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RESUMO

O objetivo do presente estudo € realizar uma revisdo literaria sobre a Nova
Economia Institucional, em especial a Teoria dos Custos de Transacgao, introduzida
por Coase em 1937 e desenvolvida por Williamson a partir da década de 1970.
Foram explicitados o0s principais conceitos, como racionalidade limitada,
oportunismo, estruturas de governanca e direitos de propriedade. Além disso, foi
apresentada a legislagdo que rege as politicas antitruste no Brasil, bem como
estudos sobre os custos de transacao no setor publico brasileiro. Como contraponto,
foram expostas visées de diversos autores sobre as limitagées destas teorias. O
conteudo abordado foca-se nas instituicbes econdmicas e em estratégias para
reduzir custos de transacdo, que prejudicam a performance das organizagcées ao
direcionar recursos para atividades que nao constituem seu objetivo principal. Os
resultados indicam que a Nova Economia Institucional busca, sobretudo, estudar os
custos de transacao, que dao origem a diferentes modos de organizacao, os quais
assumem variadas formas de estruturas de governanca e influenciam na eficiéncia
do sistema econdmico.

Palavras-chave: Economia Institucional. Teoria dos Custos de Transagao.
Legislacao Antitruste no Brasil. Custos de Transacédo no Setor Publico Brasileiro.
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ABSTRACT

The objective of this study is to carry out a literature review on the New Institutional
Economics, especially regarding the Theory of Transaction Costs, which was
introduced by Coase in 1937 and developed by Williamson from the 1970’s. Key
concepts were explained, such as bounded rationality, opportunism, governance
structures and property rights. In addition, it was presented the legislation that rules
the antirust policies in Brazil, as well as studies of transaction costs in the Brazilian
public sector. As a counterpoint, visions of several authors about the limitations of
these theories were exposed. The content covered here focuses on economic
institutions and on strategies to reduce transaction costs, which impair the
performance of organizations by directing resources to activities which are not their
main goal. Results indicate that the New Institutional Economics seeks above all to
study the transaction costs, giving rise to different ways of organization, which
assume various forms of governance structures, and influence on the economic
system efficiency.

Keywords: Institutional Economics. Theory of Transaction Costs. Antitrust
Legislation in Brazil. Transaction costs in the Brazilian Public Sector.
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1 INTRODUCAO

O papel desempenhado pelas instituicdes no sistema econémico ndo era o
foco da teoria neoclassica, que descrevia um ambiente de neutralidade institucional
onde as decisbes dos individuos eram tomadas tendo como base informagdes
perfeitas, além de apontar o sistema de precos como Unico mecanismo responsavel
pelo equilibrio do mercado. Até entdo, a preocupagdo com custos tinha como foco
os custos de transformacgao da producéo.

Surge, entdo, na década de 1930, com Ronald Coase, a ideia de firma como
algo além da funcao de producao. Era a base para a Nova Economia Institucional
(NEI), desenvolvida por autores como Williamson e North a partir de 1960. O objetivo
principal da NEI| é estudar os custos de transacdo, uma vez que estes sao
responsaveis por originar distintas formas de estruturas de governanca, que alteram
a eficiéncia do sistema econémico.

Para a NEI, as instituicbes sdo a chave para o comportamento econémico e
influenciam os tipos de organizagdo que sao criados. As instituicbes ndo sdo mais
vistas como resultado de forcas politicas e sociais, mas agentes essenciais para o
funcionamento do sistema de trocas e para a solucéao de problemas econémicos. Ou
seja, a firma ndo é somente uma funcdo de produgdo, mas parte do sistema
econ6mico, dotado de contratos e direitos de propriedade que devem ser
respeitados, conceito inicial para a analise dos custos de transacao.

O foco da teoria dos custos de transacdo é a obtencdo de resultados
eficientes, observando o comportamento dos individuos em uma organizagdo e a
relacdo desta com o meio no qual estd inserida. As instituicbes sao, dessa forma,
estratégias construidas socialmente para diminuir a incidéncia de comportamentos
oportunistas de cunho egoista.

Entretanto, o individuo é incapaz de desenvolver sua capacidade cognitiva
plena a todo instante e, assim, tomar sempre decisdes que visem a ampliar o seu
bem estar, conceito de racionalidade limitada introduzido pela NEI. Além disso, ela
destaca a existéncia de assimetria de informacdes e os efeitos que esta causa, uma

vez que 0s agentes ndo tém acesso de maneira igual as informagdes referentes a
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transacao realizada, o que impossibilita que as duas partes tenham beneficios
equanimes.

Apesar de a Nova Economia Institucional e a Teoria dos Custos de Transagéao
terem sido desenvolvidas tendo como base o setor privado da economia, € possivel
fazer algumas adaptacdes e inferir as contribuicdes que estas podem dar as agdes
realizadas no setor publico e por ele.

Grande parcela dos recursos publicos € gasta na prestagdo de servigos
intermediarios, como o atendimento a populacdo. Estas sdo as transagdes, que se
relacionam, segundo Peres (2007), com a criagao, a execugao, o monitoramento e a
avaliacao de politicas publicas, a partir da interacao dos atores envolvidos. Segundo
ela, uma transagcédo estd associada ao tempo e ao esforco gastos pelos politicos,
tanto do Poder Executivo quando do Legislativo, na busca de acordo sobre
determinada politica publica. Desta maneira, € alto o custo incorrido nessas tarefas
que nao tém carater finalistico para os setores governamentais.

Tendo tudo isso como base, este estudo objetiva apresentar uma revisao
literaria sobre a Nova Economia Institucional e a Teoria dos Custos de Transacéo,
seus principais conceitos e contribuicbes para a compreensdao do sistema
econdbmico e o0 alcance de resultados mais eficientes. Ademais, busca-se
compreender as transacdes no setor publico brasileiro e as possiveis relacbes com
as teorias expostas. Objetivou-se, também, apontar criticas feitas quanto as
limitac6es da NEI, de modo a se ter um contraponto com o que foi anteriormente
explicitado.

Para isto, foi realizada uma pesquisa bibliografica pautada nas referéncias
tedricas publicadas. Desenvolveu-se uma pesquisa descritiva que buscou
informagdes e conhecimentos sobre os custos de transagdo, suas principais
caracteristicas e como ocorrem no setor publico brasileiro. Para facilitar a discussao,
este trabalho foi dividido em: I) Introdugéo, que contém a apresentacao do tema; Il)
A Nova Economia Institucional e os Custos de Transacéo, que destaca os principais
aspectos relacionados as teorias citadas; Ill) Os Custos de Transacdo no Setor
Publico Brasileiro; IV) Criticas a Nova Economia Institucional, que apresenta a visdo
de alguns autores sobre as limitacbes da teoria; V) Andlise e Discussdo dos
Resultados; VI) As Consideragdes Finais, em que séo descritas as interpretacoes
obtidas; VII) Referéncias Bibliograficas, que lista as fontes utilizadas para a
confecgao do trabalho.
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Desta maneira, o foco desta pesquisa € responder aos seguintes
questionamentos: o0 que propde a Nova Economia Institucional, quais contribui¢coes
esta traz para o entendimento do cendario econémico e qual a aplicagdo de suas
teorias para o setor publico da economia?
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2 REVISAO LITERARIA

2.1 A Nova Economia Institucional: A Teoria dos Custos de
Transacao

Em 1937, com a publicagdo de “The nature of the firm”, Coase inicia os
estudos sobre o papel das empresas, sem ter como base o modelo neoclassico.
Este autor detectou que havia outros custos além daqueles de transformacéo de
producéo descritos pela Teoria Microeconémica, como os custos de transacao, que
compreendem, por exemplo, custos de troca e de monitoramento dos funcionarios.

E a partir da década de 1960 que ganha forca a chamada Nova Economia
Institucionalista (NEI), liderada pelos autores Coase, Wiliamson e North, que
buscava analisar o funcionamento das firmas e dos mercados. Coase partiu de uma
pergunta simples: “por que uma empresa internaliza atividades que poderia obter (ao
menos teoricamente) a um custo inferior no mercado, supondo a existéncia de
ganhos de eficiéncia provenientes da divisdo do mercado”? (SILVA FILHO, 20086,
p.261)

A Nova Economia Institucionalista, segundo Furubotn e Richter (2000),
considera que os custos de transacao existem e exercem expressiva influéncia na
estrutura das instituicdes, especificamente nas escolhas econdmicas que o0s
individuos fazem. Para Barcelos (2003), a NEI persiste na explicacado de fenébmenos
econdmicos sob um enfoque neoclassico, além de contemplar conceitos que nao
sao abordados pela Teoria Microeconémica Neoclassica, como instituicoes, direitos
de propriedade, custos de transacdo e performance econdmica. North (1990)
salientou que seria necessario adaptar a fungdo de producao tradicional, uma vez
que o custo de producao é composto pelo custo de transformacéao, ou seja, o custo
de transformar insumos em bens e servigos, mais 0s custos de transagao.

