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3 A s pessoas que habitam um mund%) hobbesiano e livre de instituicdes posy

suem igualdade de poder de barganha, mas encontram-se desprovidas de;
ordem social. No mundo dotado de institui¢des que resolvem conflitos sociais

existe ordem social, mas o poder de barganha dos individuos e 0 acesso a recur-
50s coercitivos sao desiguais. Estes aspectos constituem a base da rigidez e da ins-
tabilidade que observamos em arranjos institucionais. A capacidade de resolver
conflitos na sociedade e dentro das préprias instituicdes repousa numa estrutu-
ra de recursos coercitivos e de barganha que habilita certds atores a efetivamente_
delimitar as decisGes de outros. Aqueles que exercem este poder possuem 0s meios

e também o interesse — para manter 0s arranjos institucionais vigentes que
satisfazem seus propdsitos e reformar aqueles arranjos indesejdveis, Os indivi-
duos submetidos a este poder sé continuam nesta situacdo enquanto houver be-
neficios significativos emanados dessa troca, se os cuslos de rétraimento forem
muito altos, ou se forem incapazes de perceber uma alternativa,
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Transformar ou destruir instituicdes € geralmente uma tarefa drdua. Uma ques-
tdo central levantada em coletinea recente! diz respeito i causa de uma mu-
danca institucional secular, isto &, de uma transformacio de vulto ou destrui-
c&o de uma instituigio. O debate gira em torno de saber se a melhor expli-
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cagio assenta-se em modelos de evolugio bioldgica, evolugdo social, contrata-
¢30 e recontratagdo, lideranca, ou alguma combinacio dastes.

Partirei da assungio de que os individuos criam instituicdes que, por sua vez, cons-
trangem as escolhas subsegiientes destes mesmos individuos ou de geracdes fu-
turas. Em outras palavras, existe uma dependéncia de trajetdria. Em seguida, as-
sumo que agueles que decidem possuem interesses divergentes daqueles que sdo

afetados pelas decisdes e, além disto, que existe uma distribuicio desigual de poder '
entre aqueles que constxtu_gm uma xnst\tuxgg“Com 1sto quero dizer que se ver1—A

i i’ggde,

i ecursosy
Mas. qgue exatamente causa uma troca no poder e em que circunstancias aque-
les que sdo relativamente fracos encontram-se em condu;oes de afetar a dxrecao

DEFININDO INSTITUIGOES

Antes de tentar elaborar esta possivel ldgica da mudanga institucional, € preciso es-
tabelecer 0 gue é uma instituicdo. Grande parte da atualmente extensa literatura so-
bre institui¢des nem mesmo se preocupa em definir o termo. Shepsle e Weingast® e
March e Olsen® propdem que as instituicdes sdo a chave para o entendimento da
politica; porém, deixam de nos dizer o que é precisamente uma instituicéo@_
@nfatmam as regras como caracteristicas que definem os arranjos
nstitucionais, em particular “as regras utilizadas por individuos para determi-
nar quem e o que estd incluido em situagdes de decisdo, como se estrutura a in-
formagdo, quais as agdes que podem ser tomadas e em que seqtiéncia, e como
as agGes individuais serdo agregadas e transformadas em decisdes coletivas”.3

O unico autor, entre os que estdo na coletdnea, que oferece uma definigdo é Dou-
glas North.* Em sua visdo, uma instituicdo caracteriza-se pela capacidade de de-
limitar escolhas e porposéuir mecanismos de implementagdo de decisdes. Ins-
’ tituicoes, e isto faz parte do argumento de North, reduzem certos custos'de tran-
sacdo, isto é, os custos de fazer e manter um contrato, mas a0 mesmo tempo
engendram outros custos. Instituicdes diminuem o grau de incerteza promana-
da de comportamentos imprevisiveis e, conseqlientemente, facilitam a identifi-
cagdo de parceiros adequados para as transagdes e a elabora¢do de contratos,
levando em conta 0 maior nimero de eventualidades possivel.” No entanto,
North também observa que as institui¢des podem aumentar os custos de uma
transagao ao elevar, por exemplo, 0 nimero de parceiros na barganha e interagéo.
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Da maneira como as instituigdes foram definidas, a énfase estd nas regras que regu-
lam comportamentos recorrentes. Um traco adicional das institui¢des, cuja existén-
cia é provavelmente admitida, porém certamente nao apreendida por esta caracteri-
2ag30, é o de durabilidade relativa.® A durabilidade das instituicSes faz com que
elas passem a ser algo de dificil alteragdo; a0 mesmo tempo, faz com que as gran-
des transformacdes, quando ocorrem, sejam tao interessantes de se estudar.

