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Resumo

As abordagens institucionalistas tém sido amplamente utilizadas nos estudos académicos. Considerando a importancia
dessas abordagens também na andlise das politicas publicas, este trabalho objetiva explorar seus conceitos e autores,
propondo uma releitura no contexto das politicas publicas. O trabalho considera uma proficua aproximagéo das abordagens
do neo-institucionalismo da escolha racional e da Nova Economia Institucional (NEI). Ainda, elementos comuns na
discussao da velha economia institucional com o neo-institucionalismo sociolégico e com o neo-institucionalismo histérico.
Ressalta-se o potencial da utilizagdo das abordagens institucionalistas na analise de politicas publicas, considerando a
complexidade do processo de construgdo de politicas publicas e a influéncia da cultura, dos valores, dos interesses, dentre
outros, nas diversas etapas do ciclo da politica.
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INSTITUTIONAL APPROACHES AND CONTRIBUTIONS IN PUBLIC POLICY ANALYSIS

Abstract

The institutionalist approaches have been widely used in academic studies. Considering the importance of these approaches
in the analysis of public policies, this study aims to explore the concepts and authors, proposing a reinterpretation in the
context of public policies. The paper considers a fruitful approximation of the approaches of new institutionalism of rational
choice and the New Institutional Economics (NIE). Still, common elements in the old institutional economics discussion with
the sociological neo-institutionalism, and the historical neo-institutionalism. It is emphasized the potential of institutionalist
approaches in the analysis of public policies, considering the complexity of the construction process of public policies and the
influence of culture, values, interests, among others at various stages of the policy cycle.
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1 INTRODUGAO

As instituicbes passam a ter importancia crescente em diversos estudos nas ultimas
décadas, seja na economia, na sociologia, na ciéncia politica, e nas politicas publicas. De acordo com
Hodgson (2009), é observada uma virada institucionalista nas ciéncias sociais, vinculada
principalmente @ Nova Economia Institucional (NEI). Com isso, as instituicbes séo referidas através de
termos como ambiente institucional, arranjo institucional, institucionalidades, inovagéo institucional,
dentre outros. Mas quais s&o as diferentes vertentes institucionalistas? Como compreender a influéncia
das instituicdes nas politicas publicas?

Ainda que reconhecendo a complexidade de sua conceituagdo, entende-se por politicas
publicas um quadro normativo de agdo, combinando elementos de for¢a publica e elementos de
competéncia, que tendem a construir uma ordem (MULLER; SUREL, 2004, p. 16). De acordo com
Souza (2006), a analise de politicas publicas busca ao mesmo tempo colocar o governo em agéo e/ou
analisar essa agdo e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas agdes. A
formulacao de politicas publicas se constitui na tradugéo dos propositos dos governos em programas e
acoes, que produzirdo algum resultado na sociedade (SOUZA, 2006).

Foi nos Estados Unidos que as politicas publicas nascem enquanto area do conhecimento
e disciplina académica, rompendo com a tradicdo europeia de analise mais teorica sobre a
configuragdo do Estado, e menos sobre sua agdo. Um dos precursores na analise de politicas publicas
é Harold Laswell, com o modelo do ciclo de politica publica (policy cycle), frequentemente utilizado
como ponto de partida nas anélises. No entanto, com o desenvolvimento dessa area do conhecimento,
surgem muitas abordagens para analise de politicas publicas, como a institucionalista (SOUZA, 2006;
FREY, 2000).

No contexto das politicas publicas, as escolas institucionalistas se mostram potenciais e
estdo sendo utilizadas em diversas analises, contemplando diferentes momentos da politica publica. O
grande numero de trabalhos que abordam ou dialogam com as instituicbes em eventos renomados,
como International Conference on Public Policy e encontros da Associagdo Nacional de Pds-
Graduacdo e Pesquisa em Ciéncias Sociais (ANPOCS) ilustra a expressividade das abordagens
institucionalistas em politicas publicas.

O trabalho de Taylor e Hall (2003) apresenta as escolas do neo-institucionalismo histérico,

neo-institucionalismo da escolha racional e neo-institucionalismo socioldgico, o qual tem sido a principal
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referéncia na diferenciagao das abordagens na discusséo de politicas publicas, servindo de base para
estudos mais aprofundados.

S@o poucos trabalhos que constroem uma anédlise detalhada das abordagens
institucionalistas, mesmo que estas apresentem importantes conceitos e um longo historico de
discuss@o. Nesse contexto, surgem alguns questionamentos referente a utilizagdo de conceitos
relacionados as abordagens institucionais no contexto das politicas publicas, como: qual a definigdo de
instituicdes, de ambiente institucional no estudo? Qual vertente teérica que esta sendo seguida? Sendo
assim, este trabalho objetiva explorar conceitos e autores das abordagens institucionalistas, propondo
uma releitura no contexto das politicas publicas.