Silva Filho (2006) explicou que a Teoria Neoclassica estabeleceu, durante
muitas décadas, a tradicdo de compreender a firma como um mero agente
maximizador de lucro, cujo Unico interesse era o de obter o maior excedente
possivel, considerando as expectativas dos agentes e as condi¢gdes do mercado.
Segundo o autor, embora esse conceito de firma facilitasse a elaboracdo de

modelos de equilibrio de mercado e crescimento econémico, ele se revelou incapaz



16

de responder a questbes mais complexas, como estruturas oligopolistas e
imperfeicoes de mercado. E complementa (p.262):

A NEI se propde justamente a oferecer uma nova concepg¢ao sobre a
atuagao das firmas num regime capitalista, enfatizando sua interagado com o
arranjo institucional que lhes da suporte, dada a notéria incapacidade da
teoria neoclassica em denotar a atencao adequada ao papel preponderante
das instituicdes no funcionamento dos mercados.

Coase, em seu artigo de 1937, determinou uma nova concepg¢éo de firma, na
qual leva em consideracao o papel desta como forma organizacional que interage
com o sistema econdmico. Complementa que essas relagées geram custos, sendo
estes relacionados com a utilizagdo do préprio sistema, e podem ser regulados por
meio de uma autoridade, de maneira que os custos de transacdo sejam reduzidos
(ILHA, 2010). Isto é, a partir de Coase, a firma passou a ser vista ndo somente como
uma funcdo de producdo, mas como parte do sistema econdébmico, dotado de
contratos e direitos de propriedade que deveriam ser respeitados, conceito inicial
para a analise dos custos de transacao.

Adotar a NEI para entender a negociacéo significa considerar a firma como
um conjunto complexo de contratos oriundos de varias transag¢des, que geram
custos para o seu funcionamento. Desta forma, o objetivo da NEI| é estudar os
custos de transacao, pois estes dao origem a modos alternativos de organizagédo da
producdo que alteram a eficiéncia do sistema econdémico (SANTOS, 2007).

Scott (1995) definiu que as instituicdes sao estruturas cognitivas, normativas e
regulativas, e suas atividades conferem estabilidade e significado para o
comportamento social. North (1990) apontou as instituigdes como um conjunto de
regras formais e informais da sociedade, com normas de comportamento, codigos
de conduta, leis e contratos que regulamentam as interacées entre as pessoas e
também limitam as escolhas de cada individuo. Acrescenta, ainda, que as
instituicbes sao arranjos e estratégias socialmente construidos com o intuito de
propiciar conquistas coletivas, ao coibir racionalidades individuais dotadas de acdes
oportunistas de cunho egoista.

Os novos institucionalistas consideram o homem um produto do momento
histérico em que vive e das escolhas que o meio lhe forneceu. Desta maneira,
mesmo que o individuo tenha sua agado condicionada pelas regras, crengas e
valores que limitam suas acées no ambiente, tem uma identidade social propria
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proveniente de sua percepc¢ao e interpretacdo quanto a estrutura social (SANTOS,
2007).

Para Pondé (1994), os custos de transacdao nada mais sdo do que o dispéndio
de recursos econémicos para planejar, adaptar e monitorar as interagdes entre os
agentes, de forma a garantir que o cumprimento dos termos contratuais se faca de
maneira satisfatéria para as partes envolvidas e compativel com a sua
funcionalidade econémica. Ou seja, sdo os custos associados ao estabelecimento
de contratos, explicitos ou implicitos, que estruturam determinada atividade.

Em uma relacdo em que ha direitos de propriedade e direitos contratuais, os
custos de transacdo sdo aqueles relacionados a definicdo e a mensuracao dos
recursos, além daqueles de se utilizar e fazer cumprir os direitos especificados nos
contratos (ILHA, 2010). Santos (2007) enfatiza que, na NEI, as instituicbes e os
arranjos sociais, que até entdo eram considerados como resultado casual de forcas
politicas, sociais, histéricas ou legais, ha a possibilidade de se interpretar melhor o
cenario com relagédo a determinados problemas econémicos, encontrando solug¢des
eficientes.

De acordo com Furubotn e Richter (2000), as transacdes sao acgdes
necessarias para estabelecer, manter ou modificar relagbes, uma espécie de
transacdo social para construir e manter a estrutura institucional na qual a atividade
econbmica se desenvolve. Para eles, os custos de transacdo sdo aqueles
relacionados ao fato de se dirigir um sistema econémico ou um sistema social, pois
incluem os custos de recursos utilizados para a criacdo, a manutencdo e a
modificagao de instituicbes e de organizacoes.

As transagbes implicam custos, denominados custos de transacado, ou seja,
custos relacionados a informacédo e tomada de decisdo, por exemplo (ILHA, 2010).
Os custos de transacao sao aqueles que os agentes enfrentam quando recorrem ao
mercado, ou seja, 0s custos de negociar, redigir e garantir o cumprimento de um
contrato (FIANNI, 2002).

O foco da teoria dos custos de transacdo € a maximizacado de resultados
eficientes, a partir do comportamento dos individuos dentro de uma organizacao e
da forma como estes sdo coordenados. Conhecendo-se os custos de transacéo, é
possivel identificar maneiras para reduzi-los e, assim, aumentar a eficiéncia da firma
(AZEVEDO, 2000).
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Peres (2007) ressalta que € preciso saber como se da a transacéo e qual o
comportamento dos individuos que transacionam, uma vez que é tarefa da
organizagao coordenar as agdes dos individuos para buscar reduzir os custos de
transagdo. Coase (1937) indica que, sempre que houver custos em negociar,
monitorar e coordenar o comportamento dos individuos, as transacdes serao
custosas e 0os mercados ndo conseguirdao alcangar um equilibrio eficiente.

Os custos de transacdo podem ser variaveis, dependendo do volume e da
frequéncia, enquanto outros podem ser fixos e irdo ocorrer em qualquer setor da
economia em que se encontrem os individuos e independente do tipo de atividade
que estdo exercendo (FURUBOTN e RICHTER, 2000). 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 (SANTOS,
2007). Assim, é relevante o estudo dos custos de transacao, a fim de minimizar a

ocorréncia destes fatores.

2.1.1 Racionalidade Limitada e Oportunismo

Para Williamson (1985), a teoria dos custos de transacdo tem dois
pressupostos basicos: a racionalidade limitada e o oportunismo dos individuos.
Segundo o primeiro, os individuos tém restricbes em sua capacidade cognitiva para
processar todas as informacdes disponiveis, o que implica em uma racionalidade
limitada. Por outro lado, descreve que ha oportunismo nos individuos, uma vez que
estes buscam seus proprios interesses e podem, nessa busca, usar diversos
artificios, inclusive ludibriar, 0 que gera conflitos e, consequentemente, custos de
transacdo nas relacdes contratuais.

A racionalidade limitada é um aspecto importante introduzido pela Nova
Economia Institucional, pois indica a impossibilidade de haver alinhamento de
contratos completos em transagdes entre individuos. O comportamento oportunista
surge porque a tomada de decisdo para a NEI é um aspecto pontual e caracteristico
de cada individuo, sendo que cada um possui diferentes objetivos quando interage
no mercado (ILHA, 2010). Desta maneira, € necessario um sistema de regras que
sujeite as a¢des dos individuos a arranjos contratuais.
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Williamson (2002) relata que, devido a racionalidade limitada e ao ambiente
de incertezas, os contratos sao inevitavelmente incompletos, o que faz com que os
individuos precisem se antecipar a esses desequilibrios causados pelas lacunas,
erros e omissdes no contrato original. llha (2010) complementa que, pelo fato de os
individuos possuirem capacidade restrita do processamento de informacgdes, se
engajardo em alternativas satisfatérias, ou seja, em contratos incompletos, que
poderéo exigir renegociacao futura, gerando mais custos de transacao.

Segundo o conceito de racionalidade limitada (BURLAMAQUI; FAGUNDES,
1996, p. 127), os agentes econdmicos sao incapazes de, antecipadamente, prever e
estabelecer medidas corretivas para qualquer evento que possa ocorrer quando da
futura realizagdo da transagdo. Assim, as partes envolvidas devem considerar as
dificuldades advindas da compatibilizacao das suas condutas futuras e garantir que
0s contratos sejam honrados. Para estes autores, nesse contexto, as formas
organizacionais sao essenciais na avaliagdo da eficiéncia do sistema econémico.
Depreende-se, portanto, que a racionalidade limitada advém da incapacidade de o
individuo desenvolver sua capacidade cognitiva plena constantemente, ou seja,
tomar a todo instante decisdes que maximizem o seu bem-estar, o que limita sua
percepcao da realidade. Além disso, Silva Filho (2006) destaca a assimetria de
informagdes, uma vez que os agentes tém acesso desigual as informacdes
referentes a transacdo realizada, impedindo que ela ocorra da maneira mais
vantajosa para ambas as partes.

Fagundes (1997) ressalta que, quando ha assimetria de informacgdes, existe a
possibilidade de que nao haja incentivos suficientes para que a parte detentora da
informacao privilegiada se comporte de maneira eficiente, o que da origem ao risco
moral. Este autor cita Kotowitz (1987) para conceituar risco moral: “refere-se aquelas
situacdes onde um participante do mercado ndo pode observar as acdes do outro,
de modo que este Ultimo pode tentar maximizar sua utilidade valendo-se de falhas
ou omissdes contratuais”.

O oportunismo pode ser classificado segundo o0 momento em que acontece,
antes ou depois da implementacdo dos contratos. O oportunismo ex-post é o
comportamento pds-contratual em que uma das partes envolvidas na transacao
detém informagéao privilegiada e pode tirar proveito dela, prejudicando a outra parte,
0 que acarreta um risco moral. J&4 o oportunismo ex-ante é o comportamento

contratual existente em um mercado em que produtos com variados graus de
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qualidade ndo sao facilmente identificaveis pelos consumidores, acarretando um
nivelamento de prego por baixo, o que faz com que os produtores fiquem
desinteressados em oferecer bens de qualidade superior (SANTOS, 2007).

