis,
concessao de maior poder aos sindicatos trabalhistas, indenizagao por acidentes de
trabalho, legislagdo do bem-estar infantil, pens6es aos idosos, planejamento e
reconstrugdo urbana e assisténcia social por incapacidade e doenga. Os
componentes mais importantes do Estado do bem-estar moderno estavam surgindo
juntos (FUSFELD, 2001).
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John A. Hobson, Richard H. Tawney e os socialistas da Sociedade Fabiana'
foram os maiores expoentes das idéias por tras dessa legislagao social. Hobson e os
fabianos defendiam uma extensdo gradual da intervencédo estatal em assuntos
econdmicos para melhorar as condigdes de trabalho, transferir os monopélios para o
poder do Estado e promover uma distribuicdo de renda mais igualitaria. Tawney,
diferentemente, considerava que as atividades econdmicas da sociedade modemna
eram completamente amorais, e defendia a idéia de que as solugbes para esses
problemas deveriam se pautar pelo socialismo, Unica forma de desenvolvimento
adequado dos valores humanos (FUSFELD, 2001).

A idéia do Estado de bem-estar democratico evoluiu nos Estados Unidos
sobre bases bem mais pragmaticas do que na Inglaterra. A abordagem americana
desenvolveu-se por meio do trabalho de um pequeno grupo de economistas que
pesquisou os problemas de ciclos econémicos, relagdes trabalhistas, bem-estar
social, monopolio e conglomerados empresariais, e da participacdo de lideres
politicos, desde a época progressista até o New Deal. O tema basico de ambos os
grupos eram os sérios problemas enfrentados pela sociedade industrial modema; e
que o poder do governo deveria ser usado para proteger o tecido social e seus
individuos das forcas de mercado, muitas vezes destrutivas. Os americanos
procuravam solugées funcionais para problemas especificos dentro da estrutura de
sua sociedade tradicional, em contraste com a filosofia socialista que prevalecia na

Inglaterra.

Dessa forma, enquanto na Inglaterra havia o anseio por uma mudanga no arcabougo
institucional, para um sistema com caracteristicas socialistas, nos Estados Unidos

predominou a idéia reformista sobre o sistema capitalista democratico.

' Organizagéo criada em 1883 por um grupo de intelectuais ingleses cuja meta ambiciosa era “reorganizar a sociedade de
acordo com as maiores possibilidades morais" por meio de um regime socialista democréatico destinado a promover "a maior
satisfagio para o maior nimero” de pessoas. O nome da sociedade foi inspirado no general romano Fabio Maximo,’o
Contemporizador® (?-203 a.C.) (FUSFELD, 2001).
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2.2 O Antigo Institucionalismo

Define-se o Antigo Institucionalismo aquele iniciado por Thorsten Veblen,
fildsofo e economista americano, filho de um imigrante noruegués e proveniente do

ambiente rural do Meio-Oeste americano, ber¢o do Movimento Populista.

Em sua obra de 1929, A Teoria da Classe Ociosa, uma das mais influentes
dos ultimos cem anos, Veblen criticou o critério de sucesso materialista de uma
cultura pecuniaria. Como a sobrevivéncia dos individuos e das familias dependia da
renda, o dinheiro e a riqueza tornaram-se o padrao segundo o qual todas as ag¢des
eram julgadas. Os ricos gastavam seu dinheiro conspicuamente para provar que
eram bem sucedidos. Ja os que tinham rendas mais baixas imitavam os ricos e seu
modo de vida. Ocio conspicuo, consumo conspicuo e emulagdo pecunisria eram
inerentes a economia de mercado e levavam a um grande desperdicio de recursos,
esforgos produtivos e tempo. Veblen nao apresentou um sistema alternativo de

valores desejavel, mas claramente rejeitou os da cultura pecuniaria.

Em seu livro seguinte, The Theory of Busines Enterprise (A teoria da
Empresa, 1904), ele levou adiante o seu argumento, com uma analise do lado da
producao do mercado. Ele distinguiu produgdo para uso e produgdo para lucro,
indicando que as empresas, com frequéncia, impediam que o primeiro tipo de
produgéo fosse alcangado por estimulo ao segundo tipo. A orientagdo para o lucro
limitava a produgao por meio dos monopdlios; retardava os avangos tecnolégicos,
uma vez que as empresas procuravam proteger o investimento em capital realizado;
ocasionava crises econdmicas e cortes na produgao, devido a excessiva expansao
do crédito e as manipulagdes financeiras; estimulava a separagao entre propriedade
e gestao das empresas conforme esforgos eram realizados para controlar montantes
maiores de riqueza com o capital existente; e incitava gastos militares e guerras em
razédo do controle do poder politico pelas empresas. Em uma sociedade pecuniaria,
as atitudes dos consumidores, assim como o padrao basico de comportamento das

empresas, levavam ao desperdicio.

Esses dois livros, e outros textos escritos por Veblen, concentraram-se tanto

nas transformagdes econdmicas e sociais como em descrigdes da sociedade
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pecunidria. A classe empresarial e a ociosa podiam dominar a sociedade, mas a
transformagao, dizia Veblen, era inevitavel. A tecnologia tinha vida prépria, e
cientistas, engenheiros e outros estudiosos estavam continuamente buscando
métodos de produgdo melhores e sistemas de organizagdo mais eficientes,
independentemente dos lucros. Desenvolver-se-ia, inevitavelmente, uma defasagem
cultural entre as necessidades de uma sociedade resultante de instituigdes em
mutagao e as instituigdes imutaveis apoiadas pela elite, a classe ociosa. Veblen via a
polarizagdo desse conflito em dois extremos: de um lado, um socialismo dominado
pela tecnologia, baseado em planejamento central e dedicado ao bem-estar da
comunidade e a produgao dtil, e, do outro lado, um autoritarismo militar destinado a

proteger a estrutura de poder e riqueza existente.

Do seu ponto de vista, forgas fundamentais de transformagdo estavam em
operagao, requerendo adaptagdes nas instituicbes sociais, econdmicas e politicas,
mudancas estas que, inevitavelmente, sofreriam oposigdo por parte daqueles que
tivessem aicangado riqueza e sucesso.

Além desses trabalhos mais populares, Veblen apresentou a seus colegas
economistas uma critica devastadora a economia neoclassica em uma série de
artigos e resenhas de livros em revistas académicas. Afirmava que a Ciéncia
Econémica estava ultrapassada nas suas preocupagdes com o equilibrio estatico.

A hipétese da psicologia hedonista do individuo econdmico era uma
interpretagdo muito estreita da natureza humana. Ela ignorava o conjunto da
sociedade ao se concentrar no individuo isoladamente.

A importdncia das instituicbes econdmicas e dos processos de
transformacgtes institucionais era excluida da andlise neoclassica, sendo suas
conclusdes quase exclusivamente tedricas e ligadas a uma justificagao ideolégica da

ordem vigente.
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Octavio Conceigao (2003, p. 7), aponta a falha do pensamento neoclassico
em relagao a natureza humana, a partir de Veblen:

Sua abordagem tem trés pontos centrais: a primeira refere-se a
inadequagdo da teoria neocldssica em tratar as inovagdes, supondo-as
dadas, desconsiderando as condigdes de sua implantagdo; a segunda é a
sua preocupagio, nao com o equilibrio estavel, mas em como se da a
mudanga e o consequente crescimento; e em terceiro, ha uma énfase no
processo de evolugdo econdmica e tecnolégica. Nesse sentido, o conceito
de instituicdo é definido como sendo resultado de uma situagéo presente,
que molda o futuro, através de um processo seletivo e coercitivo, orientado
pela forma como os homens véem as coisas, 0 que altera ou fortalece seus
pontos de vista. A reiterada critica ao pensamento neoclassico persiste
pelo fato de o mesmo ter por pressuposto uma falsa concepg¢ao da
natureza humana: o individuo é equivocadamente visto em termos
hedonisticos, sendo um ente socialmente passivo, inerte e imutavel
(Veblen, 1919, p. 73). Tal hipétese, veementemente rejeitada por Veblen,
estabelece como alternativa a tentativa de construir uma teoria econdmica
evoluciondria, onde instintos, habitos e instituigbes exercem na evolugéo
econdmica papel andlogo aos gens na biologia (Veblen 1889, pp.190-1,
apud Hodgson, 1993, p. 17).

A influéncia de Veblen propagou-se nao apenas com o publico, mas também
dentro da propria disciplina. Seus pupilos e seguidores pesquisaram em detalhes as
questdes que ele levantara: Wesley Mitchell estudou os ciclos econdmicos; Adolf
Berle e Gardiner Means escreveram sobre a separagao entre administragao e
propriedade nas grandes empresas; Clarence Ayres examinou o impacto das
mudangas tecnoldgicas sobre as instituigbes econdmicas; Robert e Helen Lynd
estudaram a estrutura do poder comunitario em Middletown (cidades de tamanho
médio) e Middletown in Transitions (cidades de tamanho médio em transi¢ao), e C.
Writh Mills fez o mesmo em escala nacional em A Elite do Poder.

Trabalho e influéncia semelhantes aos de Veblen tiveram os de John R.
Commons (1862-1945). Enquanto Veblen havia articulado a abordagem basica e a
orientagdo do movimento reformista do século XX, Commons e seus seguidores
foram os pioneiros na determinacao de medidas e leis especificas. Seus interesses
maiores eram a regulamentacado de servigos publicos e os problemas trabalhistas.
Ele ajudou a redigir a lei de servigos publicos do Wisconsin, em 1907, e escreveu
varios artigos a favor da indenizagao aos trabalhadores por acidentes sofridos em
servigo, seguro-desemprego, negociagao coletiva e assisténcia aos idosos. Boa
parte da legislagao do New Deal da década de 1930 baseou-se na estrutura pioneira
desenvolvida por Commons.
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Por tras das idéias de Commons encontrava-se o conceito da Economia como
uma teia de relagbOes entre pessoas cujos interesses eram divergentes ou
conflitantes. O desenvolvimento da sociedade industrial moderna podia ter criado
problemas sociais importantes como monopdlios, ciclos econdémicos, conflitos entre
mao-de-obra e geréncia, mas era um consenso, argumentava Commons, que, s€ 0s
problemas pudessem ser resolvidos, todos sairiam beneficiados. Essa abordagem
conduzia a uma visdo do govermno como mediador entre interesses econémicos
conflitantes e entre as forcas econémicas e os individuos. Essa visdo de conflito
diferia bastante daquelas defendidas pelas duas outras correntes ideoldgicas mais
importantes — dos economistas neocldssicos, que viam harmonia emergindo de
todas as areas em razéo das forgas de equilibrio do mercado, e dos marxistas, que
afirmavam que o conflito de classes iria, inevitavelmente, causar a ruptura da
organizagao social. Commons aceitava ambos os conceitos, mas ia além deles; dizia
que as forgas de mercado podiam reconciliar alguns interesses conflitantes do
mundo moderno, mas nao todos, e que uma sociedade industrial complexa
continuamente criava novos conflitos cujas solugdes justas requeriam a acdo do

governo.

