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RESUMO

Este artigo apresenta o enfoque da Nova Economia Institucional (NEI) com
base em uma conexao entre dois temas introdutérios e correspondentes a
mesma drea: a importancia da reforma institucional no 4mbito das mu-
dangas estruturais e os possiveis novos papéis para o Estado e o mercado em
processos de desenvolvimento, considerando as tensdes atuais.
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INTRODUCAO

As proposicdes e os desafios legados pelos teéricos do desenvolvimento, até como
contraposi¢ao a literatura convencional predominante nos meios académicos e de pes-
quisa aplicada, passariam a receber, a partir do final dos anos 1980, um refor¢o por parte
de autores neoinstitucionalistas como Douglass North (1984) e Williamson (1989).

O estudo critico mais aprofundado das incertezas presentes no cardter simulta-
neamente ciclico e concentrador do capitalismo financeiro apresenta a vantagem de
considerar os processos de evoluc¢ao institucional e organizacional (Ambitos macro e
micro) e dos custos de transa¢do presentes em todos os modelos econdémicos do sis-
tema capitalista.

Por outro lado, a virtude da conexdo entre o estudo dos fendmenos do desenvol-
vimento regional, como exemplo, e das mudancas institucionais configura a busca
por proposi¢des de politicas publicas ativas sempre mais certeiras, que promovam
aceitdvel distribuicao de recursos e inovagdes produtivas.

Este artigo, mais analitico do que tedrico, apresenta sete se¢des, a comegar por esta
introdugdo. Na segunda sec¢do, discutem-se as relagoes entre Estado e mercado no am-
bito do papel da constru¢ao da competitividade do Estado. A terceira se¢do apresenta
o dinamismo da mudanga estrutural econémica e institucional. As relagdes entre ins-
tituigoes e desenvolvimento regional (setorial/agroindustrial) sao debatidas na quarta
se¢do, com complemento na quinta se¢ao. Em seguida, trata-se de algumas aborda-
gens da literatura especifica no contexto da economia do desenvolvimento. Na sexta
se¢do, aborda-se a Nova Economia Institucional (NEI), contrabalangando-a com o
papel das institui¢des na teoria econdmica neocldssica e novo-cldssica. Por fim, apre-

senta-se a conclusdo deste trabalho.

A IMPORTANCIA DA REFORMA INSTITUCIONAL

Com base nas proposi¢oes keynesianas (1985), também presentes em Schumpeter
(1976), percebeu-se que a relagao entre o Estado e o mercado ndo é necessariamente
antiética. Ao contrdrio, existe um longo espago — conceitual e real — para que se esta-
beleca uma relacaio mutuamente construtiva entre essas duas suprainstitui¢oes, ainda
mais em uma conjuntura internacional de intensas mudangas econémicas estruturais.

Segundo Etzioni (1988), isso se expressa por meio do papel de constru¢ao da com-
petitividade do Estado. Seu argumento propde que a dicotomia, de corte liberal, entre
os beneficios da competéncia e as ineficiéncias da interveng¢ao governamental é equi-
vocada. Ou seja, a formulagdo de politicas excessivamente liberais pode afetar a com-
petitividade sistémica de uma nagao ou regido.
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Como ha multiplos conflitos endémicos & competéncia, cabe ao Estado regular,
participar e estimular a constitui¢ao de nexos sociais e institucionais capazes de ace-
lerar a cooperacao e a difusdo de informacdes, assim como a negociagao de pactos
(ETZIONI, 1988). Um Estado preparado para desempenhar tais papéis ocuparia du-
pla fungdo estratégica: estimulo & competitividade sistémica e controle de conflitos.

Nesse sentido, para Carvalho et al. (2007), conforme as percepgdes keynesianas, as
acoes publicas atuariam tanto como canais de promog¢ao de convergéncia de expecta-
tivas quanto como seguros contra surpresas potenciais. Seu resultante seria a redugao
da incerteza por via de uma agao coletiva.