Os custos de transacao ex-ante sao mais recorrentes em situacées em que €
dificil estabelecer as pré-condicdes para que a transacao seja efetuada, tendo em
vista os parametros almejados (FAGUNDES, 2007).

Segundo Williamson (1985, p.21), os custos de transacao ex-post sdao de
quatro tipos: 1) custos de mal-adaptacdo, que se originam de eventos néo
planejados que afetam as relagdes entre as partes envolvidas; 2) custos de
realinhamento, que ocorrem quando é preciso renegociar e consertar o desempenho
de transagdes que sofreram alteracbes ao longo da relacdo entre as partes; 3)
custos de montar e manter estruturas de gestao, que sao aqueles referentes a tarefa
de gerir divergéncias que possam surgir no decorrer das transacdes; 4) custos
requeridos para efetuar comprometimentos, que surgem da necessidade de se criar
garantias quanto a ndo existéncia de a¢des oportunistas.

Fagundes (1997, p. 118) explica que a emergéncia de oportunismo ex-ante e
ex-post, ou seja, de agcbes que buscam auferir lucros que alterem a configuracédo
inicial do contrato por meio de manipulagdo ou ocultamento de informacdes, pode
gerar conflitos nas relagées contratuais que regem as transacdes entre os agentes

econémicos nos mercados, como pode ser observado no quadro abaixo:

Quadro 1 - Implicacées Organizacionais das Hip6teses Comportamentais da Teoria

dos Custos de Transacao

Implicac6es/Hipoteses | Racionalidade Limitada Oportunismo

Para a teoria contratual | Contratos completos sdo | Contrato é uma

impossiveis promessa ingénua
Para a organizacao Trocas séo facilitadas por | A realizag&o de
econOmica instituicbes que permitem | transacdes depende

processos de decisao da existéncia de

sequenciais e adaptativos | salvaguardas.

Fonte: Fagundes (1997, pp.120-121).
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2.1.2 Especificidade dos ativos

Trés atributos bésicos definem a transacdo: frequéncia, incerteza e
especificidade dos ativos envolvidos, sendo este ultimo considerado mais importante
pelo autor, uma vez que determina o tipo de coordenacdo a ser realizada no
mercado econémico (WILLIAMSON, 1985).

Quatro sado os fatores que podem determinar o surgimento de ativos
especificos: 1) especificidade de natureza locacional, que se refere a exigéncia de
proximidade geografica entre as partes que transacionam, além dos custos de
transferir unidades produtivas caso haja troca de demandante ou ofertante; 2)
especificidades derivadas da presenca de ativos dedicados, de modo que a
expansao de capacidade produtiva é direcionada e dimensionada unicamente para
atender a demanda de um conjunto de transacdes, 0 que gera ociosidade no caso
de interrupcéo da relagéo; 3) especificidades de natureza fisica, que séo relativas a
aquisicao de equipamentos utilizados para ofertar ou consumir 0os bens ou servigos
transacionados; 4) especificidades do capital humano, que se referem as diferentes
formas de aprendizado, o que implica que demandantes e ofertantes de
determinados produtos tenham a possibilidade de se servir mutuamente com maior
eficiéncia do que o fariam com novos parceiros (WILLIAMSON, 1985, pp. 95-96).

A frequéncia de ocorréncia da transacao € importante porque pode determinar
o surgimento de instituicoes especificas para sua coordenacdo ou gestdo. Quanto
maior for a frequéncia de realizacao da transacao, maiores serao 0s incentivos para
o desenvolvimento de instituicdes estruturadas para gerencia-las de forma eficaz. Ja
a incerteza exerce influéncia sobre as caracteristicas das instituicbes porque trata da
maior ou menor capacidade dos agentes em prever os acontecimentos futuros, o
que pode estimular formas contratuais mais flexiveis que regulem o relacionamento
entre as partes que estdo envolvidas em dada transacgéao, facilitando a adaptacao
futura, caso necessario. Quanto menor a especificidade dos ativos, menor a
incerteza e menor a frequéncia das transacbes, e menores serdao 0S custos
associados para se utilizar o mercado como forma organizacional, que coordena os
negécios entre os agentes econémicos. Nestes casos, a transacdo resume-se a

simples transferéncia da propriedade de um bem ou servico em troca de uma
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quantia de moeda, acbes que decorrem de uma negociagdo prévia para ajustar
preco e condicdes de pagamento (FAGUNDES, 1997).

Para Santos (2007), se a especificidade dos ativos for nula, a forma
organizacional mais eficiente sera o mercado. Entretanto, se esta for elevada, os
custos associados ao rompimento do contrato serdo altos e havera a necessidade
de um maior controle sobre as transacdes. Assim, fardo opcado pela estrutura

hierarquica, como se pode ver a seguir.

2.1.3 Estruturas de governanca

O ambiente econémico deve ser compreendido em termos estruturais como
diferentes modos de governanga: mercados, hierarquias e estruturas mistas
(WILLIAMSON,1975). Peres (2007) ressalta que a coordenacdo é uma construgcao
dos agentes econdmicos para reduzir custos de transacgao.

Santos (2007) entende a importancia da estrutura de governanga como um
conjunto de instituicdes inter-relacionadas, as quais possuem capacidade para
garantir a integridade de uma transacado, ou seja, € o conjunto de regras, como
contratos entre particulares e normas internas de uma organizagéo, que coordenam
determinada transacdo. Segundo a autora, as estruturas de governanca surgem
devido a incompletude dos contratos e os agentes devem escolher qual se adequa
mais eficientemente a realidade da sua instituicdo, de modo a diminuir os custos de
transagao a partir da melhor alocagao de recursos.

Os agentes criam estruturas de governanca para lidar com os custos de
transagao e, a priori, ndo ha uma estrutura superior as demais; deve-se analisar,
segundo o conceito de eficiéncia, qual estrutura de governanca melhor se adequa as
caracteristicas das transagbes que sao realizadas (WILLIAMSON, 1985). As
estruturas de governanga tém propriedades diversas que as fazem mais ou menos
aptas para coordenar as transagdes entre os agentes, de modo a minimizar custos
de transacéo e almejar resultados mais eficientes (FAGUNDES, 1997).

Furubotn e Richter (2000) descrevem a estrutura de governanca como um
sistema de normas e os respectivos instrumentos necessarios de coergao inerentes
a cada organizacgdo. llha (2010) destaca que nao se pode negligenciar o ambiente
institucional, pois este possui papel importante, que pode afetar a estrutura das
organizagdes. Segundo ela, pode-se explicar a relagdo entre as caracteristicas das
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transacbes e as estruturas de governanca tendo como base o comportamento
eficiente de minimizacao de custos de producéao e transacao.

Apesar da racionalidade limitada dos agentes, eles buscam sempre o
resultado mais eficiente em uma transagdo, o0 que evidencia o impulso para a
construcdo de estruturas de governanca que possam lidar com a situacdo de
contratos incompletos e situacado imprevistas (PERES, 2007). Williamson (1985)
explica que, apesar de o objetivo das estruturas de governanga ser sempre
minimizar os custos de transacdo, ha a dificuldade de isolar estes custos dos
demais, além de que a minimizacdo de custos nao necessariamente implica
eficiéncia.

Santos (2007) destaca que a NEI tem duas vertentes. A primeira € o ambiente
institucional, cujo enfoque € macroanalitico, que analisa o papel das instituicdes a
partir dos efeitos das mudancas que acontecem no ambiente institucional sobre o
resultado econémico. Segundo ela, sdo variaveis que influenciam este ambiente a
politica, a legislacdo e as instituicbes. Ja a segunda vertente é composta pelas
instituicbes de governanca, cujo enfoque € microanalitico, que busca identificar
como as diversas estruturas de governanca lidam com os custos de transacao e
obtém niveis distintos de eficiéncia nas transacbes que realizam. Sao variaveis
deste enfoque temas relacionados as organizacdes da firma e do mercado e o0s
contratos.

Ha trés diferentes tipos de estruturas de governanca: 1) via mercado: o
sistema basico de ajuste € via preco e a estrutura de governanga tem um menor
controle sobre o comportamento dos individuos; 2) hierarquica: ocorre quando ha a
internalizacdo total das atividades em uma Unica organizacao; 3) contratual, que é
uma forma hibrida das duas primeiras: permite a coordenagdo dos individuos
através de sistemas de incentivos e contratos que permitem o controle da
racionalidade limitada e do oportunismo (WILLIAMSON, 1985). Essas caracteristicas
estao sintetizadas no quadro a seguir:
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MERCADO

HIiBRIDA

HIERARQUICA

Neste tipo de estrutura
de governancga os
incentivos sao fortes e o
ajuste se da via pregos.
Ha pouca necessidade
de controles
administrativos e os
contratos sdo cumpridos
sem riscos de
comportamentos
oportunistas.

CARACTERISTICAS

Nesta estrutura, os incentivos séo
médios, visto que existem falhas
de mercado que impossibilitam
ajustes autbnomos via preco. E
entdo necesséria a coordenagao
dos individuos dentro de sistemas
de incentivos e contratos que
coibam o comportamento
oportunista e possam reduzir os
custos de transagdo em ambiente
de informacao assimétrica.