Pelo exposto, depreende-se que o idedrio institucionalista estd mais préximo
do campo analitico heterodoxo do que no mainstream neoclassico, haja vista seus
principios tedricos originaram-se da oposicdo aos fundamentos de equilibrio,

otimalidade e racionalidade substantiva.

2.3 A Nova Economia Institucional e os Custos de Transagao

2.3.1 A Nova Economia Institucional (NEI)

Nos anos 60, desenvolveu-se no meio académico um grande interesse e uma
conseqliente expansao de estudos na area que ficou conhecida como Nova
Economia Institucional (NEI). Os principais autores que deram suporte a esta analise

foram Ronald Coase e Oliver Williamson. Coase é considerado o pai dessa escola,
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cujo marco de referéncia é o seu trabalho seminal de 1937 — The Nature of The

Firm: origins, evolution, and development.

A NEI preocupa-se, fundamentalmente, com aspectos microeconémicos, com
énfase na teoria da firma em uma abordagem nao-convencional, algo mais do que
uma fungao de producéo, mesclada com histéria econdmica, economia dos direitos
de propriedade, sistemas comparativos, estruturas de governanga, economia do
trabalho e organizagdo industrial. Em linhas gerais, esses estudos pretendem
superar a teoria microecondmica convencional, centrando sua andlise nas
transagdes (CONCEICAO, 2003).

Segundo Matthews (1986) apud Williamson (1991), a NE! tem o custo de
transagdo como conceito fundamental, e suas duas proposigoes basicas s&o:
(i) as instituicdes importam, e

(i) s@o suscetiveis de andlise.

Trés hipéteses de trabalho aglutinam o pensamento da NEIL em primeiro
lugar, as transagbes e os custos a ela associados definem diferentes modos
institucionais de organizagdo; em segundo lugar, a tecnologia, embora se constitua
em aspecto fundamental da organizagao da firma, ndo é um fator determinante da
mesma; e, em terceiro lugar, as falhas de mercado sédo centrais a analise
(WILLIAMSON, 1991, apud CONCEIGAO, 2003), o que confere importancia as

hierarquias no referido marco conceitual.
2.3.2 A Economia dos Custos de Transac¢ao

Em seu classico artigo de 1937, Ronald Coase estuda a empresa sob um
enfoque alternativo ao convencional, considerando que esta faz muito mais do que
transformar insumos em produtos, uma vez que coordena as ag¢des dos agentes
econdmicos. Logo, tanto a empresa quanto o mercado concorrem entre si na fungéo
de coordenar a atividade econémica. O exercicio dessa fungéo implica em um custo
proveniente da coleta de informagdes, da elaboragao, da redagéo, da negociacédo e
do estabelecimento de um contrato que represente as transag¢des. Segundo Coase,

os estudos até entao existentes sobre as empresas e 0s mercados preocupavam-se
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nao em estabelecer principios fundamentais de andlise — fato que ele procurou

realizar —, mas em elaborar analises, de maneira arbitraria, sem conteudo teérico.

Para Coase (1937), apud Peres (2007), sempre que houver custos em
negociar, monitorar e coordenar o comportamento dos individuos, as transagdes
tomam-se custosas e os mercados falhardo em encontrar um equilibrio eficiente.

Para Fagundes (1997), apud Peres (2007), os custos de transagéo
corresponderiam ao dispéndio de recursos econdmicos com a finalidade de
planejamento, adaptag¢ao e monitoramento das interagdes entre os agentes para que
o cumprimento dos termos contratuais seja satisfatério para as partes e compativel

com a sua funcionalidade econémica.

Em Coase, a empresa teria como fun¢ao economizar os custos de transagao,
0 que se realizaria e duas maneiras: através do mecanismo de pregos, que
possibilitaria & empresa escolher os mais adequados em suas transagbes com o
mercado, gerando economia de custos de transagao; segundo, substituindo um
contrato incompleto por varios contratos completos, uma vez que seria de se supor
que contratos incompletos elevariam custos de negocia¢do e contratagdo.

O conceito de custos de transagdo estd intimamente associado a
racionalidade limitada e ao oportunismo, ambos inerentes a organizagdo econdmica,
e que pressupdem a existéncia de falhas de mercado.

Para Douglass North (1994, p. 10), custos de transagao podem ser definidos

como aqueles a que estao sujeitas todas as operagdes de um sistema econémico.

Nesse entendimento, Azevedo (2000, pp. 55-56) colabora com a afirmagéo de
que, em uma versao genérica, os custos de transagdo sado ‘custos que sé&o
necessarios para se colocar o mecanismo econémico e social em funcionamento”,
ou seja, s@o custos nao diretamente ligados a produgéo, mas que surgem na medida
em que os agentes se relacionam entre si, e problemas de coordenagédo de suas
acbes emergem. Essa definicdo evoluiu através do tempo, desde o modo
inicialmente apresentado por Coase, que optou por uma definigao restrita de custos
de transagao, em que estes corresponderiam ao custo de se utilizar o mercado. No
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entanto, na medida em que a comparagéo entre instituigbes evoluiu dessa verséo
simples para comparagdes de diferentes contratos de longo prazo ou diferentes
arranjos burocraticos pertinentes a uma mesma empresa, essa definicdo de Coase

se mostrou insuficiente.

Ainda nas palavras de Azevedo (2000, p. 56): “atualmente custos de
transagdo sdo definidos ndo sé pelo uso do mercado, mas pelo uso de qualquer
forma organizacional, sendo o mercado um caso particular’. Assim os gastos
internos em uma firma, destinados ao controle e monitoramento das atividades de

seus funcionarios, configura um exemplo.

A economia trata da escassez e, portanto, da concorréncia, e embora os
economistas exaltem com razdo a competitividade como forga propulsora de
mercados eficientes, ela é também a forca que impele os individuos a estruturar a
economia para dela se favorecer a custa dos outros. O alto custo das informagdes e
os diferentes niveis de acesso a informagao sobre os objetos das transag¢des séo
pontos de partida para explicar como alguns conseguem se beneficiar & custa de
outros em suas relagdes de troca’.

A racionalidade instrumental postulada pela teoria neoclassica pressupde que
os atores possuam as informagbées necessarias para avaliar corretamente as
alternativas e, por conseguinte, fazer as escolhas que levem ao objetivo desejado.
Na verdade, esse postulado implicitamente pressupde a existéncia de um conjunto
especifico de instituigoes e informagdes disponiveis gratuitamente.

“Coase assinalou que "s6 se obtém os resultados neoclassicos de mercados eficientes quando n&o
h4 custos de transagéo” (Coase, 1980 apud North, 1998, p. 7).
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Se as instituigées tiverem um papel puramente passivo, sem limitar as opgdes
dos atores, e se os atores possuirem as informagdes necessarias a uma escolha
correta, entao o postulado de racionalidade instrumental sera a ferramenta certa. Se,
ao contrario, os atores tiverem informagbes incompletas, definirem modelos
subjetivos para escolher suas opgdes e s6 puderem corrigir seus modelos de
maneira imperfeita através de feedback de informagdes, entdo o postulado de
racionalidade processual serd o elemento essencial para a constru¢ao de qualquer
teoria. Tal postulado nao sé considera os mercados incompletos e imperfeitos, que
caracterizam em grande medida o mundo atual e o passado, como também leva o
pesquisador a chave das imperfeicdbes do mercado: os custos de transagao
(NORTH, 1994). O custo de transagao decorre dos altos custos da informagéao e do

fato de que as partes de uma transagao detém informacgdes de forma assimétrica.

Reconhecer que o ato de produzir se desdobra em compras e vendas que
acarretam 6nus significa considerar a existéncia dos custos que nao podem ser
negligenciados em prol dos custos de produgdo. Logo, é fundamental ir além da
funcdo produgdo, ou seja, considerar outros custos, que nao sejam somente
associados a transformagéao e que também constituem um elemento importante nas
decisbes dos agentes econdmicos, auxiliando na determinagao da forma pela qual

sao0 alocados os recursos na Economia.

O suporte tedrico da Nova Economia Institucional incide na analise das
transagdes e se baseia em quatro pressupostos:

1) Os custos em se utilizar o sistema de pregos;

2) O ambiente institucional no qual as transag¢des sao realizadas;

3) O oportunismo, como sindnimo de um comportamento aético, que eleva os
custos de transacéo e,

4) A racionalidade limitada.

2.3.2.1 Racionalidade Limitada
Racionalidade limitada € um principio definido por Herbert Simon, a partir do

reconhecimento do limite da capacidade da mente humana em lidar com a

formulagao e resolugao de problemas complexos face a realidade.




Em fungdo de limites, tanto neurofisioldgicos, quanto de linguagem, toma-se,
por demais, onerosa a adaptagdo as sucessivas eventualidades futuras nao
previsiveis. Por essa razdo, os contratos de longo prazo precisam se antecipar a
esses limites por meio da organizacgao interna, tal que permita a firma adaptar-se as
incertezas, mediante processos administrativos de forma seqlencial. Assim, ao
invés de antecipar todas as circunstancias possiveis (contrato completo), a propria
organizagado interna economiza os atributos de racionalidade limitada, tomando
decisbes em circunstancias nas quais os pregos deixam de ser estatisticas

suficientes e a incerteza assume a devida importancia.

Para a NEI, o processo de cognigdo humana esta sujeito a racionalidade
limitada, definida como comportamento que é intencionalmente racional, mas
apresenta-se apenas limitadamente assim (WILLIAMSON 1991, apud CONCEIGAO,
2003).

Enquanto a racionalidade limitada é uma caracteristica dos agentes, o
conceito de incerteza é uma caracteristica do ambiente no qual se processa a
transacdo. Todavia, ha uma relagéo entre esses dois conceitos, haja vista quanto
mais limitada for a racionalidade, maior sera a incerteza que vigora em um ambiente
(AZEVEDO, 2000).

Os contratos sdo imperfeitos porque ndo conseguem prever as contingéncias
e nem mesmo retratar todas as questoes pertinentes, e sdao incompletos porque tém
lacunas que podem ser futuramente corrigidas ou utilizadas de forma aética. Logo,

todo o contrato esta sujeito a adaptagdes futuras.