O trabalho esta estruturado em seis partes, em que ap6s essa introducao, apresenta-se
uma revisdo das principais abordagens institucionalistas, iniciando pela Velha Economia Institucional,
seguida pela Nova Economia Institucional e o neo-institucionalismo, onde se resgatam alguns
conceitos, principalmente da economia, e dialoga-se com as nogdes usadas em politicas publicas. A
quinta parte do trabalho aborda a discusséo institucional no contexto das politicas publicas. Por fim,

sao apresentadas as consideragdes finais do trabalho.

2 A ABORDAGEM PRECURSORA: os “velhos” institucionalistas

O surgimento das discussdes do velho institucionalismo ocorreu no final do século XIX
e inicio do século XX, através de duas vertentes: a alemd, que buscava tornar a teoria econémica
sensivel as condigdes culturais e historicas, e a escola americana, inspirada em Veblen, atribuindo
importancia as instituicdes, habitos, rotinas e a sua evolugdo (HODGSON, 2009). Ambas vertentes
institucionalistas tiveram declinio com a Segunda Guerra mundial, fato que também contribuiu para
modificar o carater da economia, dando maior destaque ao paradigma neoclassico da maximizagéo sob
restricdo e, também, para a matematica e modelagem formal (BERNSTEIN, 2001; MIROWSKI, 2002).
Mesmo com o declinio, o velho institucionalismo de Veblen, Commons e Mitchel sobreviveu, sendo
retomado na década de 1960 pelos neo-institucionalistas.

De maneira breve e inicial, pode-se dizer que a velha economia institucional ira trazer para
andlise um individuo com preferéncias enddgenas, diferente daquele abstrato na economia classica;
enfatiza-se a ideia de habitos e rotinas, dando importancia também a sua evolugéo, ao processo de
mudancga, diferentemente da discussdo em torno do equilibrio estdtico, caracteristico do
neoclassicismo. Veblen centra sua anélise em trés pontos principais, que torna sua concepgdo de
economia puramente evolucionaria. A primeira refere-se a inadequacao da teoria neoclassica em tratar
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as inovagdes, supondo-as dadas e desconsideradas as condi¢des do processo de sua implantagéo. O
segundo ponto é a preocupagdo em como se da a mudanca e o crescimento consequente desta, e ndo
com o equilibrio estavel e estatico. O terceiro ponto alude sobre o processo de evolugdo econdmica e a
transformagao tecnoldgica (CONCEICAQ, 2002; HODGSON, 2009).

Contrapondo-se ao neoclassicismo, que apresenta caracteristicas como opgdes feitas
face a escassez de recursos, guiadas por um individuo racional e analise da economia em torno do
equilibrio, o velho institucionalismo defende a economia como um processo, constituido de fatos que
devem ser interpretados (HODGSON, 1993; STANFIELD, 1999). De acordo com Ayres (1964), Veblen
estd tentando sugerir uma concepgéo diferente da propria economia, que envolve conhecimentos,
competéncias e contempla uma complexa rede de relagdes reforcada pelo costume, sentimento e
dogma.

O conceito central do velho institucionalismo € o de habito, pois de acordo com Veblen
(1919), as instituicdes s&o definidas como habitos estabelecidos pelo pensamento comum dos
individuos. Os habitos de pensamento, ao se tornarem comum aos individuos, generalizados e
enraizados no ambiente, constituem as instituicbes politicas, sociais ou econdmicas. Na visdo de
Veblen, instituicdes consistem no modo como os individuos pensam e, por isso, ndo se pode pensar
em instituicdes sem pensar no individuo. Commons (1931), ndo traz o conceito de habito, mas a nogao
de coletividade, em que as instituicbes sdo definidas pela acdo coletiva, controlando, liberando e
expandindo a ag&o individual.

De acordo com Hodgson (2006; 2007), a esséncia das instituicdes esta nos habitos
compartilhados. Quando se tornam comuns a um grupo ou cultura social, os habitos convertem-se em
rotinas, sendo habitos e rotinas importantes conceitos para compreensao da esséncia das instituicdes e
a sua evolugdo. As instituicbes funcionam porque as regras sdo incorporadas aos habitos de
pensamento e comportamentos predominantes (HODGSON, 1998).

Essas instituicdes ndo sdo estaticas, elas mudam, sendo essa uma importante
caracteristica do velho intitucionalismo, ou seja, a compreens@o sobre a evolugdo das instituicoes.
Como mencionado por Concei¢do (2001), os “velhos” institucionalistas centram sua analise na
importancia das instituicdes reivindicando uma genuina economia evolucionaria.

Para Veblen, a evolugdo n&o significa progresso, melhoria, mas a mudanca, adotando
dessa forma, uma teoria ndo teoldgica, néo finalistica, mas existencial de causa e efeito (DUGGER,
1988). Nas palavras de Veblen (1899 apud Hodgson, 1993, p. 17) “a evolugdo da estrutura social tem

sido um processo de selegdo natural de instituicbes”. As fungbes cognitivas das instituigdes
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apresentam diferentes combinagdes de variabilidade e durabilidade, e essa é a base para a selegao
darwiniana e para a evolugéo, com ou sem mudangas no ambiente (HODGSON, 1993).