Sem embargo, a ativagao de acdes publicas de competitividade sistémica e concer-
tagdo de expectativas exige reformas institucionais capazes de compensar as falhas do
mercado e das politicas publicas convencionais.

Na verdade, os governos, as organizagdes internacionais e os organismos multila-
terais reconheceram que, para alcangar um crescimento econdémico mais eficiente,
estdvel e equitativo, ndo é suficiente aplicar reformas no mercado, desenhar politicas
macroecondmicas adequadas, ter bons programas de inversao e financiamento, dis-
por de infraestruturas basicas, ou incrementar o desenvolvimento tecnoldgico. Faz-se
necessario, antes de tudo, contar com novas e mais eficientes institui¢oes.

A profundidade da mudanga estrutural e o novo contexto econémico e politico
mundial evidenciaram a necessidade de adaptar os marcos institucionais aos novos
ambientes nacional e internacional.

Apesar da consciéncia sobre o imperativo de introduzir inovagdes institucionais e
dos esforcos ja empreendidos em muitos paises, falta, todavia, muito para fazer no
desenho e na implanta¢io de instituigdes mais eficientes e eficazes.

MUDANCA ESTRUTURAL, AJUSTE E INSTITUICOES
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A experiéncia historica demonstra que, em longo prazo, a mudanga institucional
¢ lenta e pausada. Em contraste, a mudanca da estrutura econdmica é mais rapida.
Essa tendéncia se reflete em uma alienag¢do entre o desenvolvimento da economia e as
instituigdes que o determinam. O atraso relativo das institui¢oes pode constituir um
obstdculo importante para o desenvolvimento econdmico.

Reconheceu-se que a mudanga estrutural da economia modifica, em longo pra-
z0, a dotacdo de recursos, as relagdes entre os agentes econdmicos, os encadeamentos
inter e intrassetoriais, os acordos entre os setores ptblico e privado e, certamente, os
acordos institucionais prevalecentes.

E evidente, no entanto, que o dinamismo da mudanca econémica e institucional
acelerou-se como consequéncia do novo contexto de globaliza¢dao da economia mun-
dial. A esse respeito, destacam-se as seguintes tendéncias:
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a) um ambiente mais incerto, complexo e competitivo;

b) o esgotamento dos modelos de crescimento econdmico fechados e protegidos;

c) asmutacdes no comportamento econdmico e politico dos agentes, assim como
as mudangas nas préticas e nos modos de produgio;

d) o surgimento de novas demandas socioecondmicas e politicas e as crescentes
restri¢des financeiras, tecnoldgicas e comerciais para atendé-las;

e) as brechas institucionais entre as estruturas legais prevalecentes e as emer-
gentes.

Quando se pensa em desenvolvimento regional, por exemplo, percebe-se que os
setores ligados a producao agroindustrial vivem de uma maneira particular essas mu-
dangas. Existem distintas razdes para que, especificamente, a producao agricola seja
especialmente vulneravel as mudancas estruturais, sendo o segmento da economia que
mais necessita de apoios institucionais.

Para efeito da andlise, destacam-se especialmente: a) a conhecida heterogeneidade
do setor agricola no que se refere a estrutura e aos métodos de produgdo, as tecnologias
e aos esquemas de organizagdo; b) as caracteristicas da intervencao estatal das politi-
cas publicas, dos programas de desenvolvimento, dos problemas de burocratizagdo e
da centraliza¢do de decisoes.

As mudangas exigem considerar o papel das institui¢cdes nas politicas de ajuste e de
mudanga estrutural, em particular nos mecanismos de estabiliza¢ao e nos proces-
sos de privatiza¢do e desregulamenta¢do. Da mesma forma, nota-se a conveniéncia de
considerar os marcos conceituais e analiticos pertinentes para estudar rigorosamente
as implicagdes das instituicdes na eficiéncia e na equidade.