Segundo Neves (2002) apud Santos (2007, p. 8), os contratos sao

incompletos devido a cinco elementos:

1) O contrato pode ser vago ou ter ambigliidade em palavras;
2) Algumas das partes inadvertidamente falham em algum aspecto;
3) Os custos de produgdo de documentagdo superam os de resolugédo de

problemas futuros;
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4) Presenga de informagédo assimétrica, ou seja, uma das partes detém mais
informagéo do que a outra e,

5) Preferéncia de uma das empresas em sair do relacionamento.

Os contratos envolvem custos devido a assimetria de informagdes, a

racionalidade limitada, a complexidade e a incerteza do ambiente, ao oportunismo e

a especificidade de ativos. Esse conjunto de fatores torna os custos de transagéo

significativos, tornando imperiosa a sua andlise e tentativa de minimiza-los.

Mudangas no ambiente tendem a alterar as transagdes existentes, a partir de
revisdes de contratos e de modificagdes na forma organizacional, ou seja, impactam
nos custos de transagao. Assim, uma definigdo completa desses custos deve incluir
os custos de adaptagoes.

Na tentativa de selecionar o melhor arranjo organizacional, a Economia dos
Custos de Transagédo considera trés dimensdes, que sdo: a incerteza, a frequéncia,
e a especificidade de ativos. Tais dimensdes acarretam distintos custos de transagéo

e formas organizacionais.

A incerteza é decorrente da incapacidade de se prever integralmente as
atitudes dos agentes econémicos e as mudangas no meio ambiente, de forma a néo
permitir que se calcule precisamente os acontecimentos presentes e futuros.

Observa-se que a incerteza evidencia a instabilidade do "equilibrio do mercado”.

A freqiiéncia consiste no nimero de vezes ou repetigdes das transagoes
realizadas. Transagbes frequentes sdo sindnimos de confianga entre as partes
envolvidas na barganha. Quanto maior for a freqiiéncia, menores serdo os custos
fixos médios associados a coleta de informagées e, a elaboragdo de um contrato
complexo que imponha restrigbes ao comportamento oportunista. Além disso, a
repeticdo das transagdes possibilita um maior conhecimento sobre o parceiro
(peculiaridades), fator que reduz a incerteza e permite a construgdo de uma
reputagao em torno de uma marca que torna um ativo mais especifico, acarretando o
surgimento de um compromisso confiavel que sinalize para a continuidade da

parceria.
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Quanto maior for a vigéncia de um contrato, menores serao os seus custos.
Assim, para reduzi-los, busca-se fazer um contrato por um maior periodo de tempo.
Todavia, aumenta-se a dificuldade de planejamento em fungdo da possibilidade de
muitos cursos de agao.

A especificidade de ativos significa a impossibilidade de realocar ou reutilizar
os gastos em outras atividades sem que ocorram perdas de valor em sua nova
modalidade de uso. Dessa forma, tem-se como resultado o estabelecimento de uma
relagdo de dependéncia entre as partes, com desdobramentos significativos ao
processo de barganha entre estas.

Os ativos sdo especificos se o retorno associado a eles depende de uma
transagcdo especifica. Quanto maior for a especificidade, maior sera a perda
associada a uma agao oportunista por parte de outro agente, consequentemente,

maiores serao os custos de transagao.

De acordo com Williamsom (1994), a especificidade pode ser classificada em
seis tipos: temporal, locacional, de ativos humanos, de ativos fisicos, de marcas e de

ativos dedicados.

Na especificidade temporal, o tempo é um fator limitante e, se ultrapassado,
compromete a utilizagdo do ativo, como no caso de produtos pereciveis.

A especificidade fisica do ativo associa-se a sua limitagdo de uso, que
impossibilita a versatilidade funcional do mesmo. E o caso de equipamentos ou
magquinarios que tém uso restrito para uma determinada atividade, ndo podendo ser

reempregaveis em outras fungoes.

A especificidade de ativos humanos caracteriza-se por atividades muito
especializadas que exigem uma méao-de-obra bastante capacitada para o
atendimento de uma tarefa especifica. Essa habilidade do funcionamento tera

dificuldades de reutilizagao para outras atividades.

A especificidade de marca esta relacionada a reputagdo que o nome da

empresa ou do produto tem no mercado.
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Na especificidade locacional, o espago geografico é fundamental para que o
ativo possa ser utilizado. Logo, fatores como meios de transporte e logistica devem

ser levados em consideragdo para que ocorra uma transagao.

Finalmente, observa-se que os rompimentos dos contratos tém custos devido
aos investimentos realizados, a experiéncia obtida, aos procedimentos realizados e

as idiossincrasias envolvidas nas transagoes.

2.3.2.2 Oportunismo

O oportunismo se manifesta na fraqueza da prdpria razéo e consiste na busca
do auto-interesse com asticia. Relacionando oportunismo com a organizagéo
interna da firma, observa-se que ele se manifesta através da falta de sinceridade e
honestidade nas transagoes.

Ha uma variedade de estudos que tratam do oportunismo, mas sa0 expressos
de modo incompleto no campo da microeconomia, principalmente nos modelos
convencionais. Segundo Williamson (1991) apud Concei¢do (2003), os modelos
econdmicos standard tratam os individuos como se jogassem um jogo com regras
estabelecidas e obedecidas: ndo compram mais do que podem pagar, nao
malversam fundos e nao roubam. Ao contrario das suposi¢cdes convencionais, 0
oportunismo assume uma variedade de formas e tem papel central em sua analise
de mercados e hierarquias. Devido a conduta oportunista dos agentes econémicos
e, em fungdo da assimetria, distorgdo ou omissao de informagdes, ha um inerente
conflito nas relagdes contratuais, que se deve a distribuicdo dos lucros entre as

partes envolvidas e a oportunidade de ampliar os ganhos.

Pode ser classificado em ex-ante e ex-post, ou seja, pode ser verificado antes

ou apds a implementagédo dos contratos.

O oportunismo ex-ante repousa no comportamento pré-contratual, que surge
em um mercado no qual existem produtos com diversos graus de qualidade que nao

sdo facilmente identificaveis pelos consumidores. Dessa forma, ha um nivelamento
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de preco pelo valor mais baixo, desestimulando os produtores a oferecerem bens de
qualidade superior, por esta ndo ser percebida no mercado, resultando em um
problema de selegéo adversa.®

O oportunismo ex-post consiste no comportamento pds-contratual, no qual
uma das partes envolvidas na transagéo possui uma informagao privada e dela pode
tirar proveito em prejuizo da outra parte, acarretando risco moral.* Constata-se,
portanto, que a assimetria de informagdes coloca em vantagem quem dispbe da
informagéo mais precisa.

O comportamento oportunista é exercido sob trés formas: o manifesto, o sutil
e o natural. No primeiro, o comportamento é semelhante ao do Principe de
Magquiavel: sabendo que os agentes econdmicos, com quem tratava, eram
oportunistas, foi aletado a se engajar na reciproca, rompendo contratos com
impunidade, sempre que arbitrasse que as razées que mantinham o vinculo de

obrigagdes nao mais existiam.

No sutil, ocorre 0 comportamento estratégico, descrito na forma de buscar ou
perseguir o auto-interesse com sutileza ou astucia. Na forma natural de oportunismo,
o sistema é tratado de maneira marginal e as decisdes sdao tomadas visando a auto-

interesses corporativos.

Racionalidade limitada e incerteza, adicionada, em segunda instancia, ao
oportunismo somado as idiossincrasias, originam a organizagao interna da firma.
Portanto, a Economia dos Custos de Transagéao e a organizagao industrial definem o
ambiente institucional e, consequentemente, as instituigdbes — o que orienta o
processo de tomada de decis6es em um meio permeado por incerteza, racionalidade
limitada e oportunismo, com vistas a reducao dos custos de transagao.

> Resumidamente: o mecanismo de selegdo adversa elimina do mercado os produtos de boa
qualidade porque o vendedor nao consegue convencer o comprador sobre a qualidade do produto.

* O termo moral hazard aplica-se ao comportamento pés-contratual da parte que possui uma
informagéo privilegiada e pode dela tirar proveito em prejuizo as suas partes contratantes. E,
portanto, uma assimetria de informagao.
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Contudo, apesar de os agentes terem uma limitagdo de sua racionalidade,
eles buscam sempre o resultado mais eficiente em uma transacédo e, sendo assim,
existe o impulso para a construgao de estruturas de governanga (que veremos no
outro capitulo) que possam lidar com a situagdo de contratos incompletos e
situagdes imprevistas.

2.4 Os Neo-Institucionalistas

Apés um periodo de quase 40 anos “hibernando”, na expressdo de Hodgson
(1993), o pensamento institucionalista reaparece no final dos anos 60, retomando o
seu vinculo com a antiga tradicao Norte-Americana, constituindo a Corrente Neo-
Institucionalista.

Esse revigoramento ocorre, principalmente, através da Association for
Evolutionary Economics (AFEE), editor do Journal of Economics Issues, projetando
autores como Galbraith, Gruchy, Hodgson, Ramstad, Rutherford, Samuels, Mark
Tool, Stanfield, e outros.

A concepgao de ‘“instituigdo” nessa corrente é semelhante a de Veblen,
Commons e Mitchell, deixando transparecer uma pequena discordancia em percebé-
la apenas como a que estabelece as ‘“regras do jogo”, da Nova Economia

Institucional.

A abordagem neo-institucionalista fundamenta-se nos velhos conceitos
centrais ao Antigo Institucionalismo Norte-Americano, e se alimenta do crescente

vigor tedrico da tradigao evolucionaria (Neo-Schumpeteriana).

Seu contetdo é definido pelos seguintes pressupostos:

1) A Economia é vista como um processo continuo, que se opde aos
preceitos da Economia Ortodoxa, a medida em que a “economia positiva” ndo esta
relacionada a tempo, lugar e circunstancias;

2) Existe uma interagédo fundamental entre instituicdes, tecnologia e valores;
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3) Por ser demasiadamente dedutiva, estatica e abstrata, a andlise econémica
ortodoxa ¢ rejeitada, constituindo-se mais em celebragdo das instituigbes
dominantes do que em uma procura pela verdade e justica social,

4) Os Neo-Institucionalistas enfatizam aspectos ignorados por muitos
economistas ortodoxos, como os trabalhos empiricos e tedricos de outras
disciplinas, que conferem a Economia um carater multidisciplinar, ou seja,
reconhecem a importancia de interesses e conflitos, a mudanga tecnoldgica e a
existéncia de uma constante fisica aplicavel & vontade humana, o que torna dificil
compreender a economia como uma “teoria positiva” (MARSHALL, 1993, apud

CONCEICAO, 2003).