A partir dessa perspectiva assume-se a condicdo de incerteza, pois a evolugdo das
instituicbes & um processo de causagdo cumulativa, onde o resultado do presente ira influenciar no
futuro, por meio de um processo seletivo e coercitivo (HODGSON, 1993). Dessa forma, para o velho
institucionalismo, a questdo ndo é como as instituicdes se estabelecem, mas o processo pelo qual elas
estdo se modificando (HODGSON, 1992).

Mesmo destacando importantes elementos para discussao econémica e do processo de
desenvolvimento, o velho institucionalismo acabou desenvolvendo uma linha analitica mais descritiva,
deixando lacunas em algumas questbes teoricas importantes. Isso fez com que autores como
Schumpeter e Marshall qualificassem a velha economia institucional como uma pseudoteoria
(HODGSON, 2000). Ademais, alguns autores, como Myrdal (1953), a qualificaram como “empiricismo
ingénuo”.

As criticas ao velho institucionalismo n&o inviabilizaram o legado construido pelos autores,
fato que explica o ressurgimento dessa concepgdo pelos neo-institucionalistas no final dos anos 60.
Paralelamente aos estudos das escolas neo-institucionalistas, que retomam os conceitos presentes no

“old institutionafl’, surge a NEI, abordagem sobre a qual versara a proxima segao.

3 A EMERGENCIA DA NEI: “somos todos institucionalistas agora”

Uma virada institucionalista € observada nas ciéncias sociais a partir do ultimo quarto
do século XX, desenvolvendo um grande interesse pelas instituicdes, principalmente vinculadas a Nova
Economia Institucional (NEI). De acordo com Hodgson (2009), a explicagdo para o crescimento
econdmico era baseada em fungdes de produgdo, entradas e saidas, negligenciando-se a estrutura
institucional. Isso se modifica com os trabalhos dos autores Ronald Coase, Oliver Williamson e
Douglass North, com anélise da firma, dos custos de transacdo e a eficiéncia das instituicbes em
moldar o comportamento humano.

Mesmo contrapondo elementos da economia neoclassica, da mesma forma que os
“velhos” institucionalistas, o termo Nova Economia Institucional, abreviado e frequentemente chamado
de NEI, foi criado em 1975 por Williamson, propositalmente para distanciar a abordagem do velho
institucionalismo. Com excegéo dos trabalhos de Commons, a NEI negligencia as ligagdes com o velho
institucionalismo americano (HODGSON, 2009).
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O desenvolvimento da NEI destaca limitagdes da teoria neoclassica, como a percepgao
de que sistema econdmico funciona “por si mesmo” e que a producdo pode ser coordenada somente
por pregos, sem organizacgOes. Destarte, a NEI desenvolve sua analise com base na importancia das
instituicbes para regular o comportamento dos individuos (NORTH, 1991), com vistas a redugéo da
incerteza presente no mercado (COASE, 1988), considerando elementos como a racionalidade
limitada, o oportunismo e as especificidades dos ativos (WILLIAMSON, 1995). De acordo com Hodgson
(1993), a NEI tem a pretens&o de “arrumar” 0 ambiente, através de regras que levam a eficiéncia.

Para Williamson, as instituicdes sao regras que regulam as transagdes, considerando as
imperfeicdes do mercado. Para Coase (1988), uma organizacao ser mais eficiente que a outra denota a
existéncia de instituicdes, caracterizando o modo de administrar os custos externos do mercado. Ja
para North, instituicbes sé@o regras do jogo, formais e informais, que regulam a agdo. Trata-se de
constrangimentos humanamente concebidos que moldam a interagdo humana (NORTH, 1990).

De acordo com Stanfield (1999), em seu trabalho que destaca a importancia da velha
economia institucional, o0 mesmo reconhece o estudo da racionalidade limitada e dos custos de
transagao propostos na NEI como um grande avango no pensamento econdmico, mas destaca também
que esta deixa espaco para melhorias, lacunas, que na visdo do autor, poderiam ser complementadas
pelo “velho” institucionalismo ou pelos autores neo-institucionalistas.

Uma das criticas a NEI refere-se a concep¢do de mercado proposta por Williamson
(1975), onde ele coloca que “in the begining there were markets’, assumindo que o mercado seria um
‘estado de natureza”, anterior ao surgimento das instituicdes. Mais detalhadamente, o posicionamento
dos autores da NEI é que ha mercado, mas como existem imperfeicbes no mesmo (oportunismo,
racionalidade limitada, especificidade dos ativos), as instituicdes surgem para regula-lo. Considerar as
imperfeicdes do mercado diferencia a NEI da economia neoclassica, mas assumir que esse mercado é
anterior as instituicbes, também os diferencia do velho institucionalismo. Os “velhos” institucionalistas
consideram o mercado como uma instituigdo social, regida por regras que restringem determinados
comportamentos e estimulam outros (DOSI; ORSENIGO, 1988; HODGSON, 1998).