Na estrutura hierarquica, os
incentivos sao fracos e existe
forte impacto das falhas de
mercado, a ponto de
prejudicar o cumprimento de
contratos sujeitos sempre a
acao oportunista dos agentes.
Neste ambiente, a barganha
pode ser ineficiente e ha a
necessidade de coordenacgao
e imposicao da autoridade

politica para a busca de
resultados eficientes.

Fonte: Peres (2007, p.20), com base em Williamson (1991) e Miller (1992).

7

Segundo Miller (1992), a hierarquia € a autoridade definida de maneira
incompleta e assimétrica de um ator para dirigir as atividades de outros com
algumas limitagdes, ou seja, em troca do salario o empregado reconhece o direito do
empregador de definir tarefas, padrées de desempenho e condigdes de trabalho.
Segundo ele, em uma estrutura de governanga hierarquica, sao externas as forcas
capazes de ajustar o arranjo institucional existente e minimizar perdas.

As transagdes podem ocorrer através de um mercado, com contratos de
longo prazo (forma hibrida) e terminar na hierarquia. Conforme se caminha por essa
coordenacao de formas organizacionais, ha maior controle sobre a transacao, mas é
diminuida a capacidade de resposta a estimulos externos. Ou seja, observa-se um
trade-off entre incentivo e controle nas estruturas de governancga: quanto maior for o

controle, menor sera o incentivo, e vice-versa (SANTOS, 2007).

2.1.4 Direitos de Propriedade e Performance Econdémica

E do Estado o papel de assegurar os direitos de propriedade. Instituicoes
determinam a performance econbmica, e a performance econémica determina as
instituicdes. A sociedade é constituida por instituicdes formais, que sao as leis, e as
informais, que sdo as tradicées e os costumes da sociedade. Elas se relacionam e
as instituicées formais, como, por exemplo, a religiao, influenciam as formais. Ambas
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as instituicoes definem os direitos de propriedade, que sdo os direitos que os
detentores de recursos tém sobre este recurso, como o direito de venda, de aluguel,
de uso exclusivo, de transferéncia e de heranga (BARCELQOS, 2003).

Silva (1996) afirma que as instituicbes emergem nas sociedades porque
minimizam as incertezas e definem o padrdo de comportamento socialmente
desejavel. Entretanto, segundo ele, uma das principais funcées das regras do jogo
nas sociedades democraticas € a garantia da lei e do direito de propriedade, uma
vez que criam parametros para a confec¢do e o cumprimento de contratos,
garantindo o retorno dos investimentos.

Assim, a Teoria da Firma estuda como produzir um bem com a menor
quantidade de insumos possivel, ou seja, com menor custo de transformagéao, que é
diretamente afetado pela tecnologia, devido a fungcdo de produg¢do, como pode ser

observado na figura:
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Figura 1 - Os direitos de propriedade, os custos de transformacdo e os custos de
transacao

F Governo \L
Instituicoes informais | «— > Instituicoes formais
S Direit_os de <
Propriedade
\
Tecnologia
\ \ Custos de
Transacao
Custos de
Transformacao
\' Custos de
Troca
Custos Internos

de Producao

T~

Performance
Economica

Fonte: (Barcelos, 2003, p.7)

O uso de regras formais e informais faz com que as instituicoes reduzam as
incertezas do ambiente porque permeiam e limitam as ag¢des humanas, o que
impacta nas estruturas politicas, econémicas e sociais, além de promover a
manutencao dos direitos de propriedade, o que possibilita o alcance do melhor bem-
estar possivel (SANTOS, 2007).

Barcelos (2003) afirma que, se ndo ha instituicbes fortes que assegurem
direitos de propriedade, os agentes fardo contratos que salvaguardam a troca, o que
gera um custo para quem viola o contrato e desincentiva o comportamento

oportunista. Segundo ele, se contratos seguros nao sao possiveis, as trocas
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ocorrem com menos frequéncia ou simplesmente ndo ocorrem. Desta forma, se nao
houver a troca, ha um custo para ambos, que poderiam se beneficiar realizando
essa transacao.

Neste sentido, Barcelos (2003) acrescenta que paises corruptos afugentam
investidores, uma vez que nao possuem instituicbes formais que garantem os
direitos de propriedade. De acordo com ele, ha, ainda, comportamentos oportunistas
por parte de governos, com expropriagdes administrativas, que prejudicam a
realizagdo de contratos. Assim, investimentos privados estrangeiros nao ocorrem e

toda a sociedade assume um custo.

2.1.5 Politicas de Defesa da Concorréncia e Legislacao Antitruste no
Brasil

Sao as politicas governamentais que buscam preservar ambientes
competitivos e coibir condutas anticompetitivas decorrentes do exercicio de poder do
mercado, de modo a gerar maior eficiéncia econémica nos mercados (FARINA,1996,
p.37).

As politicas antitruste tém reconhecimento internacional como um dos
instrumentos de politica econdmica indispensaveis para garantir a competitividade
dos mercados, sendo exemplos de conduta antitruste (FREIRE CARVALHO, 2013,
p.76):

a adocao uniforme de pregos, produgédo, comercializagao e frequéncia de
bens e servigos; divisdo de mercados; limitagdo do acesso de novas
empresas ao mercado; criagdo de dificuldade ao desenvolvimento de
concorrente; combinacdo de precos; politica comercial discriminatéria;
recusa de venda, dentre outras.

As politicas antitruste surgiram tradicionalmente sob um prisma que privilegia
a dimenséao tecnolégica e suas determinacdes sobre a conduta e a performance das
firmas. Porém, a partir da abordagem institucionalista, surgiu uma nova visao, cujo
foco é a comparacdo das diversas formas organizacionais e suas respectivas
capacidades em economizar custos de transagédo (FAGUNDES, 1997).

Freire Carvalho (2013) afirma que, assegurando-se a livre concorréncia,
garantem-se ndo somente precos mais baixos, assim como produtos de melhor

qualidade, diversificagdo e inovacdo, o que aumenta o bem-estar e promove o
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Segundo ele, o Sistema Brasileiro de Defesa

Econdmica (SBDC) é o responsavel por prevenir e reprimir acées que possam limitar

ou prejudicar a livre concorréncia no Brasil, tendo sua atuacdo pautada pela Lei n

(o]

12.520, de 30 de novembro de 2011. Além disso, segundo o autor, a Constituicao

Federal, em seu Capitulo |, aponta os principios gerais da atividade econdémica,

dentre eles o principio da livre concorréncia.

Nos anos 90, no contexto de transicdo do pais para uma economia de

mercado, iniciou-se a era moderna da politica antitruste. Apdés a Segunda Guerra

Mundial, as politicas econémicas do Brasil foram marcadas pela interferéncia do

Estado, que controlava os precos. (FREIRE CARVALHO, 2013, p.78)

Em seguida, ha uma tabela que mostra a evolugcao da legislacao antitruste

brasileira e sintetiza os principais aspectos relativos a matéria:

Tabela 1: Legislacao Antitruste no Brasil

BASE
CONSTITUCIONAL | LEGISLACAO DATA EMENTA OBSERVACOES
Nasceu para reprimir o
CF/1937. Art. 141 Decreto-Lei, n. 18/11/1938 Define os crimes contra a economia abus? _ do poder
869 popular, sua guarda e seu emprego. econdmico e proteger o
interesse do consumidor.
Conhecido como “Lei
. . ) PN Maldria”. Cria a
CF 1937 Decreto-Lein. | ) 56/1945 | Dispe sobre atos contrdrios d ordem | o a0 Aqministrativa
7.666 moral e econdmica. .
de Defesa Economica
(Cade).
Altera dispositivos da legislacio Conhecida como “Lei de
CE/1946 Lein 1.521 26/12/1951 vigente sobre crimes contra a Econ(/)mla.l?opl.ll.ar .
economia popular. Contém dispositivos
antitruste.
Autoriza o Governo Federal a intervir Cor}tem disp (2s1t1~v0s
. PO antitruste. O 6rgdo
no dominio econdémico  para executor da lei & a
CF/1946 Lei n. 1.522 26/12/1951 assegurar a livre distribuigdo de -
dutos e d Comissdao Federal de
produtos necessérios ao consumo do | Ay oo Precos
povo. (COFAP).
Criou o Conselho
CF/1946, Art. 148 Lei n. 4.137 10/09/1962 | Regulaa repressdo ao abuso do | Administrativo ~ de
poder econdmico. Defesa Econdmica
(Cade).
Dispde sobre a intervengdo no
. Dominio econdmico para assegurar
CF/1946, Art. 146 bei Delegada | 561091962 | a livre distribuigio de ~produtos -
n- necessarios ao
consumo do povo.
. Organiza a Superintendéncia .
CF/1946, Art. 146 Lei Delegada 26/09/1962 Nacional do Abastecimento Cria a SUNAB como

n.>S

(SUNAB), e dé outras providéncias.

autarquia federal.
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Aprova o regulamento da Lei n°
4.137, de 10 de setembro de 1962,