AS RELACOES ENTRE INSTITUICOES E O DESENVOLVIMENTO
REGIONAL SETORIAL

Nas dltimas duas décadas do século passado, a chamada economia do desenvol-
vimento ndo se limitou a incorporar contribui¢des compativeis com suas proposi¢oes
iniciais; na verdade, ramificou-se em novas direcdes. Os problemas de credibilidade
e da sequéncia temporal adequada nas reformas efetuadas para o enfrentamento das
crises macroeconomicas gerais também foram objeto de aten¢ao teérica, dado que
eram subprodutos dos processos de ajuste macroecondmico que se estava levando a
cabo na América Latina'.

1 Para Sunkel (1991), a crise socioecondmica em que vive a América Latina, incrementada na década de 1980, encontra-se aumentada
por uma crise de ideias. Questiona-se tanto a estratégia de desenvolvimento dominante desde os anos 1930 - endogeneizacdo da
dindmica tecnoldgica industrial - como o papel ativo e determinante do Estado. Por outro lado, a férmula neoliberal de reestru-
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A denominada “nova economia do crescimento”, de base neocldssica, tem desper-
tado interesse tedrico por gerar modelos ligados aos problemas de desenvolvimento. E
importante avaliar até que ponto os avancos da literatura sobre a teoria do crescimen-
to representam pontos de vista novos, validos para a economia do desenvolvimento.

A INTERVENCAO DO ESTADO E O AMBITO INSTITUCIONAL

Uma especial vertente em que a teoria do desenvolvimento fez grandes progressos
¢ a dos estudos dos microfundamentos de diversos acordos econdmicos e institucio-
nais, especialmente na drea das relagdes agrarias.

Nas décadas de 1970 e 1980, quando a teoria microecondmica atravessou uma
profunda revisdo para poder introduzir os temas de informacio assimétrica e imper-
feita e de mercados incompletos, a economia do desenvolvimento esteve envolvida em
dita reconfiguragao, ja que tais problemas de informagdo sdo especialmente graves no
ambito do subdesenvolvimento.

A literatura iniciou a andlise sobre coordenag¢ao contratual e acordos de coope-
ragao produtiva. Em concreto, o modelo de Stiglitz (1974) discute a coordenagdo ao
considerd-la, pode-se afirmar, uma institui¢do tradicional com um compromisso en-
tre o risco compartilhado e os incentivos ao trabalho — por exemplo, no caso de mo-
delos agente-principal’ ja totalmente desenvolvidos na economia.

Em seguida, a literatura passou a formalizar modelos de trabalho vinculados ao
funcionamento das transi¢des no proprio trabalho, em crédito e arrendamento de
terras e nas imperfei¢des do mercado crediticio.

A visdo geral neoliberal propoe essas relagdes de produc¢ao como obstédculos insti-
tucionais ao desenvolvimento em uma economia agrdria tradicional, esquecendo-se
da racionalidade microecondmica subjacente na formagao de tais instituicoes.

Sob um conjunto de restrigdes informativas e em auséncia de determinados mer-
cados, uma instituicdo agraria de apoio (extensao, crédito etc.) pode estar desempe-

turacdo, proposta por organismos como o Fundo Monetario Internacional, o sistema bancdrio globalizado e o grupo principal de
paises desenvolvidos, insiste em recomendacdes de politica econdmica (abertura completa ao exterior; supremacia do setor
privado e uso de instrumental monetdrio rigido) que ignoram as caracteristicas estruturais, institucionais e politicas que confi-
guram o funcionamento das economias subdesenvolvidas e em via de desenvolvimento. Ndo obstante, esse predominio neolibe-
ral serviu, sequndo Sunkel, tanto para questionar convicgdes profundamente arraigadas como para lembrar a importancia do
mercado, do sistema de precos, da iniciativa privada, da disciplina fiscal e de uma visdo mais internacional quanto ao aparato
produtivo. Em contrapartida a essa visdo da realidade, nasceram trabalhos de autores como Bardhan (1989) e outros que apoiam
a vertente do pensamento desenvolvimentista nascido na década passada e cujas raizes abracam também o estruturalismo das
décadas precedentes. 0 idedrio latino-americano sobre desenvolvimento seque propondo que a permanente condicdo de subde-
senvolvimento de grande parte dos paises da regido prende-se menos a distor¢des induzidas pela politica econdmica do que a
fatores enddgenos e estruturais.