A énfage nas regras implica averiguar em que consiste uma instituicao e nao so-
mente o que uma instituicio faz. Nem por isso esta caracterizagao deixa de obli-
terar distingdes cruciais entre instituicdes e outros arranjos responsaveis pela
agregacdo de comportamentos individuais. Em particular, alinha que divide uma
instituigdo e uma norma torr.a-se extremamente ténue se somente a natureza
da regra for considerada.’ Certamente, existe uma tendéncia de se impor san-
¢Bes contra aqueles que “quebram as normas”; porém, os mais importantes in-
centivos e desincentivos para obedecer normas sao cognitivos e sociais. Insti-
tui¢des, por outro lado, contdm um aspecto legal e repousam numa estrutura
relativamente clara de implementacao de decisdes. O subconjunto de institui-
¢oes que constitui o foco das minhas preocupagdes possui também uma equipe
de pessoas e caracteriza-se geralmente por uma divisao de trabalho entre essas
pessoas. Ofensas passiveis de punigao, penalidades e a responsabilidade de apli-
car sangGes punitivas s3o razoavelmente bem definidas. Alguns atores ou um
conjunto de atores responsabilizam-se pela monitoracao do comportamento ins-

titucional, e 0s mesmos ou outros atores sdo responsaveis pela punicao daque-
les flagrados em delito,”

A caracterizagdo prevalecente de instituicdes como uma série de regras também
tende a obscurecer variagdes observéveis entre diferentes tipos de institui¢des.
Usualmente, o termo instituicao refere-se a, entre outras possibilidades, proce-
dimentos decisérios (seja das comunidades primitivas, seja das democracias ca-
pitalistas avancadas), familias, empresas, escolas, hospitais, prisdes, cortes, le-
gislaturas, mercados e ao Estado como um todo. J que lhes é dado o mesmo
nome, a implicagao ¢ a de que seriam diferentes exemplos do mesmo fendme-
no. Contudo, tratar estas diversas formas de regulagdo como algo basicamente
similar torna qualquer analise dificil. Sem que se estabeleca um critério de defi-
ni¢do ou, no minimo, tipoldgico claro, a jé dificil tarefa de explicar os processos
de criagdo, manutencao e transformacio institucional tornar-se-4 algo intratd-
vel. Uma primeira estratégia consiste em desenvolver um esquema abstrato con-
tendo componentes observdveis em todas as instituicdes,’ E uma alternativa
é a de se desenvolver uma tipologia de institui¢des.

Na verdade, o que nos acostumamos a chamar de instituicbes diverge, entre ou-
tras coisas, no numero de pessoas abarcado pelas regras, nos comportamentos
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referidos pelas regras e na extensdo em que a implementacao das regras inter-
nas de uma instituicio depende do poder d2 uma instituicio externa, como o
Estado. Instituicdes de diferentes tipos possuem diferentes arranjos para a mo-
nitoracdo e implementacdo de decisbes. Uma coisa é exigir que duas ou trés crian-
¢as estejam em casa a uma determinada hora; outra bem diferente & impor o
toque de recolher a uma populagio inteira, e ainda outra seria impor a pena de
morte ou formular uma politica externa. Isto nao quer dizer que falte poder subs-
tantivo & famflia vis-2-vis seus membros, mas sim que suas prerrogativas sio
qualitativamente — e quantitativamente — diferentes das do Estado. A provi-
sdo de satide pdblica, de justica, de servicos de governo exige mecanismos mais
elaborados de coordenagio, entrega de servico e implementagio, além de mais
recursos materiais do que uma famflia necessita para centralizar a nutricio, so-
cializa¢io e bem-estar de um nimero reduzido de pessoas.

O foco deste artigo encontra-se num subconjunto particular de instituicdes, ca-
racterizadas por arranjos formais de agregagio de individuos e de regulacio com-
portamental, os quais, mediante o uso de regras explicitas e de processos deci-
sorios, sdo implementados por um ator ou um conjunto de atores formalmente
reconhecidos como portadores deste poder. As regras podem ser escritas e ti-
das como lei, escritas em geral, ou representar acordos verbais ou costumeiros,
pois isto ¢ algo que varia entre as institui¢des. No entanto, qualquer que seja
o caso, as expectativas em termos de comportamento sio relativamente claras.

Exemplos de institui¢des formais incluem o Estado, hospitais, instalacdes edu-
cacionais e firmas.