Portanto, para o0 pensamento neo-institucionalista, persistem sérios
antagonismos em relagdo ao neoclassicismo, especialmente no que se refere a
negacéo do funcionamento da economia como algo estatico, regulado pelo mercado,
na busca do equilibrio.

2.5 Instituigcoes e Organizagoes

Segundo Douglass North (1994), é preciso fazer uma distingédo essencial
entre instituicdes e organizagdes, para melhor compreender as relevantes mudancgas
institucionais e seus efeitos nas relagbes humanas:

As instituicbes compreendem regras formais, limitagdes informais (normas de
comportamento, convengdes e cédigos de conduta auto-impostos) e os mecanismos
responsaveis pela eficicia desses dois tipos de normas. Em suma, constituem o
arcabougo imposto pelo ser humano e seu relacionamento com os outros. O grau de
identidade existente entre as normas institucionais e as opgoes feitas pelo individuo
no contexto institucional dependem da eficacia do sistema de fiscalizagdo do
cumprimento de tais normas. Essa fiscalizagdo é exercida por cédigos de conduta
auto-impostos, represdlias e sangdes por parte da sociedade ou exigéncia coercitiva

por parte do Estado.

Qual é a diferenga entre uma organizagédo e uma instituicdo? North (1990, p.
13) escreveu: "Se as instituicbes sdo as regras do jogo, as organizagbes e seus

empreséarios sdo os jogadores.” Algumas pessoas interpretaram esta afirmacgéo de
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North como significando que as organizagoes em si nao sio instituigdes. Mas ndo é
realmente isso o e ele diz. North simplesmente afirma seu interesse primordial nos
sistemas econdémicos, e nao no funcionamento interno de organizagoes
individualmente consideradas. Além disso, de modo correspondente a este autor, ele
deixou clara a sua crenga em que as organizagées também s&o instituigdes. Ele
admite que as préprias organizagbes tém jogadores e sistemas de regras internos,

onde, por implicagao, constituem um tipo especial de instituigao.

Conceigao (2003) ressalta o carater evolucionario das instituicdes, a partir do
entendimento de Veblen:

Ja em 1919, Veblen salientava que a histéria da vida econémica dos
individuos constituia-se em um processo cumulativo de adaptagdo dos
meios aos fins, que, cumulativamente, modificavam-se enquanto o
processo avangava. Isso implica reconhecer que Veblen adotou uma
posi¢ao pds-darwinista, enfatizando o carater de processo de causagéo téo
comum na concepg¢do evoluciondria. Veblen escreveu, em 1899, que a vida
do homem em sociedade, assim como a vida de outras espécies, € uma
luta pela existéncia e, conseqlientemente, € um processo de selegao
natural de instituigées (VEBLEN, 1899, apud HODGSON, 1993).

Também, de acordo com Ferrari (2001, p. 10):

O velho institucionalismo norte-americano de Veblen, Commons e Mitchel,
centrou sua andlise na importancia das instituigdes, reivindicando uma
genuina economia evolucionaria. Entretanto, desenvolveu uma linha
analitica mais descritiva, deixando para um segundo plano questdes
tedricas nao-resolvidas, que alguns simpatizantes, como Gunnar Myrdal,
qualificaram de “empiricismo ingénuo”. E este é precisamente o ponto que
torna os institucionalistas, evolucionarios, pois a negagdao de pensar a
economia em torno da nogédo de equilibrio (ou ajustamento marginal),
reitera a importancia da visao de processo de mudanga e transformagao,
ambos inerentes ao pensamento de Veblen .

Esse processo de selegao ou coergao institucional nao implica que elas sejam
imutaveis ou rigidas; pelo contrario, as instituicdes mudam e, mesmo através de
mudancgas graduais, podem pressionar o sistema por meio de explos6es conflitos e
crises, levando a mudancgas de atitudes e agoes.

Em qualquer sistema social, ha uma permanente tensao entre ruptura e

regularidade, exigindo constante reavaliagdo de comportamentos rotinizados e
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decisGes volateis de outros agentes. Mesmo podendo persistir por longos periodos,
esta igualmente sujeita a stbitas rupturas e conseqiientes mudangas nos habitos de
pensar e agdes, que sdo cumulativamente reforgcados. Para os institucionalistas, os

individuos sao, em realidade, cultural e mutuamente interdependentes.

As organizagbes compdem-se de individuos dedicados a alguma atividade
executada com determinado fim. As limitagdes impostas pelo contexto institucional
definem o conjunto de oportunidades e, portanto, o tipo de organizagbes que serao
criadas. Conforme a fungao objetiva da organizagdo — maximizagédo de lucros, vitéria
eleitoral, regulamentagdo de empresas, formagédo de alunos — organizagdes tais
como firmas, partidos politicos, érgaos governamentais e escolas ou faculdades,
buscam adquirir conhecimentos e especializagdo que reforcem suas possibilidades
de sobrevivéncia em um ambiente de onipresente competi¢ado. As organizagées nao
s6 investem diretamente na aquisicdo de habilidades e conhecimentos como
também canalizam indiretamente (através do processo politico) os investimentos
publicos para as areas de especializagdo que, em sua visdo, aumentariam suas

perspectivas de sobrevivéncia.

Fonseca (2003) explicita que as organizagbes encontram-se imersas em um
ambiente constituido de regras, crengas, valores e redes relacionais que séo criados
e consolidados por meio da interagao social. Assim, a sobrevivéncia da organizagao
nao se volta somente ao atendimento dos principios de eficiéncia e competitividade
de mercado, ou maximizagdo de preferéncias individuais: mas também pela

conformacéao aos fatores normativos de apoio, e a legitimidade.

Dar importancia ao universo de simbolos, crengas, mitos e regras que dao
significado a realidade, significa admitir que ndo existe uma resposta mecénica, e

sim, a formagéao de respostas apés a interpretagao do estimulo
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2.5.1 Instituigoes e Eficiéncia Econdmica

A NEI volta-se ao estudo das relagdes entre instituicdes e eficiéncia, a partir
de duas vertentes: o ambiente institucional e as instituicbes de govemanga. O
objetivo dessa divisao é facilitar o estudo, entretanto, tais correntes sao
complementares e harmonicas entre si. Analisam tematicas comuns, como 0s custos
de transacdo, as instituicbes, as organizagbes e os contratos, a partir de diferentes

prismas.

A corrente pertinente ao ambiente institucional (enfoque macro-analitico),
analisa o papel das instituicdes a partir dos efeitos das mudangas que ocorrem no
ambiente institucional sobre o resultado econémico ou sobre as teorias que criam as
instituicdes. Uma vez que as instituigdes tém capacidade de influenciar os custos de
transacgéo, o ambiente institucional afeta o processo de transferéncia dos direitos de
propriedade. Dessa forma, destaca varidaveis, como a politica, a legislacdo e as
instituicdes que constituem e embasam os sistemas regimentais de uma sociedade

com o objetivo de estudar as “regras do jogo” (SANTOS, 2007).

Na obra que lhe garantiu a laurea do Prémio Nobel de Economia, cujo titulo
em portugués é 'Instituigbes, Mudanga Institucional e Desempenho Econémico",
publicada em 1990, North considerou que a teoria neoclassica do crescimento,
segundo a qual, as economias nacionais deveriam convergir gradualmente em
direcdo a um mesmo nivel de renda, havia se tornado incapaz de explicar a

crescente disparidade entre paises ricos e pobres (FUSFELD, 2001).

Sob a perspectiva da Nova Economia Institucional, a analise macro-
institucional salienta, portanto, duas concepgdes teédricas fundamentais que sao as
instituigoes e o desempenho econémico. BARCELOS (2003) afirma n&o existir uma
definicdo rigida sobre tais palavras-chave (em destaque), mas que apenas as
compreendemos quando entendemos a relagdo que ha entre elas. E continuando,
afirma que esta relagao é constituida da seguinte forma: as instituicbes determinam

o desempenho econdémico; enquanto este determina as institui¢ées.
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Em NORTH (1994) as instituigbes s&o as regras do "jogo" de uma sociedade,
ou seja, sdo as limitagbes idealizadas pelo homem e que dao forma a interagao
humana, conformando, assim, as relagbes, sejam elas politicas, sociais ou
econdémicas. Assim, para que possamos compreender as transformagdes histéricas,
é preciso que se compreenda também, as mudangas institucionais e a forma como
evolui a sociedade, ja que tanto as instituicdes afetam a economia e as estruturas

sociais como sao influenciadas por elas.

Ja a corrente das instituigdes de governanga (enfoque micro-analitico), busca
identificar como as diferentes estruturas de governanga lidam com os custos de
transag&o, obtendo niveis distintos de eficiéncia nas transagdes realizadas. Nesse
enfoque, as regras gerais da sociedade sdo consideradas como dadas. Assim, a
corrente das instituicbes de governanga trabalha com temas relacionados as
organizagdes da firma e do mercado, e com os contratos (FARINA et al., 1997).

A leitura das segbes anteriores aborda a trajetéria do pensamento
institucionalista e seus desdobramentos na andlise das instituigdes como elemento
essencial a evolugdo econémica e social.

O Antigo Institucionalismo centra-se num processo seletivo e coercitivo de
pemmanente mudanga, semelhante a Biologia, baseado na natureza humana e no

progresso tecnoldgico.

A Nova Economia Institucional tem como objeto de andlise (em North) o efeito
de diferentes instituicdes sobre o desempenho econémico e, em Williamsom, como
as estruturas de governanga lidam com os custos de transagao e seus efeitos sobre

a eficiéncia economica.

Embora a NEI tenha avangado na teoria da firma, de uma forma n&o
convencional, mantém fortes vinculagbes com o neoclassicismo, na medida em que
sugere que as instituicbes possam vir a reduzir custos de transagéo, por
minimizarem as incertezas. Esses argumentos fogem do Antigo Institucionalismo,

haja vista o principio otimizador constituir objeto estranho ao seu campo analitico.
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Ja, os Neo-Institucionalistas, que resgatam conceitos do Antigo
Institucionalismo e possuem uma grande proximidade com o Evoluvionismo, véao
além de uma releitura das velhas doutrinas, colaborando através de trabalhos
publicados no Journal of Economics Issues, nas areas de finangas publicas, meio
ambiente econémico, economia do desenvolvimento, ciéncia do comportamento,

direito e economia, filosofia, feminismo e assuntos correlatos.