2 ATeoria da Agéncia prop@e que, no intercambio, se articulam relagdes entre uma parte que detém os direitos de propriedade de
um ativo ou a funcdo administrativa mais importante, a que se denomina o principal; enquanto outra parte, que administra a pro-
priedade dos ativos ou exerce uma funcdo administrativa delegada, é denominada agéncia ou agente.
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nhando uma fung¢do econdmica real. Com uma simples supressio (constante sugestiao
neoliberal), inclusive se ignoram os fatores que determinaram a apari¢do da institui-
¢do e, muito dificilmente, melhorardo as condi¢oes dos pretendidos beneficidrios do
programa de eliminagao de tal instituigao.

Outro 4mbito em que os economistas do desenvolvimento tém sido muito ativos
se refere a teoria do Estado. As primeiras elabora¢oes da economia do desenvolvimen-
to costumavam operar com uma categoria flutuante, como se o Estado estivesse em
uma espécie de vazio organizativo, facilitando um respaldo a intervencao estatal in-
discriminada, sendo agora claro para muitos paises quais foram os efeitos adversos de
tal politica, tanto para o crescimento como para a distribui¢ao da renda.

A literatura novo-cldssica sobre politica econdmica, que apontou a questdo da bus-
ca privilegiada de rendas em casos de excesso de ativismo estatal, em parte cresceu co-
mo reag¢do a essa trajetoria. Existe também um nimero crescente de estudos sobre os
aspectos organizativos e de incentivos da reestruturagdo industrial no (antigo) amplo
setor publico dos paises em desenvolvimento — assim como no dos paises ex-socialistas.

No segundo caso, os trabalhos se relacionam com os objetivos de politicas de de-
senvolvimento aplicadas como compensagdo de uma desvantagem histérica — sob a
forma de uma armadilha de especializa¢do de baixa produtividade, bem como uma
politica comercial ou uma politica de subsidios dos custos fixos.

Por outra parte, na proposi¢ao do paragrafo anterior, a chave estd na coordenagao
setorial das inversdes privadas, adquirindo grande importancia o papel das expectati-
vas sobre o investimento do resto das empresas. No entanto, o objetivo da politica de
desenvolvimento é coordenar as expectativas em torno de um nivel de investimento
produtivo suficientemente elevado para gerar efeitos de alavancagem, mesmo em ce-
narios de crise.

Essa ideia de complementaridades setoriais estratégicas, geradas por rendimentos
crescentes, é um dos primeiros exemplos da literatura geral sobre as falhas de coorde-
na¢do em economia. Tratava-se do ponto angular da economia do desenvolvimento
dos anos 1950. Entretanto, perdeu grande parte de sua forga intelectual nas décadas
seguintes, porque se subestimaram as dificuldades de coordenagao agregada — tendo
em conta os niveis de capacidade administrativa e de coeréncia politica dos paises em
desenvolvimento — e tampouco foram percebidos em toda sua dimensao os aspectos
organizativos de corte microeconémico.

Tal idedrio reafirma a perspectiva estratégica sobre a necessidade de uma econo-
mia do desenvolvimento que incorpore a complexidade real dos processos de apren-
dizagem, de busca de informagao e tomada de decisdes em condi¢des de incerteza.