Por definicdo, as instituicdes que investigo sdo constituidas por uma série de
regras relativamente formais e estaveis, responsaveis pela alocacdo de recursos
de poder, restricdo das escolhas dos membros da equipe e de clientes, dos cida-
ddos, ou dos dependentes da instituicdo, e possuem mecanismos internos de
implementacdo. Regras explicitas e publicizadas e uma hierarquizacio de pes-
soal distinguem instituicGes formais de outros arranjos organizacionais e de nor-
mas, 0s quais também regulam comportamentos através do uso de incentivos
e desincentivos. Esta definicio exclui os costumes e a cultura, embora estes pos-
sam regular “interacdes repetitivas entre individuos”, Grupos de interesse e pres-
sdo e movimentos de protesto também nac podem ser denominados de insti-
tuicbes. Ndo obstante o fato de poderem afetar o curso de certos acontecimen-
tos, estes grupos e movimentos nao possuem meios para determinar as deci-
sGes daqueles que lhes interessam influenciar; além do que, tendem a assumir

uma natureza transitdria. Aolongada tempa, é claro, algumas organizaces
agao coletiva, tais como os partidos politicos, pod institucionalizadas,?

refletindo, assim, o desenvolvimento de ima hierarquia e de uma permanén-

cia relativa.
Cla refativa.
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Entender o que sao instituicdes significa entender que estas representam dele-
gacdes de poder de um grupo de atores para no minimo um outro individuo, de
modo a que 0s principais conflitos potencialmente presentes entre atores estra-
tégicos sejam resolvidos. Hardin® enfatiza este ponto, embora tenha fornecido
um crédito para Adam Smith maior do que para Thomas Hobbes no que concer-
ne a teorizagao do cendrio inicial de outorga de poder. North também reconhece
o papel que as institui¢bes desempenham ao delimitarem escolhas, evitando ou,
quando necessério, resolvendo conflitos sociais. Ele se apdia na literatura sobre
os custos de transa¢io, onde uma instituicao, incluindo as empresas, nao é mais
vista como uma caixa preta, mas sim como um complexo de relacionamentos con-
tratuais analiticamente observaveis,™ Os estudiosos dos custos de transacao, em
sua maioria economistas, avancam consideravelmente no debate ao revelarem
os efeitos comportamentais provocados pelos termos de contratos e pelos arran-
jos de monitoragdo. Tendem, todavia, a reduzir a atividade das instituicdes ao
mero envio e delimitagio de contratos potenciais, cuja finalidade seria a de faci-
litar o fluxo de beneficios decorrentes das negociagdes e de cortar os custos das
transagdes. Esta perspectiva serve, em suma, para reforcar uma visdo Candidia-
na das institui¢des como “o melhor dos mundos possiveis”. "

Institui¢des formais ndo possuem apenas hierarquias internas de implementa-
cio e de tomadas de decisdo, pois sao capazes também de estabelecer e ratificar
o poder coercitivo de certos membros da sociedade relativamente a outros. Este
poder passa, entdo, a ser usado para a distribuicao de servigos, a coordenacio
das agdes de individuos com interesses comuns, a garantia de que os podero-
$0s possam continuar a usufruir de benesses,™ ou para arbitrar conflitos ine-
vitdveis, de forma a reduzir os custos para os participantes e outros afetados
pela contenda:.‘_\lgumas instituicdes servem aos interesses de muitos; outras,

aos interesses de poucos; mas todas facilitam e regulam 0s recursos de poder.

Uma defini¢ao de institui¢es que ignora este fato deixa de apreender algo que
é especifico &s instituicGes, a saber: que os mecanismos de delimitacao de esco-

lhas, incluindo escolhas contratuais, refle distribuicio de poder.

As institui¢des resolvem problemas de agao coletiva trazendo a tona contribui-
¢des de individuos que, por sua vez, nido conseguem realizar seus designios a
ndo ser que alguém (ou algumas pessoas) tenha o poder de coordenar, ou coa-
gir, ou mobilizar um grupo de pessoas para agir conjuntamente. Este alguém
estabelece os termos e delimita os efeitos das controvérsias.”” O nivel dos con-
flitos resolvidos por instituigSes especificas e os tipos de recursos de poder even-
tualmente criados cobrem um longo continuum. A despeito das diferencas, en-

tretanto, as instituicdes sdo geralmente caracterizadas pela dualidade de ao mes-
criarpoder, fendmeno que a maioria dos autores da coleta-
nea citada e certamente Marx e Hobbes reconhecem.
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ANALISANDO A MUDANCA INSTITUCIONAL: O ARGUMENTO