Uma segunda critica a NEI, presente no trabalho de Hodgson (1993), esta fundamentada
na premissa comum de que o individuo e sua func¢éo de preferéncia sdo “dados”, aproximando-se da
nogéo de individualismo metodol6gico presente na economia neoclassica. Nessa percepgao assume-se
que, em dada circunsténcia, todos os individuos agiriam da mesma forma, diferentemente da
percepcao presente na velha economia institucional, que critica o “homem econdmico racional” e
considera as preferéncias enddgenas do mesmo, mediadas pelas normas e regras do ambiente
institucional em que se encontram.
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A questdo colocada por Hodgson (1993; 2009) é se os individuos sdo afetados pelas
circunstancias; se as agdes individuais e a interagéo entre individuos moldam as instituices, por que
nao buscar as causas das crengas e objetivos individuais? Por que parar no individuo? Partir dos
individuos e suas interagdes para explicar as instituigdes, € considerar que o desenvolvimento destas
tém sido adquiridos a partir de uma dada racionalidade dos individuos. Entretanto, na percepgdo do
autor, ha uma incompletude na tentativa de fornecer uma teoria geral do surgimento e evolugéo das
instituicdes.

Na teoria dos jogos, Field (1984) explica que, ha um certo “encantamento” com esse
modelo mecanico da agdo dos jogadores que estdo a competir e cooperar. De acordo com o autor, €
teoricamente possivel em um jogo de xadrez prever a acdo racional do oponente, que estd
interessando em ganhar, mas n&o se obtera uma explica¢do do porqué os cavaleiros se movem em “L”
e 0s bispos em diagonal. Mais importante que compreender 0 modo como essas instituicbes se
estabelecem, cabe entender o processo pelo qual elas estdo se modificando, influenciando os
individuos e sendo influenciadas por eles (HODGSON, 1992).

No sentido de regular as transagcdes e o mercado, através de restricbes, normas, e
considerando a agdo racional dos individuos frente a essas normas, a NEI possui um aspecto
teleoldgico e finalistico, e dessa forma se contrapde aos “velhos” institucionalistas. Contudo, North
(1991; 2005) avanca nessa discussdo escrevendo sobre incerteza em um mundo nao ergddigo,
assumindo que a sociedade evolui a partir do modo como operam as transagdes. North ndo considera
que seja possivel reduzir a incerteza do ambiente, mas que a estrutura de restrigdes, formais e
informais, pode melhorar a capacidade de controlar o ambiente. Entretanto, ndo ha garantias que estas
sdo corretas. Nesse sentido, ndo finalistico e sem a pretensdo de considerar instituicbes como
sindbnimo de eficiéncia, North se aproxima dos “velhos” institucionalistas e do pensamento
evolucionario.

Diferentemente da NEI, a corrente neo-institucionalista na economia, retoma os autores do
velho institucionalismo, buscando avangar na analise da evolu¢do das instituigdes. No entanto, é
importante destacar que nao foi somente na area da economia que se desenvolveu uma corrente neo-

institucionalista, citando-se os estudos da sociologia e ciéncia politica.

4 O NEO-INSTITUCIONALISMO NA ECONOMIA

O neo-institucionalismo na economia, discutido por autores como Hodgson, Rutherford,
Samuels, Stanfield, apresenta uma certa discordancia de pensar instituicdes apenas como “regras do
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jogo”, referenciada pela NEI, e retoma elementos do velho institucionalismo de Veblen, Commons, e
Mitchel. Esses autores ndo séo relembrados nas correntes neo-institucionalistas que discutem politicas
publicas, aproximagéo essa que sera discutida na quinta se¢do desse trabalho. O ressurgimento dessa
perspectiva é fortemente atrelado a Association for Evolutionary Economics (AFEE), responsavel pelo
Journal of Economic Issues (CONCEICAQ, 2002).

O aspecto cognitivo das instituicdes, de habitos comuns aos individuos e instituicdes como
controle da acdo coletiva, sdo retomados de Veblen e Commons, pelos neo-institucionalistas
(SAMUELS, 1995). De modo complementar, Hodgson (2000) define instituicbes como sistemas
estaveis e enraizados em regras sociais que estruturam as interagdes sociais. A linguagem, o dinheiro,
o0 sistema de pesos e medidas, as empresas e outras organizagdes séo instituigdes; dessa forma,
dependem de como os individuos pensam e agem, mas nao sao redutiveis a eles.

Hodgson (2005) traz importantes contribuicbes para a discussdo de uma economia
institucional evolucionaria. Na percepgédo do autor, o ponto fundamental, e ndo explorado até entéo, é
que as unidades de replicagdo dessa evolugdo ndo sdo os individuos, mas 0s costumes, instituicdes e
estruturas sociais. Da mesma forma, os autores também n&o haviam abordado a nocdo de
‘propriedades emergentes”, as complexas rela¢des causais da parte com o todo, relacionadas a lingua,
a cultura, interpretacdes, significados (HODGSON, 1997; 1998).