Todas as abordagens institucionalistas, apesar dos diferentes enfoques,
aproximam-se de um “corpo de conhecimento”, revelando um ponto em comum: a
negacao do funcionamento da Economia como algo estatico, regulado pelo mercado
na busca do equilibrio 6timo.
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3 FUNDAMENTOS TEORICOS DA REGULAGAO ECONOMICA SOB A
ABORDAGEM NEOCLASSICA '

Para Adam Smith, a felicidade das pessoas tinha origem na riqueza material e
elas eram conduzidas por uma "mao invisivel' a promogdao do bem-estar social,
independentemente de suas vontades (HUNT, 2005). O bem-estar social seria
atingido pelas forgas econdmicas que regulavam livremente a oferta e a demanda do
mercado, sem a necessidade de qualquer interferéncia direta do govemno na
economia. Assim, a fungao primordial do governo era a de garantir e promover a
livre competicdo no mercado. Tais idéias acabaram por se tornar fundamentos

tedricos do pensamento mainstream neoclassico moderno.

Com base nas premissas do modelo de concorréncia perfeita, de que haveria
uma grande quantidade de ofertantes e de demandantes, homogeneidade dos
produtos, auséncia de restrigbes a entrada e a saida das firmas, e todos teriam
informagdes completas sobre as condigdes do mercado, o pensamento econémico
do mainstream, representado pela escola neoclassica, argumenta que essas
condigbes permitiiam que as empresas alcangassem a eficiéncia alocativa e

produtiva e, conseqgiientemente, o bem-estar social.

De acordo com a teoria neoclassica, que tem no modelo de concorréncia
perfeita sua representacgéo idealizada de eficiéncia econdmica, cabe distinguir entre
dois conceitos de eficiéncia: alocativa e produtiva. A eficiéncia alocativa decorre da
igualdade entre o prego oferecido no mercado e o custo marginal da firma para
produzir a Ultima unidade do produto ou servico. Ja a eficiéncia produtiva
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corresponde a uma situagéo em que o custo total de produgao ocorre ao menor valor
possivel. Em ambos os casos, tratam-se de concepgdes de eficiéncia em termos
estaticos. Falar-se-ia em eficiéncia produtiva dindmica, por exemplo, quando se
supde a adogéo de tecnologias mais avangadas para a produgéo de novos produtos
e melhoria nos processos (FARINA; AZEVEDO; PICCHETTI, 1997).

Porém, as sucessivas crises do capitalismo durante os séculos XVIil, XIX e
inicio do século XX demonstraram que os pressupostos do modelo de concorréncia
perfeita e, por extensdo, a idéia de uma economia concorrencial regulada
exclusivamente pelo mercado, eram inconsistentes e nao representavam a realidade
econdmica. Esses problemas foram denominados “falhas de mercado”, que
impossibilitavam o alcance de condigdes étimas. Dentre essas falhas, as principais
se referem ao poder de mercado, também chamado poder de monopdlio, aos bens
publicos e as externalidades (GALVAO Jr.; PAGANINI, 2009).

A evolugdo da teoria econdmica agregou a assimetria de informagdes como
falha determinante para o funcionamento dos mercados (GALVZ\O Jr.; PAGANINI,
2009).

O monopdlio caracteriza-se pela atuagédo, de forma exclusiva, de uma ou de
poucas empresas em uma atividade econdémica. Em relagdo aos servigos publicos
especificos, como abastecimento de agua e distribuicdo de energia elétrica, nos
quais é invidavel a atuagdao de mais de uma empresa em um dado mercado, 0
monopdlio é chamado de natural. A existéncia de monopdlios naturais se da,
sobretudo, em virtude da existéncia de economias de escala e/ou de escopo

presentes na maioria dos servigos publicos de infra-estrutura.

As economias de escala decorrem da existéncia de elevados custos fixos na
produgdo de um bem, independentemente da quantidade produzida. Porém, nas
economias de escopo, a produgao de mais de um bem ou servigo apresenta custos

comuns quando realizados por uma sé empresa (PINHEIRO; SADDI, 2005).

Pelo fato de a demanda ser inelastica e ndo haver ameaga de competicdo nos

monopdlios naturais dos servigos de utilidade publica, as empresas monopolistas
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ndo oferecem incentivos para se reduzir custos e melhorar a eficiéncia. Disso
decorre que as vantagens econdémicas de se ter uma Unica empresa que produz
bens e servigos sdo desperdicadas em decorréncia do aumento dos pregos e da
diminuicdo da qualidade dos servicos, 0 que resulta na apropriagdo de lucros

excessivos pelos monopdlios.

O principal objetivo da legislagdo antitruste é a repressao ao abuso do poder
econdmico, cometido por empresas cuja conduta venha a restringir e eliminar a
concorréncia. O equilibrio ideal seria atingido com a manutengdo da livre
concorréncia, sem a restricido do direito de escolha do consumidor. (SANTOS,
2006).

Para tal, a exigéncia atual é a de um Estado eficiente, capaz de influenciar no
funcionamento do mercado e, em contrapartida, de impedir os abusos e punir os

atos ilicitos.

Somente na segunda metade do século XX emergiu o direito econémico, com

a concepgao de que o Estado deveria adotar um posicionamento diante do mercado.

A Revolugao Industrial propiciou o surgimento de uma nova ordem
econdmica. Neste periodo, a concentragao do poder econémico passou a ser o trago
caracteristico da competitividade das economias de escala, do final do século XIX.

Em 1890, surgiu o Sherman Act, voltado a protegdo do comércio interno
contra possiveis atos restritivos a concorréncia e que, ademais, proibia a formacao
de monopodlios que, inevitavelmente, atingiam o consumidor com a manipulagéao de
precos e lhe impossibilitavam a livre escolha. Tem-se o Sherman Act, como o marco

inicial da legislacao antitruste.

De acordo com Fonseca (2004, p.110), para a Escola de Chicago, ou
Neoclassica, que hoje prevalece no pensamento norte-americano, o objetivo
principal da legislacdo de defesa da concorréncia deve ser a garantia da eficiéncia
econOmica das empresas, pois assim se possibilitara a redugao dos precos dos

produtos e o consumidor final sera beneficiado. As teorias da Escola de Chicago,
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assim, tém grande apelo politico-ideolégico, por colocarem o consumidor como o
grande beneficiario da legislagao antitruste. No entanto, ao aceitar a formagéao de
grandes grupos em nome da eficiéncia, a linha da Escola de Chicago propicia muitas
vezes a concentragao do poder econémico. Em tal cenario, nem sempre a redugéo
dos custos de produgdo serdo repassados aos pregos dos produtos, pois, como

vimos, o agente econémico poderoso tendera a manter para si os ganhos obtidos.

A legislagdo antitruste dos varios paises normalmente se utiliza de duas
técnicas principais de controle do poder econdémico. Pode haver o controle
repressivo, quando a autoridade pune o agente e faz cessar uma determinada
pratica anticoncorrencial. E pode haver o controle preventivo, nas concentragdes
empresariais, quando a efetivagdo destas fica sujeita a apreciagao da autoridade
antitruste.

No controle repressivo, frequentemente ha condutas que sao consideradas
ilicitas per se. A concorréncia desleal € combatida sempre, mesmo que o agente nao
detenha poder econémico especifico ou nao se prevalega dele na sua atuagao. Ja
no controle preventivo, guia-se a autoridade sobretudo pelo principio da
razoabilidade, ou regra da razéo (rule of reason). Nao se impede a concentragao por
si s6, pois, como se viu, o combate nao deve ser ao poder econdmico apenas, mas

ao seu abuso.

A concentragdo empresarial podera ser permitida se houver justificativas
razoaveis que a sustentem como algo positivo, econdmica e socialmente. Busca-se
antever qual podera ser a conduta futura das empresas concentradas, de modo a se
impedir que possam exercer o poder econdmico, que passardo a ostentar, de

maneira anticoncorrencial.

Quando a producgéo de bens e servigos causa impactos positivos e negativos
a terceiros, ndo relacionados a atividade econdmica, tem-se a ocorréncia de
extemalidades. Em geral, o custo da externalidade ndo é intemnalizado pela empresa
e, dependendo do impacto, o custo social € maior do que o custo privado do bem ou
servigo. As extemnalidades ambientais, de carater negativo, séo as mais frequentes,
como, por exemplo, a emissdao de gases em quantidade e concentragdo nao
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admissiveis, por uma industria, poluindo o meio ambiente e ocasionando, por

exemplo, doengas respiratorias na populagao circunvizinha, entre outros problemas.

Como resultado, as despesas do tratamento dos doentes e de todos os
impactos econdémicos e nao econdmicos, sao custeadas pela prépria sociedade, ja
que a empresa nao realizou o tratamento dos efluentes gasosos e, por conseguinte,

nao incorporou esses custos em seu produto.

Diante das caracteristicas dos bens e servigos publicos, como a nao
rivalidade e a nao exclusividade, o mercado competitivo nao se instala para a
producgédo desses bens e servigos. O acesso aos sistemas de educacéo e de saude
sa0 casos tipicos, pois na auséncia de prestadores privados ou na incapacidade do
cidadao de custear o servigo, o Estado ndo pode se isentar de prové-lo de forma

adequada e universal.

A auséncia de informagdes (assimetria de informag¢des) sobre as reais
condigbes do mercado ndao permite que os agentes econdmicos, sejam eles
produtores ou consumidores, tomem decisées perfeitas; consequentemente nao

levando a alocagao eficiente dos recursos disponiveis.

Isto posto, permite dizer que a racionalizagdo maximizadora utiliza
instrumentos de andlises meramente quantitativos como a matematica e a
econometria para dar resposta a um ambiente incerto e desconhecido como o
mercado - locus da atuagao empresarial. Neste caso, as estratégias formuladas em
pressupostos neoclassicos tém como axioma que os agentes sabem estimar
corretamente o futuro, sdo capazes de realizar célculos sofisticados, conhecem
corretamente todas as opgdes futuras do mercado e ndo seguem regras simples de
comportamento. Em termos gerais, isso significa dizer que as empresas tém um
conjunto de opgdes e sdo capazes de ordené-las, utilizando de preferéncia uma
relagao.

Entretanto, esta hipdtese sé é valida, quando ha um numero finito de opgdes,
pois assim, os agentes serdo capazes de escolher a opgéo preferida entre todas
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disponiveis. Poréem, os numeros de opgdes sdo, na sua grande maioria, infinitos, o

que impossibilita a escolha correta entre tantas outras (SANTOS, 2000).

Assim, de acordo com os pressupostos neoclassicos para a intervengéo do
Estado na economia, a defesa da regulagéo econdmica tomou, inicialmente, a forma
de regulagdao de monopdlios naturais. Ocasionalmente, também de situagdes de
externalidades. As transformagdes das economias dos paises capitalistas
avangados, todavia, colocariam em pauta uma revisdo radical e sistematica dos
fundamentos tedricos da regulagdo econdmica (FIANI,1998).