Esta discussio sobre a definigdo do conceito de instituicao foi um prélogo ne-
cessario a questdo central que pretendo analisar: 0 que causa a mudanca insti-
tucional? Por mudancga institucional entendo uma alteracio nas regras e nos pro-.
cedimentos de implementagdo destas, levando a que comportamentos alterna-
tivos passem a ser ou estimulados ou reprimidos. Dada a minha caracterizagio
de instituicSes formais como regras socialmente construidas que refletern uma
distribuicdo particular de recursos de poder, segue-se que instituicoes formais

tornam-se suscetiveis a mudanga na medida em que esta distribuicacude, A
mudanga é mais provavel quando se verifica um aumentm&-
viduos que buscam a mudanga e uma diminuicio no poder de veto de indivi-
duos cujos interesses sao servidos pelos arranjos institucionais correntes.

Meu objetivo é delinear uma possivel légica da mudanca institucional formal
cujo foco analitico seriam as decisoes institucionais que produzem como con-
seqliéncia ndo-intencionada um solapamento daquilo que chamo de consenso
contingente'™ ¢ que, por isso, elevam os custos de implementacdo das regras.
O abandono do consenso contingente precipita a mudanca quando eleva o po-
der de barganha daqueles que ndo mais aceitam ou deslegitimam os recursos
coercitivos em voga. Ao analisar o impacto causado pelo abandono do consen-
so contingertte, considero apenas as relagdes entre atores institucionais: geren-
tes, empregados e clientes, em alguns casos; siditos ou cidadaos, em outros.
Seus recursos e suas a¢des determinam a natureza da mudanga institucional,’?

Argumentei em outra oportunidade® que se uma institui¢io dependesse uni-
camente da coercao para obter sucesso na implementagéo de suas politicas, os
custos de implementacio das regras seriam insuportavelmente altos. Portanto,
os lideres institucionais procuram meios alternativosgara a criagdo d&condes-
cendéncia @ teoria da escolha racionaDrevela que a cOdcdo e 0s pagamentos pa-
talelos sdo os principais meios de indugdo dos individuos & obediéncia. Os so-
cxologos aditam as noPmas. Esclarego aquﬁo tradicional esquema de trés dimen-
e,

sdes?! e adiciono uma quarta: o consensd contingente,
-,

A eficiéncia dos incentivos seletivos, tanto em sua forma negativa de coagdo,
quanto em sua forma positiva de pagamentos paralelos, esté apoiada estritamente
em calculos utilitirios. Ambos, a coagdo e os pagamentos paraielos, afetam o
peso relativo dos custos e beneficios quando da escolha de se obedecer as re-
gras institucionais. Contudo, eles ndo contam toda a estdria. Mesmo levando
em conta a existéncia de formas imponderdveis de recompensa e punigio, tais
como a concessdo ou perda de estima, tem-se que o grau de consentimento é
maior da que os incentivos seletivos explicam, O niimero de pessoas que evita
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atravessar um sinal vermelho, ou que evita provocar uma confusao, que paga
Suas contas ou serve as for¢as armadas é maior do que o prognéstico da teoria
indica.

Economistas politicos — de qualquer que seja a persuasdo ~ vém recentemen-
te enfatizando o papel que o fendmeno que alguns chamam de ideologia e ou-
ros de normas de comportamento desempenha ao induzir os individuos a obe-
diéncia voluntdria, Sem duvida, s arranjos institucionais mais eficientes incor-

_poram um sistema normativo de regras informais internalizadas, No entanto,
© termo norma parece englobar fenémenos diversos e distintos. Por um lado,
existem os principios morais, capazes de encorajar as pessoas a obediéncia (ou
a evitd-la) sejam quais forem os custos, a informagéc ou o comportamento alheio.
Por exemplo, alguns homens apresentam-se ao servigo militar quando uma guer-
ra ¢ declarada, sem se importar com a natureza do inimigo ou até que ponto
a guerra se justifica. Outros se recusam a lutar seja qual for a guerra, Patriotas
e pacifistas deste feitio nao se sentem afetados por incentivos ou desincentivos
ou pela natureza do inimigo, pelo comportamento do governo ou de outros ci-
dadaos. Minha suspeita ¢ a de que os principios morais, de acordo com a defj-
nicdo exposta, efetivamente influenciam o comportamento de uma proporcio

relativamente pequena da populacdg, mas isto ainda exige verificaao empirica.