Devido a amplitude e complexidade da discusséo institucional, Samuels (1995) propde um
paradigma institucional contemplando trés pontos fundamentais. O primeiro ponto refere-se a negagéo
da economia organizada e orientada pelo mercado, mas considerando que a real alocagdo dos
recursos é determinada pelas instituices, enquanto o mercado da cumprimento a essas instituicdes. O
segundo ponto reflete sobre a organizagdo e controle da economia, constituindo um sistema mais
abrangente e complexo que o mercado, reconhecendo os seguintes fatores: a importancia de aspectos
como a distribuicdo de poder na sociedade; a formagao de conhecimento; a operagao dos mercados; a
alocagé@o de recursos, dentre outras. O terceiro ponto contempla as diversas criticas a economia
neoclassica, principalmente voltadas ao ‘individualismo metodologico” e a@ natureza estatica dos
problemas.

Hodgson (2009) menciona uma possivel mudanga da face do mainstrean econdmico,
considerando um possivel dialogo entre 0 “novo”, o “velho” institucionalismo e outras perspectivas,
como a sociologia econdmica e a ciéncia politica. Destaca o reconhecimento das preferéncias

enddgenas por North e a importancia dos modelos mentais por ele apresentado.

5 O NEO-INSTITUCIONALISMO NAS POLITICAS PUBLICAS
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N&o sendo uma corrente de pensamento unificada, a escola institucionalista &
retomada no final dos anos 1960, inicio dos anos 1970, com diferentes perspectivas envolvendo as
areas de economia (como ja visto acima), sociologia e ciéncia politica. A corrente neo-institucionalista
que dialoga no contexto das politicas publicas pode ser organizada em trés escolas, como proposto por
Taylor e Hall (2003), sendo elas o institucionalismo histérico, o institucionamismo sociolégico e o

institucionalismo da escolha racional.

5.1 O institucionalismo histoérico

O institucionalismo histérico, representado por autores como James Mahoney, Paul
Pierson, Kathleen Thelen, Ellen Immergut, David Collier, considera os caminhos evolutivos da agéo
publica associados aos processos adaptativos que caracterizam a sociedade, assim como as trocas
entre o Estado e os grupos de interesse, estando sempre presente a path dependence, ou
dependéncia de caminho, proposta por Mahoney (2001) (MULLER; SUREL, 2004).

As instituicdes sdo vistas pelos institucionalistas histéricos como procedimentos,
protocolos, normas e convengdes oficiais de uma estrutura organizacional da comunidade politica.
Essa conceituagdo tem uma amplitude que vai desde procedimentos habituais de uma organizagao até
as convengles que governam o comportamento de sindicados e relagdes entre empresas. Ha uma
tendéncia desses autores em associar as instituicdes a regras e convengdes nas organizagdes formais
(TAYLOR; HALL, 2003).

De acordo com Sanders (2008), o institucionalismo histdrico caracteriza-se primeiramente
pela preocupagao por elucidar a construgdo, manutencao e adaptagéo das instituicbes. Compreende-
se que as instituicbes e estratégias provenientes de um contexto institucional especifico podem
“fossilizar-se” ao longo do tempo, se tornando visdes de mundo que s&o propagadas por organizagdes
(HATTAM, 1993). Nessa perspectiva, Mahoney e Thelen abordam a questdo do autorreforgo
institucional através dos passos incrementais, enquanto Pierson (2015) trata essa questéo através dos
feedbacks institucionais.

Um segundo ponto refere-se aos atores politicos e suas metas e objetivos, 0 que se
mostra como uma agédo social mais ampla do que fins racionalmente definidos e associados a
otimizagdo de escolhas entre diferentes opgdes de politicas, como defende o institucionalismo da
escolha racional. Ademais, confere-se importancia as relagdes de poder, ou seja, a0 modo como as
instituicdes repartem o poder de maneira desigual entre 0s grupos sociais.
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5.2 Institucionalismo da escolha racional

O institucionalismo da escolha racional se volta para a influéncia das instituicbes no
comportamento de um individuo maximizador. Deste modo, os autores dessa abordagem centram-se
no papel das instituicbes como redutoras de incerteza e fator determinante de produgéo e de expressao
das preferéncias dos atores sociais (MULLER; SUREL, 2004).

Esse neo-institucionalismo se desenvolveu nos Estados Unidos a partir do
questionamento sobre a notavel estabilidade das decisbes tomadas no interior do congresso
americano. De acordo com Weingast e Marshall (1988), as instituigdes presentes no Congresso
reduzem os custos de transagéo ligados a conclusao de acordos, resolvendo, na pratica, grande parte
dos problemas enfrentados pelos legisladores. Se referindo aos custos de transagdo, o
institucionalismo de escolha racional se utiliza de autores como Williamson e Coase, representantes da
NEI.

Mesmo abrangendo uma série de discussdes e debates, os autores vinculados a essa
abordagem apresentam alguns pontos em comum, como sintetizado por Taylor e Hall (2003). O
primeiro é que os atores compartilham um conjunto de preferéncias e se comportam de modo a
maximizar a satisfacdo de suas preferéncias, ou seja, trata-se de um individuo calculador e que
desenvolve estratégia visando ganhos.