CF/1946 DE.CEE;%ZL; ! 20/05/1963 que regula a repressdo ao abuso do Aliei%l;liamenta a Lei n
poder
econdmico.
Dispde sobre o sistema regulador de
Decreto n. precos no mercado interno e dd | Conselho Interministerial
CE/1967 63.196 20/08/1968 outras providéncias. de Precos (CIP).
Aprova o Regulamento da Lei n°
Decreto-Lei 4.137,. d§ %0 de setembro de 1962, | Revoga DL n° 52.025 e
EC n°1/1969 23/01/1986 que disciplina a repressdo ao abuso | regulamenta a Lei n°
n. 92.323 do pod L 47137
o poder econdmico. .137.
Dispde sobre a reorganizacdo e o
Decreto funcionamento dos 6rgdos da Cria a Secretaria
CF/1988 1. 99244 10/05/1990 Presidéncia da Republica e dos | Nacional de Direito
o Ministérios, e da outras | Econdmico (SNDE).
providéncias.
Define crimes contra a ordem
CF/1988 Lein 8137 | 27/12/1990 | Ufibutdria, economica e contra as :
relagdes de consumo, e dd outras
providéncias.
Institui normas para a defesa da
CF/1988 Lei n. 8.158 09/01/1991 concorréncia e da outras -
providéncias.
Transforma 0 Conselho | Configura o
Administrativo de Defesa | Sistema Brasileiro de
CF/1988, Art. 170 e Lei n. 8.884 11/06/1994 Economica (Cade) em Defesa da Concorréncia
173 “Lei Antitruste” Autarquia, dispde sobre a prevencdo | (SBDC), composto pela
e a repressdo as infragdes contra a | Secretaria de
ordem econdmica e d4 outras | Acompanhamento
providéncias. Econdmico do Ministério
da Fazenda (Seae),
Secretaria de Direito
Econdmico do Ministério
da Justica (SDE) e pelo
Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica
(Cade), autarquia
vinculada ao Ministério
da Justiga.
Dispde sobre a implementagdo da
autarquia Conselho Administrativo | Permite que a Seae
. de Defesa Econdmica (Cade), investigue possiveis
CF/1988 Lei n. 9.021 30/03/1995 1 iada pela Lei n° 8.884,(de Ve violagoes 2 lef de
junho de 1994, e d4 outras concorréncia.
providéncias.
Dispde sobre o Plano Real, o
Sistema Monetario Nacional,
estabelece as regras e condi¢des de
CF/1988 Lei n. 9.069 29/06/1995 zgﬁjziga‘;o ﬁ%bii;i;gg:“g;g”g Altera a Lei n° 8.884/94.
REAL, e d4 outras providéncias.
Dispde sobre o Plano Real, o
Sistema Monetério Nacional,
estabelece as regras e condigdes de
CF/1988 Lei n. 9.069 20/06/1995 | Cmissao do Altera a Lei n° 8.884/94.

REAL e os critérios para conversio
das obrigacdes para o REAL, e da
outras providéncias.
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Acrescenta pardgrafo 5° ao art. 4° da

CF/1988 Lei n. 9.470 10/07/1997 Lei n° 8.884, de 11 de junho de | -

1994, e da outras providencias.

Altera e acrescenta dispositivos a

Lei n° 8.884, de 11 de junho

de 1994, que transforma o . I

Conselho Administrativo de Cria proigram(ai de lerélenma

. A e aumenta poderes de

CF/1988 Lei n. 10.149 21/12/2000 Defesa. EC0H9H1~103 — Cade em investigagir()) da SDE e

autarquia, dispde sobre 4| goae

prevengao € repressao as ’

infragdes contra a ordem

econdmica, e da outras

Estrutura o Sistema Brasileiro de

Defesa da Concorréncia; Amplia as competéncias
CF/1988 Lei n. 12.529/11 30/11/2011 dispde sobre a prevencdo e | do Cade, altera os tipos e

repressdo as infragdes contra a
ordem econdmica; e outras
providéncias.

valores das multas,
dentre outas mudangas.

Fonte: Freire Carvalho (2013, pp.79-80).

publico da economia brasileira.

No proximo capitulo, veremos a aplicacao das teorias expostas para o setor
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3 CUSTOS DE TRANSACAO NO SETOR PUBLICO BRASILEIRO

O principal papel das finangas publicas é entender a forma apropriada que o
governo deve ter no funcionamento da economia. A introdugdo de uma nova
abordagem de gestdo publica que foca nos gastos do governo federal altera a
percepcao sobre o papel do setor publico, que entdo figura como o responsavel por
gerir eficientemente os recursos disponiveis, 0s quais sdo escassos frente a
complexidade de questées sob sua gestdao (MACIEL, 2013). Machado e Holanda
(2010) afirmam que, num modelo de gestdo moderno em bases gerenciais, ndo se
pode tomar decisdo sem conhecer as diferentes alternativas de agéo, seus custos e
seus beneficios. Segundo eles, no caso do Brasil, o desafio é duplo, pois é preciso
buscar a competitividade econémica fomentada por um Estado eficaz, mas também
a diminuicdo das desigualdades sociais.

A adesao do Brasil ao movimento de reformas gerenciais designado Nova
Administracdo aconteceu com a criacdo, em 1995, do Ministério da Administracéo e
Reforma do Estado, durante o governo de Fernando Henrique Cardoso. Voltou-se a
atencdo para um modelo de gestdo orientada para resultados, que enfatiza a
eficiéncia (BORGES, MARIO e CARNEIRO, 2013). Ou seja, além de saber quanto o
governo gasta, também é preciso saber qual o resultado esperado e se este poderia
ser alcangado a um custo menor.

Rezende, Cunha e Bevilacqua (2010) dissertam sobre a importancia de se
conhecer os custos do governo e os métodos aplicados a gestao das politicas e dos
programas governamentais, de modo a aumentar o valor dos recursos aplicados
pelo governo e ampliar o beneficio social da tributacdo. Estes autores salientam que,
a fim de se evitar os prejuizos causados pelo aumento da carga tributaria, de modo
a garantir a competitividade econbmica, ganhou destaque a contencdo do
crescimento dos gastos, apoiada em melhor conhecer onde economizar sem
comprometer a provisdo de servicos essenciais.

Desta maneira, urge a preocupacao com a reducao de gastos do governo em
areas que nao sao consideradas prioritdrias e que ndo afetam o bem-estar da
populagcédo, como os custos de transacgéao.
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A teoria dos custos de transacao surgiu com enfoque no setor privado da
economia. Entretanto, devido as exigéncias recentes de que o servico publico gaste
com eficiéncia seus recursos, voltou-se o olhar para as contribuicdes que esta teoria
poderia dar também a area publica. Devido as especificidades das organizagdes do
setor publico, sdo necessarios ajustes para que se possam utilizar os conceitos de
custos de transacao e incentivos a coordenacéo e eficiéncia dos agentes.

North (1990) salientou que a dificuldade de se encontrar formas de reduzir os
custos de transacdo € a principal causa da estagnacdo histérica e do
subdesenvolvimento  observados nos paises periféricos. Para ele, o
subdesenvolvimento estd baseado em um ambiente social em que a falta de
cooperagdo humana atrapalha a inovacao, tem relagdes hierarquicas localizadas e
impede a ampliagdo do circulo de relagbes sociais de que fazem parte os agentes.
Ressalta, ainda, que a chave para o desenvolvimento ndo esta em dons naturais, na
acumulacdao de riqguezas ou nas habilidades humanas, mas nas instituicbes, na
maneira de coordenar a agao dos individuos e dos grupos sociais.

A reducéo e o controle dos custos de transagédo dependerdo da construgao de
determinadas estruturas de governanga que possam criar sistemas de incentivo aos
atores relevantes no processo para aperfeicoar a adocao e a execug¢ao de politicas
publicas (DIXIT, 2002).

Segundo Peres (2007, pp.20-21), sdo quatro os atores principais envolvidos
nas transac¢des no setor publico:

1) Poder Executivo: os chefes sdo politicos eleitos que levam um grupo de
pessoas, politicos ou nao, para ocuparem cargos de gestdo nas
administra¢des das esferas de governo, e controlam a burocracia estatal.
Sao movidos por autointeresse e buscam a reeleicdo. Estdo sujeitos a
menor ou maior pressao de grupos de interesse, dependendo do partido,
grau de coesdo da coligacdo e de representantes destes no Poder
Legislativo e na sociedade civil;

2) Poder Legislativo: os membros séo representantes eleitos dos estados e
da sociedade civil, nas diferentes esferas de governo. Sua principal
responsabilidade é avaliar e controlar as acées do Executivo e propor leis.
Também sofrem pressdao de grupos de interesse e atentam-se a
apreciacdo popular e aos consequentes votos que suas ag¢des podem
render, uma vez que ha a possibilidade de buscarem a reeleig¢ao.
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Burocracia: E o corpo gerencial do aparelho do Estado para a execucido
de politicas publicas. Sao funcionarios geralmente dotados de
capacidades especificas para seus cargos e com estabilidade, com vistas
a preservagdo contra perseguicdo e descontinuidade politico-
administrativa. Formulam, executam e avaliam processos, sob o comando
politico.
Sociedade Civil: Assim como o0s outros atores, estes possuem
racionalidade limitada e participam da vida politica em busca de seus
interesses individuais. Sua participacao se da apenas quando o beneficio
dessa acdo compensa o tempo dispendido. Por isso, a maioria das
pessoas permanece a maior parte do tempo racionalmente ignorante do

que se passa no processo politico.

acordo com Peres (2007), as transagdes no setor publico estdo

relacionadas a criacdo, execugao, monitoramento e avaliacdo de politicas publicas,

com base
Horn (199

transagoe

1)

na interacdo dos atores destacados. Tendo como base o pensamento de
5), Peres (2007, pp.21-23) relaciona os principais custos envolvidos nestas
s:

Tempo gasto pelos politicos, dos poderes Executivo e Legislativo,
buscando acordos sobre determinada politica publica. Quando ha conflito
e incerteza, aumenta o custo de definicdo de regras claras e tende a
promover leis e politicas publicas vagas, o que dificulta o cumprimento
dos objetivos;

O custo decorrente de os beneficios propostos por uma politica publica
serem afetados por problemas de compromisso de longo prazo,
excedendo inclusive o periodo da legislatura. Isso acontece, muitas
vezes, devido a falta de habilidade de legisladores e executivos de
emendar, alterar e substituir leis e regras.