Existe ainda outro tipo de norma que, desconfio, possui uma capacidade muito
maior de induc¢do & obediéncia. A norma de fairness* regula comportamentos
porque oferece uma regra para os momentos em que o consentimento se faz ne-
cessdrio. E assim produz um tipo de consentimento que contém tanto um ele-
mento normativo quanto um elemento utilitdrio: é a isto que chamo de consen-
50 cox:?_‘-_.ggente.Se os arranjos correntes representam uma barganha aceitdvel
e se 0s outros agem cumprindo expectativas usualmente tidas coma razodveis,
entdo os arranjos institucionais podem ser considerados fair. Se os individuos
estdo convencidos de que a norma de fairness continua em operagao, ¢ maior
a probabilidade de que se comportem de acordo com as regras de conduta de-
correntes desta norma. Uma norma de fairness é em geral coletivamente infor-
mada e adaptada. Ela se desenvolve através de um processo social e num con-
texto social de forma mais evidente do que um principio moral; ela é relacional
g contextual.

*N.T. — Traduzir o termo fajrness, neste contexto, pareceu-me inadequade por um motivo sim-
ples: 0s termos em portugués usualmente utilizados, tais como justica, honestidade, projida-

K R L, — _—:_—T* .
de, née dariam conta de algo essencial qué se encontra embutido na expressao “norma de fair-
ness o fengmeno da recipro ocidade, Para LEVX&E de maneira fair corresponde a estar cum-
Ermdo expectativas alheias, porque 05 outros também o fazem. Nenhum dos termos acima ali-
nhados, pois, conseguiria imputar este sentido ao termo fairness, podendo inclusive desviar
a atencdo do leitor para um significado ndo imaginado pela autora,

3
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Submissio gnquanto consenso é'algo contingente por obra de dois tipos de
fatores: (1) a aprovacio da barganha social; e (2) a submissdo dos que forne-
cem e dos que contribuem para a provisio de servigos. O primeiro aspecto re-
presenta uma avaliacdo normativa. O segundo reflete o fato de que parte do
consenso contingente consiste numa cooperagdo condicional,? na qual taxas
de desconto reduzidas, interacdes que se repetem, conhecimento a respeito
de outros e reciprocidade ao longo do tempo permitem a emergéncia de uma
obediéncia baseada em decisGes racionais. No caso das instituicSes formais,
& aquiescéncia ou cooperacdo de um individuo depende da provisio de bene-
ficios prometidos pelos gerentes e pelas equipes institucionais, além da conti-
nua submissio alheia, Ninguém deseja ser parasita. Desta forma, qualquer de-
cisdo individual particular no sentido da obediéncia baseia-se na confianca de
que cada um faz a sua parte.

Segundo esta perspectiva, as institui¢des representam uma barganha social a
partir da qual emergem retornos da obediéncia. Nem todo mundo se beneficia
da mesma forma, e existem aqueles que ndo o fazem de forma alguma. Em
todo caso, se para um numero substancial de individuos ndo houver qualquer
ganho derivado desta troca, a instituicao & injustificdvel, porque neste casc qual-

— A . . ]
guer forma de obediéncia tornazseimpossivel de se verificar, Posto que as ins-

tituicBes resolvem problemas de agdo coletiva entre atores estratégicos, os re-

tornos positivos derivados do consentimento passam a ser um ingrediente es-
sencial para o processo de constru¢io institucional. Meu ponto, entretanto, é

o de que essencial também € a certeza de que 0s outros estdo cumprindo as
mesmas normas.

De acordo com a légica da mudanga institucional que decorre deste argumen-
to, um colapso dos fatores subjacentes ao cardter contingente da obediéncia
conduz ao abandono do consentimento. Isto, por sua vez, eleva os custos de
implementacao das regras. Aqueles que desejam a mudanca se utilizam da de-.
sobediéncia como recurso de barganha, Aqueles que protegem o status quo

nao se apéiam mais no mesmo nivel de recursos coercitivos efetivos, Em res-

posta, é provével a ocorréncia de mudanga nas praticas sociais. Necessita-se,

neste caso, do desenvolvimento de novas regras; além do que, recursos coerci-

tivos adicionais devem ser trazidos a cena, ou os dois.

.. .