Um segundo ponto se refere ao resultado dessa acdo individual na coletividade.
Considerando a vida politica como uma série de dilemas de acdo coletiva, os individuos agem
pensando na maximizagdo de suas necessidades com o risco de lesarem os beneficios da coletividade.
Esse comportamento se daria pela auséncia de arranjos institucionais que permitissem uma agéo
coletiva. Ainda, de acordo com os autores dessa abordagem, o comportamento do individuo € motivado
por um calculo estratégico pautado por interesses, fortemente influenciado pela expectativa do
comportamento dos outros atores.

Por fim, a partir dessa abordagem, o elemento referente a origem das institui¢des estaria
na dedugéo da fungdo desempenhada por uma instituicdo. A existéncia da instituigéo ocorreria pelo
valor assumido pelas fungdes na percepgdo do individuo. Dessa forma, o processo de criagdo de
instituicdes é centrado na nogédo de acordo entre os atores interessados, ou seja, a instituicdo so ira
sobreviver se oferecer beneficios aos atores interessados.
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5.3 Institucionalismo socioldgico

Os trabalhos de Meyer (1977) e Zucker (1977) foram os primeiros da corrente neo-
institucionalista de orientacéo socioldgica. No institucionalismo sociolégico, a definicdo de instituigdes
nao inclui somente as regras, procedimentos ou normas formais, mas também esquemas cognitivos,
sistemas de simbolos e os modelos morais que fornecem padrdes de significagédo que guiam a agéo
humana. Esta abordagem também tenta redefinir a cultura como sinénimo de instituigdes,
aproximando-se de uma concepgao que considera a cultura como uma rede de habitos, simbolos e
cenarios que fornecem modelos de comportamento (ZUCKER, 1977; SCOTT, 1994).

A relacdo dos individuos e instituicbes & compreendida a partir de uma perspectiva
cultural. As instituicdes ganham uma dimensdo moral e cognitiva na medida em que se constituem
como simbolos que orientam a interpretagdo e a acgdo dos individuos. Com isso, o comportamento
responde as interpretagdes que os individuos fazem do mundo ou da comunidade politica, nao
somente de um ponto de vista estratégico, mas afetando a identidade, a imagem de si e as suas
preferéncias (TAYLOR; HALL, 2003).

Outra caracteristica do institucionalismo socioldgico € a dimens&o cognitiva do impacto
das instituicdes, ou seja, 0 modo como as instituicdes influenciam o comportamento ao fornecer
categorias, esquemas e modelos cognitivos que sdo indispensaveis a agdo, mesmo porque, sem eles,
seria impossivel interpretar o mundo e o comportamento dos outros atores (DI MAGGIO; POWELL,
1999).

De acordo com Zucker (1977) e Di Maggio e Powell (1999), quando os individuos agem
conforme uma convengéo social, se constituem como atores sociais, pois empreendem agdes dotadas
de significado social e reforgam a convengdo que obedecem. A relacdo que liga o individuo e a
instituicdo baseia-se num raciocinio pelo qual estabelece uma linha de agéo, onde o individuo utiliza os
modelos institucionais disponiveis ao mesmo tempo que os confecciona.

O institucionalismo sociolégico também se diferencia das outras correntes neo-
institucionalistas pela maneira de tratar o surgimento e a modificagdo das praticas organizacionais.
Esta abordagem sustenta que as organizagdes adotam uma forma ou pratica institucional, porque esta
tem um valor largamente reconhecido num ambiente cultural mais amplo, o0 que representa longos
processos de mudanga (MARCH; OLSEN, 1989).
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De acordo com Vieira e Carvalho (2003), a trajetoria ou desempenho de uma organizagéo,
ou de um grupo de organizagdes, esta vinculado as diretrizes de atores externos, que se inserem nos
diferentes niveis das organizagdes, afetando a sua politica e estrutura, o que define o conceito de
campo organizacional. Trata-se de uma disputa por posigdes no campo organizacional, configurando-o
a partir de relagdes de poder.

De acordo com Di Maggio e Powell (1999), a questdo fundamental é evidentemente a de
saber 0 que confere legitimidade a certos arranjos institucionais. Alguns institucionalistas defendem que
praticas institucionais comuns sao tidas como nascendo de um processo de discussdo mais
interpretativo entre os atores de uma dada rede, ocorrendo em diversas instancias. Estes intercdmbios
sao vistos como esquemas interpretativos comuns oferecidos aos atores, que concretizam a intuigéo

das préticas institucionais apropriadas, que serdo amplamente difundidas (TAYLOR; HALL, 2003).

6 ABORDAGENS INSTITUCIONALISTAS E POLITICAS PUBLICAS

Essa segdo se propde apresentar uma discussdo das principais caracteristicas das
diferentes abordagens institucionalistas no contexto das politicas publicas. Para isso, serdo retomados
autores e conceitos ja apresentados, buscando explorar uma possivel releitura no ambito das politicas
publicas.