A autoridade publica ndo pertence a ninguém. Por isso, 0 que quer que
seja criado pelas autoridades de hoje estd sujeito a ser alterado ou
destruido por completo, de modo legal e sem qualquer compensacao, por
aqueles que assumirdo posteriormente. Tem-se, portanto, um custo de
transagdo, pois ndo € possivel garantir a sociedade civil a durabilidade
dos beneficios de uma politica publica.
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4) Outro custo decorre do fato de que os atores (Poder Legislativo, Poder
Executivo, burocracia e sociedade civill podem nao ter o mesmo
entendimento, compromisso e energia para programar, administrar,
monitorar e avaliar as politicas publicas, o que faz com que os beneficios
de determinada politica possam nao se concretizar.

5) O custo de monitoramento da burocracia, de forma a alinhar estes atores
aos objetivos definidos pelos agentes politicos. Deve haver um modelo
de estrutura de governanga onde a execugao das politicas publicas seja
da forma como foram idealizadas pelo governo, o que requer um sistema
de incentivos que permita essa indugdo. Esse sistema de incentivos tem
alta complexidade, uma vez que incrementos financeiros em
contrapartida ao desempenho individual tém pouca eficacia para
controlar agées burocraticas.

6) O custo relacionado a falta de clareza, por parte da sociedade civil, sobre
os beneficios privados ou custos associados a determinada politica
publica. A clareza é menor quando o financiamento de uma politica
publica se da completamente com o pagamento de impostos, que
recaem sobre a sociedade de forma n&o individualizada.

Segundo Dixit (2002), sdo quatro as caracteristicas especiais das estruturas
de governanca no setor publico:

1) Multiplicidade de principais: Existe porque as acdes do governo, através
de sua administracdo direta ou indireta, afetam grande parte da
sociedade, uma vez que muitos servicos sdo bens publicos e geram
externalidades. Dependendo da area governamental analisada, as
administragdes publicas podem ser vistas como estruturas com varios
principais agindo em um jogo ndo cooperativo, onde cada um busca
influenciar as acées de acordo com seus interesses. Assim, quanto maior
for a informagao assimétrica e a incerteza que envolvem certo setor do
governo, e quanto maior o poder de barganha de pequenos grupos de
poder, maior a possibilidade que estes tém de maximizar ganhos de
bem-estar, aproveitando-se de falhas institucionais e de falta de controle
interno e externo a organizacao publica. A grande dificuldade é definir o
principal e, a partir disso, conseguir trabalhar uma estrutura de



35

governanca adequada. Quanto maior a multiplicidade de principais, maior
a complexidade do jogo nao cooperativo, 0 que aumenta a ocorréncia de
corrupgao e, consequentemente, leva a perda de bem-estar.

2) Multiplicidade de tarefas: Existe na medida em que se espera que as
administragdes publicas alcancem varios objetivos. Por isso, a interagéao
dos objetivos ndo é sempre clara dentro das organizacdes e dificilmente
€ priorizada para que otimize os agentes, insumos e processos. Assim,
quanto maior o numero de participantes, maior a possibilidade de
conflitos de interesses.

3) Reduzida competitividade: E causada porque a oferta de bens e servicos
publicos pelo setor publico ocorre de forma monopolista ou quase
monopolista. Isso pode dificultar o controle de custos e a qualidade dos
resultados, além de nao atender as preferéncias da sociedade.
Dependendo do tipo de organizacao e da possibilidade de verificagao de
resultados, pode incorrer em altos custos de transacdo e comportamento
oportunista, sem garantia de uma atuagéo socialmente eficiente.

4) Motivacao dos agentes: Existem fatores internos a organizacdo que
dificultam a visualizagdo do desempenho individual no servico publico,
além de os incentivos baseados em compensacao pecuniaria serem de
aplicagdo bastante complexa. Além disso, em uma estrutura de
governanca publica, a motivacdo da burocracia muitas vezes depende
mais de fatores ideoldgicos e politicos, dificilmente mensuraveis, como a
identificacdo dos agentes com a politica publica a ser executada,

induzindo-os para o cumprimento ou n&o de tarefas.

Dixit (2002) afirma que os incentivos sdo fracos no setor publico. Frant (1996)
salienta que a reeleicdao € um forte incentivo, uma vez que a politica é o que norteia
a alocacao de recursos no setor publico. Para Peres (2007), se houver informacao
assimétrica, sera dificil avaliar os resultados das politicas publicas, o que pode levar
ao oportunismo politico.

A solucao para o comportamento oportunista no setor publico é a adocao de
estruturas de governanca protegidas da politica, ou seja, que nao estejam téao
vinculadas a interesses particulares de cunho eleitoreiro. Com vistas a reelei¢édo, os

agentes politicos podem optar por acées que deem mais visibilidade ao governo,
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que ndo sao, necessariamente, aquelas pelas quais a sociedade anseia (FRANT,
1996).

Frant (1996) salienta que comportamentos oportunistas no governo levam a
ma alocacao dos recursos e ao aumento dos custos de transagdao. Soma-se a isso,
segundo ele, o fato de no setor publico ser mais dificil assegurar que a outra parte
se comprometa com o que foi acordado, porque ha menos garantias e maior
complexidade de controlar a destinag@o dos recursos, além de haver a possibilidade
de alteragbes em leis e orgamentos de um mandato para outro. Assim sendo, ele
enfatiza a necessidade de que alguns processos sejam alheios a acdes politicas, de
modo a reduzir custos de transac¢ao e assegurar 0 cumprimento de contratos.

Para resguardar as politicas publicas do comportamento oportunista politico,
Frant (1996) aponta dois mecanismos: a criacao de autoridades publicas, que seria
um fundo com receita especifica a ser administrado por uma estrutura de
governanca independente; a vinculagdo de receita, que é a reserva de recursos para
alocacao em despesas que néo foram direcionadas no planejamento orgamentario.

Horn (1995, apud Peres, 2007) explica que a vinculagdo de receitas se da em
funcdo do medo dos legisladores de que acordos relacionados a politicas publicas
nao sejam cumpridos no futuro. Peres (2007) ressalta que, em areas onde ha custos
de supervisdo dos agentes e onde é implementada a vinculagdo orgcamentaria para
reduzir o oportunismo politico e a incerteza, é essencial uma estrutura de
governanga que busque garantir o controle do gasto publico e proteger os interesses
da sociedade civil relacionados as politicas publicas.

O Estado deve intervir para minimizar custos de transacao e para garantir o
cumprimento dos contratos e das leis, bem como para incentivar a competicao de
acordo com as regras estabelecidas (NORTH, 1990). O Estado falha no
desempenho de suas fungdes devido a sua prépria natureza, uma vez que Executivo
e Legislativo sdo compostos por agentes cuja racionalidade nao difere dos demais
agentes. Assim, a esfera publica € encarada como um mercado qualquer, onde os
politicos sdo ofertantes de servicos publicos e os eleitores sdo consumidores dos
mesmos (SILVA, 1996).

As escolhas publicas sao intrinsecamente imperfeitas, pois os agentes
publicos ndo tém capacidade cognitiva para identificar, em todas as ocasides, as
demandas dos cidadaos, além do fato de que agem segundo seus préprios

interesses privados, como qualquer outro agente econémico ordinario. Soma-se a
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isso o fato de agirem para representar interesses de grupos especificos da
sociedade. Devido a isso, ndo existe escolha publica, a atividade politica € uma
relagao de troca imperfeita (SILVA, 1996).

Os politicos e burocratas atuam no setor pubico para representar seus
interesses dentro do mesmo, da mesma forma que agentes privados se organizam
para agir sobre a maquina governamental. Esses fatos geram conflitos entre
diversos grupos de interesse que competem entre si para garantir maiores
beneficios. Entretanto, essas atitudes geram um custo em termos de crescimento e
desempenho para a sociedade, ja que esforcos poderiam estar sendo feitos em prol
de atividades inovadoras e empresariais produtivas aptas a fomentar o
desenvolvimento econémico. Ou seja, ha a tendéncia ao desperdicio de recursos
econdmicos e tecnologia em atividades que ndo agregam ao produto nacional e
ainda deprimem a taxa de crescimento, o que compromete a qualidade de vida das
geracodes futuras (SILVA, 1996).
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4 CRITICAS A NOVA ECONOMIA INSTITUCIONAL

Ao longo de décadas, a teoria neoclassica compreendeu a firma como um
mero agente maximizador de lucro, cujo unico interesse era obter o maior excedente
possivel, segundo os objetivos dos agentes e as condicdes do mercado. Embora
essa ideia facilitasse a elaboragdo de modelos de equilibrio de crescimento
econdmico, ela logo se revelou incapaz de lidar de maneira satisfatéria com
realidades mais complexas, como oligopodlios. Surgiu, entdo, a Nova Economia
Institucional, que creditava essas deficiéncias principalmente a subestimacido da
importancia do papel das instituicbes que regulam o ambiente econdmico (SILVA
FILHO, 2006, p.261).