3.1 Problemas com a Abordagem Neoclassica da Regulagao Econdmica

Os anos 70 mostraram que a tendéncia a queda da taxa geral de lucro se
confirmava drasticamente, desdobrando-se na abertura de um periodo marcado por
crises recorrentes, instabilidade, incerteza e estagnagao, no qual o perfil ciclico da
dindmica capitalista sofreria sérias modificagdes, ndo mais demarcando
explicitamente a trajetéria classica da alternagao das fases expansionistas por fases

recessivas.

O recente processo de globalizagdo do capital pode ser caracterizado como
aquele que decorre do esgotamento da ascensdo do modo de produgéao capitalista
no interior de uma onda longa, situagdo que abre um periodo no qual a reprodugéao
passa a ocorrer em condigdes contraditdrias distintivas. Em busca da reversdo dos
resultados negativos da taxa de lucro foram langadas as bases para uma completa
modificagdo das formas de produgdo e de organizagdo. Desde entdo tem havido
uma onda intensa de inovagdes tecnologicas, a qual ndo necessariamente deve ser

identificada como uma expansao da acumulagao em si mesma.

Contraditoriamente, longe de representar uma redengéo que abriria uma nova
onda longa de prosperidade, essas mesmas inovagdes trazem como consequéncia
tendéncias para a desindustrializagédo, contragdo dos mercados e desagregagéo do
préprio mercado mundial (BALANCO, 1998).
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A introdugdo de inovagdes tecnolégicas nos modelos econdémicos é
explicitamente introduzida por meio das obras de Schumpeter. Para este autor as
inovagbes radicais e descontinuas emergem a partir do fluxo circular (norma) e
provocam profundas transformagdes sdcio-econémicas. A literatura econdémica de
inspiragdo Neo-Schumpeteriana ultrapassa os limites dos modelos tradicionais. O
avango é feito para captar as alteragdes tecnoldgicas e seus reflexos institucionais.

Para tanto, a teoria tem se concentrado na investigagdo dos o6rgaos e
regulamentos criados para controlar a estrutura e o funcionamento de setores
especificos, garantindo a oferta dentro de certas condi¢gdes consideradas desejaveis.
Trata-se de entender como leis, normas, regras, regulamentos e instituicdes
especificas refletem os aspectos histéricos e sociais, respondendo, em maior ou

menor grau, pelo grau de desenvolvimento das forgas produtivas.

Nos modelos tradicionais nao ha grandes preocupagdes quanto a origem,
fonte e natureza da mudanca técnica. As firmas teriam a sua disposi¢do um conjunto
de alternativas tecnoldgicas e decidem quanto empregar e produzir baseadas,
exclusivamente, nas informagdes de mercado. Os “choques tecnoldgicos” sédo
exdgenos e captados exclusivamente em termos do impacto que causam sobre o

equilibrio entre pregos e quantidades transacionadas.

Segundo a teoria neoclassica, o equilibrio estatico (crescimento com pouca
variagéao tecnologica) é a norma, nao havendo assimetrias de informagéo entre os

agentes em sua interagdo no mercado.

A presenga de economias de escala, economias de escopo, indivisibilidade,
existéncia de barreiras a entrada e assimetrias de informagdo, diferenciagdo de
produtos, além de outras imperfeigées, impedem que os mercados funcionem de
forma eficiente na alocagao e distribuicdo das mercadorias. Essas imperfeicdes
violam uma ou mais hipéteses neoclassicas do equilibrio geral competitivo. Dai
surge a necessidade da regulagao, cuja justificativa econémica (/ato sensu) seria a
presenca de falhas de mercado a serem contomnadas. Dependendo do setor

considerado (energia, transporte, saneamento, comunicagdes) havera uma ou mais
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fontes de origem de falhas de mercado, principalmente se o bem ou servigo ofertado

nao possuir substitutos proximos.

A possibilidade de as abordagens neoclassicas da regulagdo criar conceitos
analiticos e recomendagdes de politica publica que possam ser aplicaveis aos
modemos sistemas econdmicos, nacionais e globais, &€ questionada, por exemplo,
por Macedo (2002, p. 212):

Na economia de mercado, nenhum agente pode exigir direitos sobre o meio
ambiente; este se transforma em um bem livre, um bem sem preco, e nao ocorre
nenhuma compensagéo por sua utilizagdo. Nessas circunstancias, o empreendedor,
agente poluidor, ndo contabiliza como custos seus os danos causados a outros.
Portanto, por livre iniciativa ndo procura reparar esses danos. Ou seja, o livre
funcionamento do mercado néo soluciona os problemas desse tipo de externalidade
e a Economia afasta-se do Otimo de Pareto®. O empreendedor maximiza seus

lucros, mas o nivel de satisfagdo dos demais agentes néo é alcancgado.

A solugdo neocldssica para esse problema ambiental constitui-se em uma
adaptacédo dos conceitos de Pigou, de custos privados e custos sociais, em que as
externalidades negativas, nesse caso, representadas pela poluicio ambiental,
constituem custos sociais. Assim, a solugdo do problema consiste em tornar
privados esses custos sociais mediante a a‘dogéo de instrumentos econémicos que
simulam um prego que os poluidores devem incorporar aos seus custos privados,

internalizando assim as suas externalidades.

Esses instrumentos econémicos afetam o calculo de custos e beneficios das
atividades, influindo sobre o processo decisério no sentido de produzir melhorias na

qualidade ambiental.

%0 critério de Pareto estabelece que qualquer mudanga que nao prejudica ninguém e que methora a

situagdo de algumas pessoas (segundo seu préprio julgamento) deve ser considerada como uma
melhoria.
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Comparados as regulagbes diretas, os instrumentos econémicos permitem a
flexibilidade aos agentes poluidores, isto é, de procurarem se assegurar da total
liberdade para escolher, economicamente, a melhor altemativa para alcangar os
objetivos de melhoria da qualidade ambiental, mediante a sele¢do da tecnologia a

ser adotada e do momento de sua implantagao.

De forma oposta, as chamadas politicas de comando e controle, que
compdem a regulagdo direta, definem os limites de emissdo e consistem no
estabelecimento e imposicdo de padrées de poluigdo, controle de processos
produtivos, zoneamentos, cotas e periodos de exploragdo de recursos naturais. Ao
contrario dos instrumentos econdmicos, a regulagdo direta nao da ao agente

poluidor graus de liberdade para adaptar-se aos limites propostos.

As limitagdes da abordagem neoclassica, de natureza microeconémica, 0s
impasses e obstaculos ainda ndo removidos para a sua transposi¢do para o
tratamento macroeconémico, e a incorporagdo da tematica ambiental ao sistema de
contas nacionais, formam o nucleo das criticas feitas pelos opositores a eficacia dos
argumentos neoclassicos. A preocupagdo central € a de que o surgimento dos
precos, motivados pela escassez dos recursos ambientais, pode vir tarde demais,
quando os danos ao meio ambiente ja tiverem atingido graus de irreversibilidade
(MACEDO, 2002).
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4 REGULAGAO SOB O ENFOQUE INSTITUCIONALISTA

A visdo institucionalista a respeito da regulagdo difere totalmente da
abordagem neoclassica, no sentido de primar pelas politicas de comando e controle,
ou seja, pela regulagéo direta, ao invés dos instrumentos econdémicos, escolhidos

pelos neoclassicos, conforme ja abordado no capitulo anterior.

Para os institucionalistas, o conceito de mercado € uma metéfora para as
instituicbes que o formam, o estruturam e o fazem operar. A critica a natureza
estatica dos problemas e modelos neocldssicos reafirma a importancia em se
resgatar a natureza dinamica e evolucionaria da economia. Isso explicita que ha, no
pensamento neocldssico, uma clara tendéncia em negar qualquer possibilidade de
mudanga nas instituigbes, quer na forma da lei, quer na forma de interferéncia
governamental. Portanto, os institucionalistas se opdem a tendéncia da analise
neoclassica de alcangar a panglossiana conclusdo do “qualquer que seja, é 6timo”
(ou seja, as coisas sempre tendem ao melhor, no mundo) considerando que a
estrutura de poder afeta a formagao e a performance dos mercados, e a agao

governamental.

As nogbes de instituicdes, comportamento organizacional, interagbes
cooperativas, eficiéncia adaptativa, incerteza e limitagdes informacionais e
decisionais, sao por si sés, pressupostos ou suficientemente fortes para comporem
uma viséo institucionalista da economia e para trazerem para o seu nucleo central
problemas adjacentes a estes, como sdo os de normas, habitos, culturas,

contextualidades; em suma, processos de estruturagao das interagoes.
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Outra preocupacao dos institucionalistas € com a organizagdo e controle da
economia enguanto sistema mais abrangente e complexo do que o mercado. Isto
implica reconhecer a importancia da distribuicao de poder na sociedade; a forma de
operagdo dos mercados, em interagdo uns com os outros; a formagado do
conhecimento, e a determinagdo da alocagdo dos recursos (renda agregada,
distribuicao de renda, organizagao e controle).

Introduzir na andlise econdémica a dimensao social significa reencontrar nas
economias o0s seus respectivos niveis de qualificagdo do trabalho e da organizagéo,
o seu sistema de relagOes industriais, a sua estrutura produtiva, os seus mercados
financeiros e o seu sistema politico, que configuram os mecanismos de coordenagao
do sistema social de produgdo. O Institucionalismo opde-se a tendéncia de

separagao entre a economia e o restante das ciéncias sociais.

As externalidades negativas no meio ambiente, assim como os problemas de
desequilibrio social gerados pelo crescimento e/ou desenvolvimento econémico sao
temas de discussdo entre as opinides divergentes, das escolas neoclassica e

institucionalista.

Esses assuntos passaram a ter maior relevancia nas uUltimas décadas, em
fungcdo dos impactos ambientais gerados pela crescente atividade econdmica em

todo o planeta.

4.1 O Crescimento Economico e o Meio Ambiente

Pearce (2004) afirma ser possivel encontrar uma série de livros e artigos que
defendem a impossibilidade de coexisténcia entre o crescimento econdmico e a
qualidade ambiental. Segundo tais publicagdes, a escolha por um dos objetivos n&o
permitira a realizagdo do outro, sendo que, se a opgdo for pelo crescimento
econdmico, fatalmente implicarda o esgotamento dos recursos naturais em longo

prazo.