Como se pode observar na Figura 1, a escola do neo-institucionalismo da escolha racional
apresenta uma aproximagdo com a discussao apresentada pela NEI, corroborando o exposto por
Taylor e Hall (2003). A figura apresenta também o neo-institucionalismo historico e neo-
institucionalismo socioldgico, escolas que sdo trabalhadas por diversos autores na discusséo de
politicas publicas, propondo-se uma possivel aproximacdo com os conceitos e autores da Velha
Economia Institucional, também retomados pelos neo-institucionalistas, e raramente lembrados nesses
estudos.

Na NEI, principalmente a partir das nogdes de racionalidade e eficiéncia, a politica publica
pode ser entendida como uma ferramenta, construida “de cima para baixo” com objetivo de regular,
resolver, chegar a eficiéncia (NORTH, 1991; COASE, 1988). Neste caso, diferentemente da velha
economia institucional, o individuo e a influéncia do ambiente ndo sdo consideradas. Essa abordagem
assume que os policy makers sdo capazes de captar os problemas e propor solugdes racionais e
eficientes para esses contextos. O enfoque dessa abordagem na andlise de politicas publicas se

vincularia ao papel racional e maximizador dos policy makers no processo de decisdo politica.
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Figura 1 — Esquema exploratério da aproximagao das abordagens institucionalistas na analise
de politicas publicas a partir de elementos comuns

Nova Economia Institucional

(NED) Individuo racional, calculista;
Coase; North; Williamson Institui¢cdes como regras,
formais e informais;
Neo-institucionalismo da escolha Eficiéncia;
racional

Tsebelis; Ostrom

Neo-institucionalismo socioldgico

Meyer, Zucker, DiMaggio e Scott - Individuos, seus habitos e

rotinas; - A expansdo das
preferéncias individuais na agao
coletiva;

Velha Economia Institucional
Veblen; Commons; Mitchel

- A importancia do processo, da
mudanga; - Path dependence;

Neo-institucionalismo histérico
Mahoney, Pierson Thelen, Immergut,
Collier

Fonte: Elaboragéo das autoras.

Com pontos em comum a abordagem da Nova Economia Institucional, o neo-
institucionalismo da escolha racional, que tem George Tsebelis (1994) e Elinor Ostrom (2007) como os
principais autores na discussao de politicas publicas, tem o individuo como racional € maximizador. A
partir desta abordagem, a politica publica pode ser visualizada como uma ferramenta com capacidade
de modificar o comportamento dos individuos e o ambiente. As instituigbes, da mesma forma como
proposto por North (1990; 1991), sdo entendidas como conjunto de regras, formais e informais,
acordadas para resolver dilemas da agéo coletiva dos individuos.

De acordo com os autores dessa abordagem, as instituicdes acordadas sdo as mais
eficientes, coordenando da melhor forma as relagdes de agentes racionais e calculistas, mas com
informacdes assimétricas. Além disso, essas instituigbes oferecem mais beneficios aos atores
interessados do que as formas institucionais concorrentes. Pode-se considerar que a abordagem
considera a construgao de politicas como um processo objetivo, onde € possivel perceber a melhor
decisdo a ser tomada, e que esta sempre sera absorvida pelos individuos.
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Da aproximacao das discussdes presentes na NEI e no neo-institucionalismo de escolha
racional, salienta-se o papel racional, calculista e maximizador dos individuos; o conceito de instituigdes
como regras, formais e formais; e o carater eficiente das instituicbes acordadas entre os agentes.
Ainda, considerando o ciclo da politica publica (JANN; WEGRICH, 2007), os autores da NEI e neo-
institucionalismo da escolha racional contribuiriam, principalmente, na discusséo das etapas de
formacdo de agenda e formulagdo da politica, envolvendo processos onde os agentes precisam
reconhecer os problemas, delimitar as causas e os meios para soluciona-los. Nesse sentido, a
racionalidade dos policy makers prevaleceria na sele¢do de prioridades e tomada de deciséo de
instrumentos eficientes.

Considerando principalmente o papel do individuo e o conceito de instituicdes, na velha
economia institucional, a politica publica poderia ser interpretada como uma agao de um projeto maior,
de longo prazo. Consideraria também o contexto em que os individuos estéo inseridos, sendo esses
individuos, atores importantes na proposi¢ao de politicas e projetos. O enfoque dessa abordagem no
estudo das politicas publicas se direcionaria a influéncia dos individuos e suas convengdes sociais no
processo de construgdo e decisao politica, e ainda, as suas transformagdes no decorrer do tempo, visto
que o velho institucionalismo quer entender o processo de mudanga (CONCEICAO, 2002; HODGSON,
2009).

Os principais elementos da velha economia institucional e que podem ser aplicados na
releitura de politicas publicas sdo: os individuos, seus habitos e rotinas (VEBLEN, 1919); a expansao
das preferéncias individuais na acdo coletiva (COMMONS, 1931); a importancia do processo da
mudanga; e as resisténcia a mudanca, a path dependence (HODGSON, 1993).