Dow (1987) questiona as contribuicbes da Teoria dos Custos de Transacgao,
principalmente com relacdo a eficiéncia das estruturas de governanca, em
detrimento dos mercados. Para ele, a teoria foi incapaz de provar seus
pressupostos.

Para Silva Filho (2006), a economia dos custos de transacdo adota uma
concepcao simplista sobre um tema vasto e complexo, devido a conveniéncia
analitica. Segundo ele (p.273):

A firma é um conceito vazio dentro da economia dos custos de transacao,
assim como o era na teoria convencional. A firma ainda é concebida de
maneira estatica, sendo apenas substituido o comportamento maximizador
por outro minimizador de custos. Em razdo da existéncia de custos de
transacao, a colaboracdo de agentes produtores individuais dentro de uma
mesma estrutura se torna mais eficiente que uma divisdo do trabalho
conduzida até as Ultimas consequéncias. Mas as firmas ja existem
anteriormente a integracdo. Na ECT, a firma é conceitualmente uma
consciéncia nua, cuja Unica finalidade €, na impossibilidade de maximizar
lucros, buscar satisfazer na medida do possivel seus interesses pecuniarios
mais imediatos. Sao os individuos que a compdéem que determinam, através

de suas agoes (também orientadas pelo critério de minimizagao de custos
de transacdo), os rumos a serem seguidos pela empresa.

A teoria dos custos de transacdo trata dos ajustes adaptativos que as
organizacgodes realizam buscando a eficiéncia em suas transagdes. Entretanto, essa
abordagem é inadequada porque trata a organizagdo como uma ordem social e
moral na qual os interesses individuais e grupais derivam de uma estrutura de
interesses no sistema, desconsiderando a influéncia de possiveis conflitos e lutas de
poder (REED, 1999).
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A tomada de decisdo de um diretor pode estar respaldada em objetivos
politicos de um grupo e nao necessariamente assegurar resultados eficientes.
Assim, é complexa a anadlise de eficiéncia em um ambiente onde a definicao das
informagdes, incentivos, coordenagdo e direitos de propriedade sao dados
institucionalmente (PERES, 2007).

Breitenbach, Branddo e Souza (2009) argumentam que a Nova Economia
Institucional considera o ambiente institucional e as questdes relacionadas ao
comportamento humano; entretanto, para eles, a sua utilizagcdo para estudos
empiricos tem limitado sua anadlise para fatores de incerteza comportamental,
principalmente oportunismo e racionalidade limitada observados nos agentes
envolvidos na transacdo. De acordo com eles, ao focar na minimizagcao de custos
como algo imprescindivel as organizagdes, a teoria dos custos de transacao
considera as estratégias como algo secundario. Assim, ressaltam que:

ao subestimar os custos de organizar as transagdes dentro da firma,
desconsidera, muitas vezes, longas e custosas negocia¢des que tendem a
ser mais dificeis dentro da firma do que entre firmas. Por fim, ao subestimar
0 papel das forgas sociais e culturais na atividade econdmica, ndo as

considera como fortes elementos condicionantes e contingenciais das
organizagoes. (p.11)

O conceito de firma na Economia Institucional é pouco mais do que uma
ficcdo, quando isolada da atividade humana. Embora a teoria seja importante para a
elucidacado de diversos fendmenos econ6micos, ndo é adequada para explicar o
comportamento das firmas em um contexto dindmico de transformacao tecnolégica.
Assim, a unidade de andlise deveria ser a inovagao tecnoldgica, compreendida
como processo desenvolvido ao longo do tempo e internalizado pelas firmas através
de rotinas de inovacao (SILVA FILHO, 2006).

Valle, Bonacelli e Filho (2001) salientam que Coase primou pela tentativa de
definir, pela primeira vez, a nocdo de custos de transacdo, os quais foram
classificados em duas instancias principais: os custos de coleta de informacdes e os
custos de negociacdo e estabelecimento de um contrato. Entretanto, segundo eles,
Coase nao definiu critérios para mensuracdo de tais custos, o que inviabiliza a
validacdo ou refutacdo dos seus argumentos, por ndo ser possivel comparar
distintas estruturas de governancga.

Buckley e Chapman (1997, apud Breitenbach, Branddao e Souza, 2009)

acrescentam que os custos de transacdo sao compostos por elementos dificeis de
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assinalar, ou seja, geralmente descarta-se a possibilidade de quantifica-los, ja que
muitas vezes estao entrelagados com outros custos normais.

Além disso, com relagao a politicas de defesa da concorréncia, a teoria dos
custos de transacdo € incompleta, sobretudo quanto as falhas da burocracia. Do
ponto de vista antitruste, o0 uso desta teoria deve ser cauteloso, para que suas
implicagbes constituam um conjunto de consideragbes adicionais, mas nao
determinantes, na analise dos resultados sociais das estratégias empresariais
privadas (FAGUNDES, 1997).

O modelo da NEI é muito limitado por ndo considerar as especificidades do
setor publico e por tomar as sociedades como um todo homogéneo, onde tudo
poderia se adaptar a sua concepgao de desenvolvimento econémico. Ademais, o
desenvolvimento econdmico é visto pela NEI como um fendmeno que ocorre quando
h& avanco institucional para a reducdo dos custos de transacdo e garantia dos
direitos de propriedade. Entretanto, essa andlise exclui as particularidades das
economias subdesenvolvidas, suas condigdes econémicas e sociais € 0S processos
de construcdo historica, que s&o completamente diferentes em economias
desenvolvidas (GOMES, 2004).

O capitalismo na economia subdesenvolvida brasileira teve uma formacao
distinta dos paises de capitalismo avancado. Apenas este aspecto ja serve para
assinalar que o modelo institucionalista deveria preocupar-se em buscar as
especificidades do desenvolvimento econdmico brasileiro. Além disso, é um
reducionismo econdmico querer explicar a evolucao da economia brasileira segundo

as inovagoes e a criacdo de novos marcos institucionais (GOMES, 2004).
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5 RESULTADOS

A Teoria dos Custos de Transacao foi desenvolvida por Williamson a partir
dos trabalhos pioneiros de Coase. Seus pressupostos basicos sdo a racionalidade
limitada dos agentes e o oportunismo, este entendido por eles como a busca do
interesse proprio com malicia. Esses pressupostos estdo relacionados com a
competéncia cognitiva dos agentes e suas motivacdes, que ocasionam os custos de
transacdo (BREITENBACH, BRANDAO e SOUZA, 2009, p.8).

Os neoclassicos entendiam que o mercado funcionava em concorréncia
perfeita e ndo existiam assimetrias no acesso as informacdes, necessarias para o
desenvolvimento de suas agdes e a tomada de decisbes. Desta forma, os
neoclassicos veem a instituicho como uma varidvel exdégena do modelo de
funcionamento dos mercados, uma vez que, para eles, o desenvolvimento € a
elevacao da produtividade com base no aprofundamento da divisao do trabalho e no
aumento do excedente de riqueza social. Por outro lado, na Nova Economia
Institucional, o processo de desenvolvimento econdmico é também um processo de
desenvolvimento das instituicbes, ou seja, as instituicbes importam e devem ser
acrescentadas nos modelos de desenvolvimento econdmico (GOMES, 2004).

Segundo Williamson (1975), o ambiente econémico deve ser compreendido,
estruturalmente, como diferentes modos de governanga: mercados, hierarquias e
estruturas mistas. Para ele, as diferencas entre esses modos de governanga
envolvem atributos particulares que resultam em vantagens e fraquezas de cada um,
de acordo com a sua eficacia quanto a regulacao do sistema econdémico.

Para escolher o melhor arranjo institucional, a teoria dos custos de transacao
considera trés aspectos: a incerteza, que decorre da incapacidade de se prever
integralmente as atitudes dos agentes econémicos e as mudangas do ambiente, de
modo a se preparar para acontecimentos presentes e futuros; a frequéncia em que
as transacoOes sao realizadas, uma vez que transagodes frequentes geram confianga
entre as partes envolvidas na barganha; e a especificidade dos ativos, que indica a
impossibilidade de realocar os gastos em outras atividades sem que ocorram perdas
de valor na nova modalidade de uso (SANTOS, 2007).
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Fagundes (1997) diz que a questdo é buscar formas de minimizar os custos
de transacéao, através da procura de mecanismos contratuais, formais ou nao, que
desestimulem conflitos ou que os resolvam rapidamente, caso surjam.

Reconhecer que o ato de produzir se desdobra em compras e vendas que
geram 6nus significa considerar a existéncia de custos de transacao que nao podem
ser ignorados em prol dos custos de producdo. E essencial ir além da funcdo de
producédo e considerar 0os outros custos envolvidos nos processos, que constituem
um elemento importante nas decisdes dos agentes econdémicos e auxiliam na
definigdo da melhor alocagéo dos recursos na economia (SANTOS, 2007).

Ao longo do tempo, algumas sociedades acumularam um estoque de valores,
normas, regras, leis e instituicbes que geraram condi¢ées para o surgimento de
mercados dinamicos, competitivos e eficientes. As economias baseadas na
liberdade de empreendimento, de contratos e que garantem direito de propriedade
privada apresentam um desempenho melhor, com crescimento constante e busca
de eficiéncia, do que aquelas economias que tém elevados custos de transacao
devido ao excesso de regulamentagdo do mercado (SILVA, 1996).