Analisando o conceito de desenvolvimento sustentavel ou sustentabilidade,

em que as necessidades econdémicas, sociais e ambientais gozam de mesma
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importancia, conclui-se que este sé sera alcangado com renuncia ao crescimento,
dado que, para se obter crescimento, exige-se cada vez mais a utilizagdo de
matérias-primas e energia, que, por sua vez — conforme Lavoisier —, ndo podem ser
destruidas, apenas transformadas, acabando, assim, sendo necessariamente
reabsorvidas pela natureza. Como a natureza possui um limite para assimilar
matérias-primas e energia transformadas em um determinado momento, fatalmente
ocorrera uma degradagao ambiental. O mesmo principio vale para as reservas fixas
de recursos naturais (PEARCE, 2004).

Discorrendo sobre a opgao pelo crescimento e aceitando, ceteris paribus,
como precondigao para sua existéncia uma melhoria em termos tecnolégicos, é
possivel trabalhar em um quadro de aumento de produtividade tanto em relagao a
matérias-primas como a energia. Logo, atingido um determinado nivel de demanda,
tomar-se-a realidade a menor utilizagdo desses fatores (matérias-primas e energia)
e, através dessa utilizagado mais racional, uma melhora dos recursos ambientais
disponiveis. Isto nao significa, porém, a completa eliminagdo das externalidades
negativas, pois, segundo Serda da Motta (1990), citado em Togeiro (1998, p. 27):

Externalidades surgem quando o consumo ou a produgao de um bem gera
efeitos adversos (ou benéficos) a outros consumidores e/ou firmas, e estes
nao sdo compensados efetivamente no mercado via sistema de pregos.

Como o meio ambiente e os recursos naturais nao possuem proprietarios
privados, sua degradagdao ou poluigdo nao necessariamente atinge outro agente
econémico de forma direta. Neste caso, temos a ocorréncia de polui¢ao fisica
gerando custos sociais, ficando a cargo dos agentes governamentais as
providéncias cabiveis para a resolugdo do problema. Entretanto, na hipétese de um
ator vir a sofrer qualquer prejuizo econdémico devido a geragéo de poluigao por parte
de outro ator, denomina-se esta poluicdo de econémica, gerando, além de custos
sociais, custos privados, podendo, segundo os neoclassicos, dar-se algum tipo de
compensacao entre as partes envolvidas pela ocorréncia da externalidade negativa,
sem necessitar de intervengéo do governo (TOGEIRO, 1998).
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Surge entdao um paradoxo, jA que a poluigdo econdmica ndo deve ser
necessariamente eliminada, uma vez que, partindo do principio de que toda
atividade produtiva gera algum nivel de polui¢do (seja quimica, biolégica ou sonora),

sua eliminagé@o acarretaria a nao execugao dessas atividades.

Conforme Togeiro (1998), sendo o objetivo da sociedade a maximizagéo do
lucro, o ponto de encontro das curvas da receita e da despesa é o nivel 6timo de
producéo. Ocorre que, uma vez atingido o nivel 6timo de produgéao, sera atingido
também um determinado nivel de poluigao, ficando este definido como nivel 6timo
de poluicdo. Analogicamente, reduzindo-se o nivel 6timo de poluigdo (simplesmente
através de pura abstinéncia), estar-se-a se reduzindo também o nivel de atividade

econdmica.

4.1.1 Diferentes Enfoques para o Mesmo Problema

Uma vez definido que, salvo através da utilizagdo de controles tecnolégicos, a
redugdo do nivel 6timo de poluigdo implica a renincia de atividades produtivas,
deve-se estabelecer uma forma de regulamentagdo e fiscalizagao dos niveis de
externalidades negativas geradas pelo crescimento econémico. A duvida em
questdo é como isto deve ser feito: com base na otica neoclassica
(preferencialmente via incentivos econdmicos) ou institucionalista (por meio de
arranjos institucionais controlados pelo governo). Segundo os neoclassicos, a
ocorréncia de poluicdo remetera a geragdo de custos sociais, podendo também
gerar custos privados, se estiver atingindo diretamente outro agente econémico.
Sendo o objetivo a resolugado ou diminuicdo desta externalidade negativa, surgem

duas propostas, segundo Togeiro (1998):

a) regulagdo direta do comportamento do poluidor por autoridades
govemamentais;

b) incentivos econbémicos para induzir o préprio poluidor a tomar a iniciativa de
reduzir seus niveis de poluigéo.

Devido ao carater liberal da escola neoclassica (mainstream), a opgao pelos

instrumentos econdmicos é preferida em relagdo a regulagao direta.
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Nessa linha de pensamento, Coase elaborou um trabalho, em 1960, intitulado
O Problema do Custo Social, que ficou popularmente conhecido como “Teorema de
Coase”, que trata dessa politica, entre o governo e a sociedade, em se utilizar dos

instrumentos econémicos para a solugdo das externalidades negativas.

Coase discordava da visdo de Arthur Pigou em relagdo aos conflitos
originados por essas externalidades, o qual propunha a internalizagdo das
externalidades mediante a cobranga de taxas como um meio para equiparar os
custos privados aos custos sociais, entre eles os danos ambientais de variadas
origens — principio do poluidor pagador, transformando em zero os custos de
transagao entre eles. (SANTOS, 1998).

Coase afirmava que em uma economia em que todos os ativos pertencem a
alguém ndo haveria a necessidade de regulagdo por parte do governo, pois isto
seria feito pelo proprio mercado. Segundo ele, se os danos causados tém um custo

menor do que evita-los, esses danos continuarao se reproduzindo.

Parte do que Coase mostrou foi que, para alguns problemas, néo existe regra
juridica; ndo existe nenhuma forma de regulamentagdo que gere uma solugéo
totalmente eficiente. A realidade por ele levantada apontava que a situagéo a ser
solucionada n&o era entre um mercado ineficiente e uma solugdo governamental
eficiente, mas, ao invés disso, entre uma variedade de altemnativas ineficientes

privadas e governamentais.

Em suas palavras:

Todas as solugdes tém custos e ndo ha razdo para supor que se deva
clamar por regulamentagéo governamental apenas porque o problema néo
pode ser enfrentado pelo mercado ou pela empresa. (COASE, 1960, p. 20)

Galbraith (1972, p. 50-66), em seu artigo O Caso do Equilibrio Social,
contrasta a raravilhosa afluéncia dos bens privados e o carater extremamente
pobre dos bens publicos de grande parte da Economia norte-americana, ressaltando
o dominio deciso6rio da empresa privada sobre os gastos publicos, especialmente no

que tange a industria de armamentos. Nesse entendimento, relata a escassez e as
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falhas decorrentes nos servigos publicos oferecidos a sociedade, em fungéo da falta
de orgamento, ou de politicas de gestdo equivocadas. Aborda também o
descompasso entre produgdo e consumo de varios produtos e as suas implicagoes
na matriz insumo-produto, gerando gargalos, escassez, especula¢do de suprimentos

escassos e elevacao pronunciada dos custos.

Essas razdes, segundo ele, levam ao desequilibrio social, tendo como
decorréncia a poluigdo, em todas as suas formas, 0 aumento constante da violéncia
urbana, o consumismo fomentado pela propaganda, os engarrafamentos de
veiculos, a desigualdade social e tantas outras mazelas resultantes dos valores

impostos e assumidos pelas instituigées sociais.

Em contraste com os neoclassicos, os institucionalistas pregam uma
abordagem direta em questdes que dizem respeito a valores, ideologia e ética,
através da identificacdo dos pontos de vista relevantes, buscando conclusbes
condicionais e ndo-unanimes (como as do Consenso de Washington, por exemplo).
Dessa forma, pode-se perceber a discordancia desta analise a forma simplificada de

separacao entre a Economia e o resto das ciéncias sociais, atribuida ao mainstream.

Tomando por base a experiéncia concreta de regulagédo na Inglaterra e nos
Estados Unidos, Trebing (1987, apud MARINHO, 2006, p. 38) propdée um modelo

institucionalista construido sobre cinco principais postulados:

- A intervengdo do governo decorre do fato de as sociedades industrializadas
darem origem a concentragdo do poder, incrementando a incerteza, falhas de
comportamento, custos ndo compensados, e efeitos distributivos adversos. A
existéncia de muitos setores em que os mercados ndo sdo auto-corrigiveis e sdo
incapazes de assegurar uma oferta adequada de bens e servigos a menores custos,
impbe a necessidade da regulagdo para corrigir esses “mal-funcionamentos”;

- A regulagdo é necesséria para promover o interesse publico ou valores
sociais que ndo podem ser derivados exclusivamente de medidas monetarias

orientadas pelo mercado;
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- A intervengdo do govemo deve explorar a criagdo de novos arranjos
institucionais que permitam o emprego agregado dos recursos de modo a promover
de forma mais consistente os objetivos de interesse publico;

- A promogédo do interesse publico ird depender de um consenso politico a
respeito da necessidade de agao e da forga politica do regulador,

- A forma da intervengéo regulatéria pode mudar ao longo do tempo.

Mesmo reconhecendo os obstaculos existentes para a construgdo de uma
teoria econémica que atenda adequadamente aos preceitos dos recursos naturais,
os institucionalistas — que rechagam os incentivos econémicos e nao aderem pura e
simplesmente a regulagao direta — propdem especificagdes de padroes sustentaveis
dos recursos naturais, sendo estes extraidos do funcionamento dos ecociclos, a

partir de padroes determinados pelas autoridades governamentais.

Uma vez que os neoclassicos demonstram néo confiar unicamente nos
instrumentos de incentivos economicos, acreditando que, dependendo do caso, eles
devem ser empregados, em conjunto com a regulagdo direta — cujas politicas
mostram-se eficientes quando o objetivo é evitar o esgotamento da capacidade
natural de absor¢do de matérias-primas e energia pelo meio ambiente —, as duas
escolas aparentemente ensaiam uma aproximagao, mesmo porque 0s
institucionalistas nao parecem apresentar uma alternativa as propostas do

mainstream.

Contudo, nao se deve ignorar que, em ultima andlise, para a escola de
Veblen, a restricdo ecolégica regula os instrumentos de politica ambiental, enquanto

a viabilidade econémica é quem o faz para os neoclassicos (TOGEIRO, 1998).

A leitura desse capitulo deixa claro que os autores da Economia
Institucionalista criticam a abordagem neocldssica, alegando que esta é mecanicista
e reducionista. Enfatizam os aspectos holisticos como orientagdo multidisciplinar
para o conhecimento da realidade econdémica, incluindo ideologia e outros valores
socioculturais. A materializagdo de suas proposigdes requer a inclusido de arranjos
institucionais envolvendo organizagées, regras do jogo e relagdes de poder como

fatores fundamentais na analise dos problemas econémicos (BALANCO, 1998).
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Os institucionalistas reconhecem que suas contribuigbes tedricas ainda séo

incipientes, nao se utilizando de matematica ou estatistica, instrumental comum
entre os neoclassicos. Alguns autores defendem os instrumentos de mercado e
outros, que favoregam a adogdo de medidas de comando e controle na

implementag&o de politicas ambientais.