Em que condigdes, portanto, o consenso contingente é abandonado? As insti-
tuicdes tendem & continuidade, mas estéo sujeitas as instabilidades que ema-
nam de desigualdades na posse de recursos de poder. Os subordinados, mes-
mo obtendo os beneficios iniciais da troca, podem desenvolver um interesse
em mudar-as regras que constituem a instituicdo tendd em vista alcancar re-
sultado mais favordvel. Isto passa a ser provével na medida em que eles adqui-
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rem novos recursos de poder, se a emergéncia de novas informacdes os cons-
cientiza de que eles possuem recursos até entao nao utilizados ou percebidos,
ou se novas circunstincias fazem com que eles questionem uma barganha até
entdo aceitivel. A infiltracio dos organizadores do Partido Comunista nas co-
munidades de camponeses do Vietna é exemplo de como um incremento de
recursos conduz ao questionamento dos arranjos politicos e econdmicos exis-
tentes.” O Movimento de Mulheres proporcionou novos recursos para alguns
grupos de mulheres, mas para outros sua influéncia limitou-se a ideologia, uma
ideologia, nao obstante, que ofereceu novas informagdes a respeito dos direi-
tos que as mulheres possuem, O movimento levantou questdes até entao nao
problematizadas sobre praticas de patrdes e maridos e, assim, precipitou de-
mandas por mudanga. Um exemplo dos efeitos dessas circunsténcias é a rea-
valiacdo dos programas de desemprego durante depressdes.

O grau de aprovacio de uma barganha social pode declinar a partir de um in-
cremento nos recursos de um grupo que lhe permita rejeitar a barganha cor-
fente, Outra importante fonte de declinio reside na eventualidade de uma mu-
danca na consciéncia de um grupo, alterando sua percepcao a respeito do que
é o_,jgsto, ou de como os outros devem tratd-lo.

O consenso contingente pode também ser abandonado quando ha uma ero-
sdo da confianga na obediéncia alheia. Isto pode ocorrer a partir do momento
e que aqueles que possuem poder institucional séo flagrados abusando des-
te poder, ou methor, quebrando a barganha social; ou quando se torna eviden-
te que outros individuos fracassam em sua obrigacio de obedecer. Tomar co-
nhecimento a respeito destes atos faz-se possivel através de coordenagéo, co-
mo nota Hardin, cooperacao condicional, ou uma combinagio dos dois. Re-
quer também que estes comportamentos sejam publicamente observéveis.

A decisdo de retrair-se ao consenso é um ato individual coletivamente infor-
mado. Isto se d4 pela avaliagdo que segue implicita a respeito da eficiéncia da
norma de fairness em guiar o comportamento de outras pesscas. A aceitagio
da barganha ¢ influenciada pela ideologia, isto é, o entendimento que se tem
a respeito daquilo que a cada um € devido, assim como pelos recursos, isto
é, a probabilidade real de que os individuos alcancem um determinado objeti-
vo. No entanto, a norma também ¢ definida por comportamentos e através de-
les acatada. Se as outras pessoas nao estdo agindo de acordo com a norma,
¢ sinal de que sua forca enquanto regra encontra-se reduzida.

J4 existe um niimero considerével de trabalhos voltados para o estudo de co-
mo mudancas no nivel de recursos e na consciéncia das pessoas aumentam
a probabilidade de mobilizacao coletiva.™ Enfocarei, portanto, o problema de
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como o comportamento institucional de gerentes e de sua equipe, por
um lado, e de cidaddos, suditos e clientes, por outro, afetam o consenso
contingente.

De fato, dentro de uma instituicio formal existe tanto uma - hierarquia no
poder de implementacdo das regras, quanto uma desigualdade na posse de
recursos, Quem duvidaria de que o proprietdrio, patrio ou administrador
de uma instituicdo possui poder coercitivo maior do que o do resto das pes-
soas que constituem essa instituicdo? Acesso diferenciado 3 informacio e
um poder maior de elaboracio de politicas, decisdes de equipe e implemen-
taao permitem que estes “principais” sigam seus interesses, mesmo quando
estes divergem dos interesses dos empregados e clientes. O oportunismo
entre os agentes enfocado pela literatura que trata dos “agentes e princi-
pais”* pode também contaminar os principais. Pareto? tenta apreender es-
te fenémeno por intermédio de sua nocdo de “espoliagic’, que descreve o
processo pelo qual lideres governamentais se dedicam a obter dividendos
pessoais as expensas do bem-estar puiblico.

O fato de que o oportunismo dos principais ndo faz parte das preocupagoes
da maioria dos tecricos dos custos de transacio ndo surpreende. A pesquisa
que se desenvolve em torno dos “agentes e principais” tende a ser orientada
para os gerentes. A preocupagao que a norteia é descobrir uma forma de orga-
nizacao mais eficiente e, em especial, uma estrutura de incentivos que seja ca-
paz de extrair o maximo de esforo produtivo do empregado. Produtividade,
obediéncia e outras exigéncias institucionais viabilizam-se na medida em que
0s principais sdo capazes de delimitar o comportamento dos agentes e quan-
do, como nos casos de servico social, da saiide, do sistema tarifdrio e das agén-
cias de protecao, os empregados delimitam o comportamento daquelas popu-
lacdes por quem sio responsdveis. Embora poucos tedricos que tratam dos
“agentes e principais” realmente se preocupem em contemplar a natureza e
necessidade de constrangimentos aos principais,® problemas de abuso de po-
der podem ser absorvidos pela literatura dos custos de transacdo como uma
outra espécie de ineficiéncia.