Silva Filho (2006) indica que a teoria da firma proposta pela economia dos
custos de transacao € incapaz de oferecer solucbes adequadas a muitas questoes
relevantes levantadas pelos economistas. Segundo ele, ainda que se reconhegam
0s importantes avancos trazidos por essa teoria, ndo se pode elegé-la como marco
fundamental da Economia Institucional da firma. Para o autor, € preciso buscar
outras abordagens da escola institucional como instrumental teérico para se
compreender o funcionamento das firmas.

Todavia, a NEI trouxe contribuicdes relevantes por tentar explicar por que
economias periféricas alcangaram graus de desenvolvimento econémico aquém de
outras sociedades, ao elucidar que estas nao conseguiram construir arranjos
institucionais que permitissem a sua evolucéo para construir condicées de mercado
adequadas as transacdes econdmicas, com custos de transacao reduzidos e direitos
de propriedade assegurados. Por outro lado, tentar analisar a evolugao histérica a
partir do aperfeicoamento de instituicbes que garantam condigdes econdmicas,
como propde a NEI, é ndo considerar outros elementos da antropologia humana,
assim como especificidades historicas dos sistemas sociais (GOMES, 2004).

Neste sentido, Velasco e Cruz (2003) argumenta que alguns teéricos da NEI

agem de maneira preconceituosa, pois fazem comparacgdes historicas entre arranjos
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institucionais de paises considerados desenvolvidos, como Estados Unidos e
Inglaterra, contrapondo-os com paises da América Latina, ndo considerando o
processo de exploragdo colonial a que foram submetidos. Além disso, ndo cita
outros paises desenvolvidos, como Japao ou Coreia. Para o autor, a NEI esquiva-se
da tarefa de analisar o processo de desenvolvimento econémico de acordo com o
funcionamento do capitalismo mundial.

O desenvolvimento econémico brasileiro e suas especificidades tornam ardua
a tarefa de pesquisa sobre o tema e requerem o auxilio de outras ciéncias que
possam subsidiar o entendimento da formacdo do capitalismo doméstico, suas
peculiaridades e inter-relagbes com o capitalismo mundial e de outras nacdes
desenvolvidas (GOMES, 2004).

Peres (2007) diz que a existéncia de complexos custos de transacao e suas
caracteristicas especificas no setor publico leva organizacées da administracao
direta a serem geridas em uma estrutura hierarquica. Isso ocorre, segundo ela, onde
h& grande dificuldade em definir objetivos e medir resultados das politicas publicas e
identificar as melhores formas para se atingir os objetivos almejados.

A corrupcdo na maquina publica esta ligada ao fato de que nao podemos
comparar a administragcao gerencial do Estado e suas estruturas de incentivo com
aquelas utilizadas pelo mercado. Desta maneira, € preciso considerar que as
escolhas publicas ndo sdo puramente técnicas ou gerenciais. Nao é possivel uma
decisdo politica publica totalmente neutra a qualquer grupo de interesse, dentro e
fora do Estado. Assim, ndo é possivel querer diminuir ou desconsiderar a natureza
eminentemente politica deste processo, sob o risco de se fazerem analises
equivocadas (SILVA, 2004).

O homem publico tem sua agéo limitada por regras, assim como o homem
privado. O homem publico representa o Estado e sua acao € autointeressada, mas,
como lhe sdo impostas limitagdes, o poder constitucional garante a existéncia de
forma a ndo comprometer o bem publico com objetivos privados (SILVA, 2006).
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo procurou apresentar as teorias descritas pela Nova
Economia Institucional, em especial a Teoria dos Custos de Transacao.

Para Coase, a firma faz muito mais do que transformar insumos em produtos,
ela coordena as agdes dos agentes econdmicos, juntamente com o mercado. A
Teoria dos Custos de Transacao parte do pressuposto de que o ato de transacionar
economicamente possui um custo que ndo pode ser negligenciado. Indica que as
transacbes podem ser reguladas por uma autoridade, para que esses custos de se
utilizar o sistema, isto €, os custos de transacao, sejam reduzidos.

A medida que foram ficando mais frequentes as trocas entre os agentes
econdémicos, ficou notavel a necessidade de se institucionalizar o ambiente, para
elevar a possibilidade de sobrevivéncia das organizagdes e estabelecer um sistema
de trocas menos oneroso, que buscasse maximizar a satisfacdo dos agentes
econdmicos e aumentasse a eficiéncia do sistema econémico.

S&o notaveis as contribuicbes da Nova Economia Institucional para o
entendimento do cenario econémico, principalmente pela nova concepcao de firma e
a definicdo de conceitos como racionalidade limitada, oportunismo, estruturas de
governanca e a influéncia da especificidade dos ativos. Além disso, apontou a
relevancia da garantia dos direitos de propriedade e assinalou a necessidade de se
ter politicas de defesa da concorréncia, de modo que as partes possam atuar no
mercado segundo parametros éticos e econémicos adequados. No Brasil, € historica
a preocupagdao com esta area, conforme demonstrado pela evolucdo das leis
antitruste no pais, desde 1938 até a mais recente, de 2011, que ampliou as
competéncias do Conselho Administrativo de Defesa Econ6mica (CADE) e alterou
valores de multas para algumas infracbes cometidas contra a ordem econémica.
Nestes casos, é crucial a devida atuagédo do Estado.

Alguns autores se dedicaram a estudar a NEI e fizeram criticas a sua
abordagem. A forma como é colocada a firma € considerada simplista, nao
consegue abarcar a complexidade e a especificidade de variadas instituicdes, sendo
mais um modelo de analise tedrica que facilita a andlise das questdes econémicas

propostas.
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Além disso, a teoria ndo estabeleceu de que forma os custos de transacao
poderiam ser quantificados, a fim de que pudessem ser comparadas diferentes
formas de estruturas de governancga e os graus de eficiéncia de cada uma. Também
salutar € o foco apenas nas instituicbes do setor privado da economia, dada a
importancia do setor publico, complexo e cheio de especificidades, para o
funcionamento do sistema econémico.

Autores como North tentaram determinar pontos de convergéncia da teoria
com questdes publicas, entretanto, falharam por ndo considerar as especificidades
do setor publico e por tomar as sociedades como um todo homogéneo, onde tudo
poderia se adaptar a sua concepg¢do de desenvolvimento econémico. Soma-se o
fato de 0 modelo excluir as particularidades das economias subdesenvolvidas, como
o Brasil, suas condicbes econdmicas e sociais € 0s processos de construcao
historica, que sdo completamente diferentes em economias desenvolvidas. Isto é, o
desenvolvimento ou subdesenvolvimento de nacdes nao pode ser atribuido apenas
a forma como suas instituigdes foram criadas ao longo do tempo.

Depreendeu-se a complexidade da andlise da teoria no setor publico, tendo
em vista que as decisdes acerca de politicas publicas sdo, sobretudo, politicas.
Conforme demonstrado, a multiplicidade de agentes e de tarefas, as barreiras para
se motivar os agentes e as constantes pressdes de grupos de interesse interferem
substancialmente na forma como agentes publicos atuam. Além disso, pelo fato
como a politica é organizada no Brasil e principalmente devido a reelei¢cdo, os
agentes publicos podem agir de acordo com seus proprios interesses, em detrimento
dos reais anseios da populacdo que os elegeu. Isso prejudica a eficiéncia do setor
publico e aumenta os custos de transagdo, uma vez que recursos sao dispendidos
em atividades que ndo constituem o cerne das politicas publicas tidas como
essenciais para a garantia do bem-estar da sociedade civil.

Desta maneira, percebe-se a necessidade de se estabelecer mecanismos
externos de incentivo e supervisdo para a boa gestao publica. A reducao dos custos
de transacgao envolve a participacao de todos os atores: membros do poder publico,
gestores, servidores técnicos, populagédo, empresas privadas que se relacionam com
o setor publico, dentre outros. Ou seja, buscar a eficiéncia no trato com o dinheiro
publico envolve a conscientizacdo de todos os que transacionam, devendo ser

estabelecidas medidas para que se alcance esse resultado e que, com a maior
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qualidade do gasto publico, o pais tenha a sua disposicdo mais recursos para serem
investidos.

E necesséario o fortalecimento do processo de planejamento das politicas
publicas, que possibilite que a populacdo e os 6rgados de controle estatais possam
acompanhar e controlar o desempenho das acbdes dos agentes e o retorno dos
recursos investidos em diversas areas. Se houver maior transparéncia, minimiza a
ocorréncia de fraudes de corrupgdo, as quais elevam os custos de transacao, e
diminui a possibilidade de tomada de decisbes apenas politicas por parte dos
agentes publicos, sem considerar o interesse social.

No Brasil, € sobressalente o nimero de érgaos publicos, o que faz com que
0s custos de transacao verificados também sejam altos. Uma vez que todo esse
dinheiro € gasto em transacdes, resta menos para ser investido no pais, o que é
essencial para o crescimento econémico. Uma nacdo que nao cresce nao tem
condi¢cOes de proporcionar melhoria na vida das pessoas, nao atrai investimentos

nacionais e estrangeiros, ndo cria condi¢des para o desenvolvimento.
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