Assim se confirmaria a tese bdsica desenvolvimentista de que, para crescer, nao
bastam precos corretos ou liberalizacao. O mercado deve ser complementado por
acoes estatais ativas que incluam, respeitando os limites de suas capacidades adminis-
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trativas, as seguintes funcoes: a) fungdes cldssicas, de provisdo de bens publicos, ma-
nutencdo de equilibrio macroeconémico e equidade com eliminagdo de distor¢des de
precos ou estruturais (distribuicdo de propriedade); b) fungoes bdsicas, nas quais se
incluem infraestrutura basica de transporte e de comunicagdes, saude, educagio etc.;
¢) fungoes auxiliares, dentre as quais se podem incluir o apoio a competitividade
estrutural da economia por meio da promog¢ao de mercados ausentes e o fortaleci-
mento de mercados incompletos, a melhora de difusio do acesso a informacgdo e a
compensacdo das falhas do mercado derivadas de externalidades.

A NOVA ECONOMIA INSTITUCIONAL (NEI)

Ao longo dos ultimos 30 anos, periodo em que se engendraram as novas contri-
bui¢oes da economia do desenvolvimento, ndo por coincidéncia surgiram teorias al-
ternativas com pretensoes de alterar a vigente ortodoxia neocldssica e a chamada no-
vo-classica (o modelo de expectativas adaptativas, teoria dos jogos etc.).

No 4mbito das proposi¢des neocldssicas tradicionais, as institui¢des sao dadas co-
mo exdgenas a teoria econdmica, formando apenas parte da Histéria. Contraria-
mente, o neoinstitucionalismo considera que as relagdes econémicas se encontram
fortemente implicadas pelo ambiente institucional. Nesse sentido, as institui¢oes sao
percebidas como mecanismos reguladores da atividade econdmica. No Quadro 1 re-
sumem-se as principais proposi¢oes da economia neocldssica e da NEI:

Quadro1 PROPOSICOES TEORICAS

Proposicdes neoclassicas Proposicdes neoinstitucionalistas

Equilibrio geral: precos de equilibrio; os mercados se
organizam e toda oferta cria sua prépria demanda.

O equilibrio geral é excepcional e os precos de equilibrio
mudam. Ha desajustes entre oferta e demanda.

Concorréncia perfeita Falhas do mercado: monopdlios, externalidades, bens
publicos e comuns etc.

Informacdo completa Informacado incompleta e assimétrica

Custos de transacao zero Custos de transacéo positivos

As instituicdes sdo variaveis e exdégenas

As instituices sdo varidveis enddgenas.

A distribuicdo de recursos é 6tima no sentido de Pareto. A distribuicdo de recursos requer coordenacéo institucional.

A maximizacdo do bem-estar social coincide com as Discrepancia entre as escolhas individuais e o bem-estar
escolhas racionais de cada individuo social.

Fonte: Elaborado pelos autores.
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A teoria econdmica neocldssica ndo se preocupou em responder aos interro-
gantes que expdem o papel e a prépria existéncia das instituigdes. Tal omissdo foi
criticada por autores como Douglass North (1984, p. 128), quando afirma que “se
requer uma teoria das institui¢oes [...], introduzir o mundo real com suas fricgdes
[...], incluir os custos de transacdo’ para iluminar os nds cegos que a miopia do
modelo neocldssico lhe impediu de observar”.

De acordo com Caldentey e Morales (1996), o nome “neoinstitucionalismo” (em
geral referente a NEI) pertence ao legado da escola institucionalista estadunidense de
concepgao heterodoxa, cujos autores, como Veblen, Hobson e Commons, consideram
fortemente a importancia institucional no funcionamento da economia.

O institucionalismo norte-americano aparece como herdeiro da Escola Alema da
segunda metade do século XIX, baseada na andlise histérica, e do marginalismo e sua,
ainda que elegante, simplificacdo formal de leis economicas.

Para Arrow (apud CALDENTEY; MORALES, 1996), as institui¢cdes seriam formas
concretas de organizagoes (empresas, Estado, sindicatos) ou implicitas (convengdes
éticas, regras de Direito). Em complemento, de acordo com North (1984), as institui-
¢des seriam regras do jogo, definidas formalmente (regras, leis) ou informalmente
(normas de comportamento, cédigos de conduta).