Os tedricos dos custos de transacdo podem ter ignorado possiveis abusos de
poder por parte dos principais, mas os fundadores de instituicGes ndo. As cons-
tituicdes e regulamentos de quase todos os governos, empresas e agéncias pu-
blicas e ndo-lucrativas reconhecem a necessidade do controle daqueles que pos-
suem poder sobre outras pessoas. A maioria contém procedimentos para a ga-
rantia de que os dirigentes, chefes de agéncia ou executivos de corporacio se-
jam incapazes de utilizar seu acesso diferenciado 2 coergio, informacio e ou-
tros recursos para a obtengdo de fins nio-autorizados.
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Os casos de principais ou gerentes envolvidos em abusos de poder sao abun-
dantes. Retirando um novo exemplo de meu livro,® observamos que na Aus-
trdlia, durante os anos 70, a publicidade usada para deter a evaséo fiscal pode
ou nao ter produzido os resultados desejados, mas certamente estimulou uma
mobilizagdo popular contra o sistema tributdrio. O governo respondeu através
de uma tentativa séria de reforma fiscal. Neste caso, as a¢des dos formulado-
res de politicas institucionais produziram a conseqgiiéncia nao-intencionada de
fortalecer uma oposi¢ao potencial que, entdo, se utilizou deste incremento em
seu poder para transformar a institui¢do.®

Formuladores de politica e dirigentes institucionais suficientemente inteligen-
tes tentam retificar os erros e revogar as decisdes cujas conseqiléncias prejudi-
cam a realizacio de seus objetivos. Felipe, o honesto, um monarca da Franga
do século XII, por exemplo, percebeu com suficiente rapidez que os custos
da recusa em repassar subsidios para uma guerra que jamais aconteceu eram
o protesto e a incapacidade de coletar taxas adicionais. Revendo seu progndsti-
co a respeito das reagdes provdveis dos contribuintes as suas politicas fiscal\
e de guerra, ele reorientou a sua acio. As vezes, contudo, antes que uma Ii-i-'
deranga institucional possa reagir de acordo com o que aprendeu, ocorre uma(
eleicdo ou um golpe. J

Até aqui tenho explorado somente as decisées dos formuladores de politicas
institucionais. Importante também sio as decisdes dos empregados, clientes
e siditos de obedecer as regras institucionais. Estas decisdes, como argumen-
tei, representam freqilentemente uma mistura de motivos: elas podem ser
respostas & coagio ou a pagamentos paralelos, mas podem ser também um
componente estratégico baseado em cdlculos de como os outros atores irdo
se comportar. A interdependéncia entre atores institucionais faz com que
as escolhas sejam estratégicas, mas é a desigualdade de poder que condicio-
na a escolha da estratégia. A desobediéncia é uma decisdo individual, mas
pode fazer parte tanto de uma acdo individual quanto de uma agéo coletiva.
Ela pode tomar a forma de um desafio, como o de botar fogo numa ordem
de pagamento, ou de um nio-esforco, como é o caso de simplesmente exi-
mir-se ou do free-riding.

Concordando com North, proponho que qualquer estrutura institucional,
por mais cpressiva que seja, contém um elemento contratual. Se aqueles
que supostamente devem obedecer nao recebemn nem a minima parte de
uma m4 barganha, eles acabam obrigando os lideres institucionais a apelar
para formas de implementagdo cada vez mais custosas. O resultado final

serd 0 enfraquecimento da instituicio e sua transformacao através de uma
revolucdo ou reforma.
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Trata-se de algo incontroverso que os individuos que se encontram prejudica-
dos por uma instituicdo tentardo modifica-la se puderem. Neste sentido, os
trabalhadores se unem em sindicatos e os camponeses promovem rebeliges.
Todavia, a acéo coletiva € notadamente dificil para os relativamente mais fra-
cos e despossuidos de poder. A probabilidade de éxito para os grupos que se
organizam também ¢é reduzida. Eles ndo possuem os recursos necessarios pa-
ra sua prépria manutencdo, para sustentar uma luta e para manter os frutos
de uma vitéria. Nem mesmo o sucesso em influenciar uma mudanca qual-
quer lhes garante que as alteracdes seguirdo o caminho desejado.