A caracteristica do individuo com habitos e rotinas, preferéncias estas que guiam a
acao coletiva e podem passar por processos de mudanca, tém proximidade com a discussao proposta
pelo neo-institucionalismo sociolégico, por autores como Meyer, Zucker, DiMaggio e Scott. O neo-
institucionalismo socioldgico, considera o individuo como um agente reflexivo e inserido em um
ambiente de valores e normas sociais. Valores € normas que se ampliam para o coletivo e também
delimitam a agao das organizagdes (DI MAGGIO; POWELL, 1999). A politica publica, nesse contexto,
seria uma agao com influéncia do ambiente e das convengdes que legitimam o processo perante 0s
individuos, perante as organizagdes naquele contexto.

O neo-instutucionalismo sociolégico considera que as instituigdes fornecem categorias,
esquemas e modelos cognitivos que conferem legitimidade (DI MAGGIO; POWELL, 1999), da mesma
forma que trata do processo de modificagdo dessas no ambiente cultural mais amplo (MARCH;
OLSEN, 1989). Essas caracteristicas podem auxiliar na compreensao da decisdo politica e na evolugdo
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desta. Além disso, a abordagem traz elementos para anélise da legitimidade de politicas publicas,
programas € projetos; a formagéo de arranjos institucionais que podem favorecer ou desfavorecer a
implementacdo de uma politica publica, dentre outras, ancorando-se também nos velhos
institucionalistas.

A aproximagéo da velha economia institucional e do neo-institucionalismo sociologico no
ciclo da politica publica, contribuiria na anélise de todas as etapas: formagao da agenda, formulagéo da
politica publica, implementacdo e avaliagdo. Nas duas primeiras etapas pode-se inferir que as
convengdes sociais, habitos, rotinas influenciariam na priorizacdo de temas e escolha de instrumentos.
O processo de implementagédo seria permeado por esses valores e normas sociais, 0 que conferiria
legitimidade ou ndo a implementagéo dessa agéo publica, sendo sua avaliagdo também construida com
esse Viés.

Ja as caracteristicas de path dependence, a mudanga e a evolugéo presentes no velho
institucionalismo aproximam-se da discussdo do neo-institucionalismo histérico, representada por
autores como Mahoney, Pierson, Thelen, Immergut e Collier. De acordo com Muller e Surel (2004), o
neo-institucionalismo histérico considera os caminhos evolutivos da agado publica associados aos
processos adaptativos que caracterizam a sociedade, as trocas entre o Estado e os grupos de
interesse.

Ainda, essa escola traz fortemente as nogdes de path dependence e relagdes de poder,
conferindo as politicas publicas a importancia do histérico, dos individuos e do ambiente, podendo,
desta forma, transmitir assimetria de poder através do tempo. De acordo com Taylor e Hall (2003),
nessa perspectiva, ao mesmo tempo que as instituigdes delimitam as estratégias dos atores, mantem-
se ao longo do tempo, tornando-se visdes de mundo, propagadas por organizagdes e que moldam a
imagem que os atores fazem de si e dos demais individuos. Nesse sentido, a analise de politicas
publicas apresenta o enfoque nas relagdes de poder e a influéncia do processo histérico.

Os conceitos mobilizados na aproximagdo do neo-institucionalismo historico e a velha
economia institucional trazem elementos, principalmente, para anélise da formacdo de agenda da
politica publica, considerando a dependéncia de trajetéria de grupos de interesse, que buscam
sustentar o poder através do tempo; bem como da implementagdo da politica publica, onde essas

caracteristicas podem influenciar no processo.

7 CONSIDERAGOES FINAIS
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A anélise institucional esta sendo amplamente utilizada nos trabalhos académicos, por sua
importancia e aplicabilidade aos diversos contextos. Nesse sentido, destaca-se a importancia da
abordagem institucional, nas diversas vertentes, para analise de politicas publicas. Com objetivo de
explorar conceitos e autores das abordagens institucionalistas, propondo uma releitura no contexto das
politicas publicas, este artigo retomou os conceitos mobilizados e os principais autores de cada
abordagem.

Explorando os principais conceitos mobilizados na abordagem institucional, propde-se a
aproximagao da NEI e do neo-institucionalismo da escolha racional, tendo a racionalidade, as regras e
a eficiéncia, como elementos centrais. Ainda, é considerada a aproximagdo da velha economia
institucional ao neo-institucionalismo sociologico, ressaltando os habitos, convengdes sociais e
coletivas, em organizagdes. Por fim, aproxima-se a discussé@o da velha economia institucional ao neo-
institucionalismo historico, considerando a importéncia da dependéncia de trajetoria e das relagdes de
poder.

Explorar o que foi construido pelos “velhos” institucionalistas e promover didlogo de
autores e escolas institucionalistas, como por meio das aproximagdes propostas, apresenta-se como
um proficuo caminho a ser explorado para analise de politicas publicas. Deve-se considerar a
complexidade do processo de construgdo de politicas publicas e a influéncia da cultura, dos valores,
dos interesses, do poder, dentre outros elementos explorados pelas abordagens institucionais nas

diversas etapas do ciclo da politica.
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