Nio obstante, existem distintos tipos de instituigoes de acordo com sua formaliza-
¢do pela lei. As instituicdes podem ser formais e informais. Com base nessa questdo,
verifica-se aproximag¢do com as proposicoes de North (1984): as institui¢oes formais
sd0 as regras escritas nas leis e nos regulamentos, criadas para lidar com problemas es-
pecificos de coordenagdo socioecondmica. Seu cumprimento é obrigatorio, requer-se
um poder coercitivo para aplicd-los e pertencem ao ambito publico. As institui¢cdes
informais sdo as regras ndo escritas, registradas nos costumes, frutos da evolug¢do dos
cbddigos de conduta e dos valores das sociedades.

Essas institui¢des, as informais, apresentam cumprimento automdtico, sem uma
terceira forca impositiva, e as san¢oes derivadas de seu incumprimento sdo meramen-
te morais e privadas: pertencem ao ambito das esferas individual e coletiva, sempre de
carater privado.

Em sua origem, as institui¢des podem ser sociais e estatais. As primeiras sdo as con-
vengoes estabelecidas em dada sociedade e cumpridas voluntariamente pelos indivi-
duos/agentes que as criam. As sangdes que possam derivar de seu descumprimento sao
informais e descentralizadas, ou seja, sao internas as escolhas de cada individuo/agen-
te. As institui¢des estatais, por outro lado, derivam da iniciativa de um “terceiro parti-
do”, dado que sdo impostas externamente aos individuos ou a comunidade. Seu cum-

3 0Os custos de transacdo podem ser interpretados como os custos de se fazerem cumprir os contratos em relagdes produtivas,
ainda que informais. Seu (complexo) cdlculo envolve a pesquisa de uma reprodugdo mais realista do funcionamento das varidveis
reais da Economia.
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primento é forcado coercitivamente pelo Estado. As san¢des que possam surgir do
descumprimento estdo formalizadas pela lei. Sua aplicacio e vigilancia estdo clara-
mente centralizadas no poder ou na autoridade estatal.

Certamente, as institui¢oes, inseridas na realidade pratica da economia, refletem
uma combinagio desses dois tipos. Ainda que ambas tenham importancia no compor-
tamento dos agentes econdmicos, as instituicdes estatais sao decisivas, entre outras
razdes, por seu cardter obrigatério e compulsivo. Por outro lado, a existéncia de insti-
tuicoes estatais é acompanhada por correspondentes restri¢des formais e informais, ou
seja, de limites, dentro dos quais ocorrem o intercaAmbio e as escolhas dos agentes.

CONCLUSAO

Na verdade, trata-se de uma agenda em constru¢ao que aponta novas concepg¢oes
tedricas como reagao a literatura sobre as ciéncias econdmicas de tradi¢ao conservado-
ra, criadoras estas de modelos econométricos com densa engenharia matematizada,
que seguem enquadrando o funcionamento da economia e da sociedade em circuns-
tancias quase que padronizadas. Nessa linha, hd que se levar muito mais em conta a
complexidade das relagoes socioeconémicas contratuais, formais ou nao.

A natureza das citadas relagoes examinadas podera exigir especial atencao, sobre-
tudo no caso de setores agrarios ou precariamente industrializados em paises, ou blo-
cos de paises, subdesenvolvidos e em via de desenvolvimento.

Afinal, paises com setores produtivos ainda imaturos, por defini¢do, convivem
com institui¢des (regulamentacio e regulacdo) relativamente frégeis e estdo expostos
a limitagdes estruturais e monetdrias, agravadas pela incerteza do funcionamento ci-
clico do capitalismo contemporaneo, articulador da conhecida voragem financeira
intensificada nos ultimos 15 anos.

Conclui-se que um processo consistente de inovagdes institucionais poderd facili-
tar uma melhor organiza¢dao das economias menos favorecidas.
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This article presents the focus of New Institutional Economics highlighting a connection
between two introductory themes corresponding to the same area in New Economics:
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the importance of institutional reform in the sphere of structural changes and the new
possible roles for State and market in the developmental processes, considering the cur-
rent tensions.
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