Ou seja, no momento de apontar instrumentos de politica ambiental, a
abordagem institucionalista nao oferece alternativas muito diferentes das
proposigdes neoclassicas. A contribuigdo da Escola Evolucionista, também referida
como neo-schumpeteriana e que influencia de forma significativa os neo-

institucionalistas, esta voltada, principalmente, para o desenvolvimento sustentavel.

Por outro lado, afirmar que existe uma convergéncia entre as propostas das
escolas neoclassica e institucionalista constitui um pensamento precipitado. O mais
prudente é reconhecer que as proposigées sao consequéncia mais do recorte, da
perspectiva de enfoque da tematica ambiental de cada escola, do que uma

convergéncia propriamente.

Os neoclassicos se voltam mais para as questées de politica econémica
enquanto que os institucionalistas estdo mais preocupados com os meétodos de
abordagem, como apropriagao dos recursos naturais, estabelecimento de unidades
termodindmicas de comparagao, regras de negociagao institucional e a importancia
das tecnologias ambientais (BALANCO, 1998).

A experiéncia, em nivel internacional, revela o predominio dos instrumentos
de regulagdo direta, provavelmente porque tém maior visibilidade para os
formadores de opinido, para a sociedade e para a classe politica, mais familiarizada
com os principios de comando e controle, muito utilizados em outras areas de

politicas publicas.

A regulagdo direta, aparentemente, tem melhor aceitagado pelas empresas
porque envolve negociagdes diretas, do que os instrumentos econémicos, como as

taxas, que sdo imediatamente computadas como custos de produgéao.
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A tendéncia mundial atual, em direcdo a desregulagdo das atividades

econdmicas e os fortes argumentos em favor da eficacia ambiental dos instrumentos

econdmicos indicam que estes Ultimos deverao ser crescentemente empregados.

Se existe um consenso sobre a existéncia dos problemas ambientais e da
necessidade de intervir para soluciona-los, o dissenso € amplo no que se refere as
modalidades de intervengdo. Esse desacordo decorre tanto das diferengas de
percepcao quanto da formagdo cientifica dos atores envolvidos. Portanto, a
incorporacéo das perspectivas multidisciplinares, fundamental para o enriquecimento
da capacidade e qualidade analitica, requer a superagdo das barreiras da
especializagdo cognitiva para a formulagdo de instrumentos de gestdo ambiental
mais facilmente manejaveis (BALANCO, 1998).

Por fim, cabe ressaltar que, caracterizar a regulagdo como a restricdo das
decisbes dos agentes econémicos, por meio do poder de coer¢cdo do Estado, com
uma visdo focada no controle das atividades econémicas, limita o escopo da

regulagéo as transac¢des de mercado.

A visao dos institucionalistas promove a atuagao do Estado n&o s6 na ordem
econdmica, mas também na ordem social, com a finalidade de proteger o interesse
publico. Dessa forma, a autoridade do Estado passa a ser exercida de forma a

mediar os conflitos e interesses envolvidos, ao invés do uso do poder coercitivo.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A regulagao econémica tem sido alvo de interesse dos mais diversos grupos
sociais nos tempos atuais; interesse esse que se aprofunda a cada dia, em fungéao
da crise econ6mica e financeira global instalada, e da dificuldade de mensurar sua
dimensao e as consequéncias econdmicas e sociais que ela podera trazer para os

diversos paises, pois afeta diretamente os niveis de emprego, produgao e consumo.

A recente intervengao estatal americana na Economia, em face desta crise,
com o intuito de resguardar importantes segmentos econdémicos, vitais para a
continuidade das relagbes entre os agentes econémicos, reacende a discusséo a
respeito do papel do Estado e da capacidade da livre-iniciativa em atender as

demandas da sociedade de forma eficiente e segura.

A onda geral de otimismo que inicialmente predominou na discussao acerca
da globalizagdo econémica e financeira, como alternativa a atuagdo estatal no
provimento de bens e servigos oferecidos a populagdo, na década de 90, mostra
hoje o seu lado funesto, muito em fungdo dos rumos tomados pela
desregulamentacdo dos mercados e as privatizagcbes das empresas publicas e
estatais, acontecimentos esses tidos como panacéia para os supostos males
causados pela forte presenga do Estado, permitindo que as forgas de mercado

ditassem os rumos da atividade econémica a partir de entao.

O redimensionamento do tamanho e a redefinicdo do papel do Estado
tomaram necessario o aumento da atividade regulatéria para disciplinar os mais
diversos interesses entre os atores sociais, buscando garantir, assim, a eficiéncia

econOmica e a ordem social.
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Este trabalho teve por objetivo fazer uma andlise comparativa entre os

enfoques neoclassico e institucionalista, em relagao a regulagéo econémica.

Para tanto, iniciou apresentando conceitos como mercado, estado e
regulacdo econdmica, utilizando referenciais histéricos e teoria econémica como

instrumentos de explanacéo.

Adiante, contemplou a origem da Escola Institucionalista, uma vertente
alternativa ao pensamento neoclassico vigente, que traz novas concepg¢des a

respeito do funcionamento dos mercados e da sociedade como um todo.

No capitulo onde foi abordado o pensamento da Escola Institucionalista,
verificamos um complexo arcabougo tedrico que envolve trés distintas linhas de
pensamento, mas que tém em comum um “corpo de conhecimento”, revelando um
critério de unanimidade: a negagdo do funcionamento da Economia como algo
estéatico, regulado pelo mercado na busca do equilibrio 6timo, defendido pela Escola

Neoclassica.

O Antigo Institucionalismo centra-se num processo seletivo e coercitivo de
permanente mudanca, baseado na natureza humana, ou seja, o comportamento
humano é regulado por mecanismos fisicos, psicolégicos e sociais, em que nenhum

deles representa um processo estatico; e no progresso tecnologico.

A Nova Economia Institucional tem como objeto de analise, em North, o efeito
de diferentes instituicdes sobre o desempenho econdmico e, em Williamsom, como
as estruturas de governanga lidam com os custos de transagao e seus efeitos sobre

a eficiéncia econdémica.

Os Neo-Institucionalistas resgatam conceitos do Antigo Institucionalismo,
como, por exemplo, a concepgdo de ‘“instituicdo”, semelhante a de Veblen,
Commons e Mitchell, deixando transparecer uma pequena discordancia em percebé-
la apenas como a que estabelece as “regras do jogo®’, da Nova Economia
Institucional. Também possuem uma grande proximidade com o Evolucionismo, ao

conceber uma interacdo fundamental entre instituicdes, tecnologia e valores.




68

Ainda nesse capitulo, nos deparamos com os conceitos de custos de

transacgdo, instituigbes, organizagbes, racionalidade limitada e oportunismo; todos

eles elementos imprescindiveis para o entendimento das idéias institucionalistas e

de como elas se relacionam com as diversas estruturas sociais.

Os dois ultimos capitulos abarcam o objetivo maior do trabalho, que é o de
apresentar os fundamentos teéricos de cada escola, no tocante a regulacéo, e fazer
uma analise comparativa dos seus conceitos, percepgdes, avaliagdes e solugbes
apontadas para lidar com os problemas atinentes a essa atividade, em especial a
geragdo de externalidades negativas e seus desdobramentos no problema
ambiental.

O resultado a que se chega é o de que os argumentos neoclassicos para a
atividade regulatéria primam pela utilizagdo de instrumentos econémicos, —
baseados nos conceitos de maximizagéo da eficiéncia e do bem-estar social, ambos
definidos de forma estatica, com referéncia apenas ao curto prazo —, como forma de
coibir a geragcdo de externalidades negativas, sem maiores preocupagdes com os
danos causados, por exemplo, ao meio ambiente. Esse procedimento privilegia os
interesses econdmicos dos agentes privados em detrimento da sociedade como um
todo, pois ndo se utilizam solugdes tecnoldgicas para a eliminagdo ou diminuigéo

dos efeitos negativos gerados pela produgéao.

Também se deduz que os neoclassicos concebem a utilizacdo de sangdes
econdmicas em conjunto com a regulagao direta, através da aplicacdo de leis, no
sentido de defender a livre-concorréncia, um dos seus pressupostos basicos, e de

afastar a possibilidade de exaustao dos recursos naturais.

De forma diferente, os institucionalistas criticam a abordagem mecanicista e
reducionista dos neoclassicos, integrando valores holisticos como orientagao
multidisciplinar para o conhecimento da realidade econémica, tais como ideologia e

valores socioculturais.
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Ha o reconhecimento, por parte dos institucionalistas, de que suas
contribuigdes tedricas sao ainda incipientes, de que é necessario um maior avango
em termos da formalizagdo dos modelos e um maior uso dos recursos da
matematica e da estatistica, apesar de os Neo-Institucionalistas se voltarem as
questdes de desenvolvimento sustentavel e propuserem especificagdes de padrdes

sustentaveis dos recursos naturais.

O conceito de instituicdo e sua influéncia nos rumos da Economia,
desenvolvido por Douglass North, assim como o carater evolucionario das
instituicdes, herdado de Veblen, aproximam a existéncia da sociedade a um
processo de selegao social, que, semelhantemente a selecdo natural da Biologia, e
contrariamente ao carater estatico da teoria Neoclassica, opera sob um continuo

processo de transformagao.

Por fim, conclui-se que os institucionalistas promovem a atuagao do Estado
nao s6 na ordem econdmica, mas também na ordem social, ao passo que o que
prepondera na otica neocldssica é a viabilidade econdémica na formulagao de
politicas de gestao ambiental.

Considerando-se a imprescindibilidade de uma profunda reflexao sobre os
rumos da sociedade de consumo que se estabeleceu nas ultimas décadas e, que os
recursos naturais, as fontes de energia e 0 meio ambiente ndo tém capacidade auto-
renovavel, a pura e simplesmente submissdao aos ditames do capital, defendidos
pela Escola Neoclassica, pde em risco de exterminio a vida no planeta. Apesar de os
esforcos que vém sendo realizados no sentido de mitigar os efeitos perversos dessa
6tica nao surtirem os efeitos desejados, por motivos 0os mais diversos, fica a certeza
de que a nao-continuidade dessa busca fatalmente acelerara esse processo, com
um permanente recrudescimento da queda da qualidade de vida, do agravamento
dos problemas sociais e da perda de identidade do ser humano no seio da

sociedade.
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