O modelo de mudanca nas instituicSes formais que proponho pode ajudar na
tarefa de se atentar para as ocasiGes em que os relativamente mais fracos e des-
providos de poder possuem alguma chance real de sucesso na tentativa de trans-
formar os arranjos institucionais. No cendrio mais vantajoso, eles irao se apro-
veitar de qualquer recurso novo encontrado pelo caminho ou de qualquer re-
dugdo no poder relativo de barganha daqueles que controlam a estrutura insti-
tucional para, assim, influenciar decisGes e politicas que lhes sdo favordveis,
Entretanto, dado que estes sdo atores inicialmente pobres no que concerne a
posse de recursos coercitivos e de barganha, e devem continuar nesta situa-
¢do, eles precisam extrair recursos de barganha dos poucos instrumentos que
_possuem; a capacidade de se organizar coletivamente e a possibilidade de re-
Cusa da obediéncia. Fregiientemente, a desobediancia individual — mas cole-
_ tivamente informada — é mais facil, pois evita problemas de acio coletiva. Da-
da a operacdo da norma de fairness, contudo, o abandono do consenso con-

tingente torna-se mais provével quando hd um rompimento da barganha so-
cial que regula a instituicio.

Decididamente, tanto os trabalhos estruturalistas voltados para a mudanca ins-
titucional, como o de Skocpol,® quanto abordagens mais antropoldgicas, co-
mo a de Scott, se adequam a esta embocadura. Skocpol ilustra casos em que
um certo enfraquecimento dos poderosos é suficiente para que os stditos le-
vantem duvidas a respeito da capacidade dos arranjos institucionais existen-
tes de cumprir as promessas de beneficio. Ao mesmo tempo, a deterioracio
do poder coercitivo dos gerentes institucionais fornece a oposicao uma opor-
tunidade de virar o jogo. Scott prop&e que uma das mais importantes “armas
dos mais fracos” é a sua condigio de poder retirar consentimento, Isto pode
assumir uma forma passiva, como a da abstengio, ou uma forma ativa, como
a da rebelido. Em ambos os casos, hd uma reducéo do poder efetivo daqueles
que implementam as regras institucionais, e ela é mais efetiva na medida em
que um contrato social estd sendo violado.

Estes dois importantes trabalhos sobre a transformagéo institucional enfatizam
os fatores exdgenos como o motor inicial do processo de tomada de decisdes
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que, em ultima insténcia, conduz 3s alteracoes nas relagbes de poder e na ca-
pacidade de efetuar mudancas. De acordo com Skocpol, uma guerra reduz o
volume de recursos fiscais e militares e enfraquece tanto a capacidade quanto
a legitimidade necessaria do Estado para obter consentimento doméstico as suas
politicas. Segundo Scott, a Revolugdo Verde, ao tornar os senhores de terra me-
nos dependentes do trabalho camponés, alterou os incentivos para a manu-
tencdo de suas relagdes tradicionais — ainda que institucionalizadas. No pri-
meiro caso, as decisdes dos atores de alto nivel do Estado em reacdo a guerra
os enfraguece, em dltima instancia, perante seus agentes e stiditos. No segun-
do, a introducio das maquinas aumenta o poder de barganha dos senhores
de terra. Em ambos os casos, verifica-se um declinio no grau de aprovacio dos
arranjos sociais existentes e na confianga de que cada qual continuard barga-
nhando. Na medida em que a revisio das escolhas dos atores altera ou au-
menta seu poder, a instituicao sofre uma transformacao.

O abandono do consenso contingente é apenas um — e analiticamente nem
sempre 0 mais importante — dos fundamentos de alteraco na distribuicao dos
recursos de poder dentro de uma instituicio. De maior importancia, com fre-
qiiéncia, tem sido a criagao ou descoberta de novos recursos pelos que desa-
fiam o sistema ou a deterioracdo dos recursos dagueles que correntemente de-
finem os arranjos institucionais. Por exemplo, nos casos em que se verifica o
sucesso de uma revolucdo social, surge a necessidade de que os rebeldes au-
mentem sua capacidade de engajamento em agio coletiva efetiva e, a0 mesmo
tempo, que ocorra uma concomitante reducao na capacidade dos agentes esta-
tais de bloquear esta mudanca.®

A maioria das mudangas institucionais, no entanto, caracteriza-se por ser um
processo incremental, ao invés de totalmente reconstrutivo ou destrutivo. Uma
vez estabelecidas, as institui¢des tendem a desenvolver uma vida prépria. O
processo de criagdo institucional é um processo que tende também a aumen-
tar a sobrevivéncia das instituicdes. Grande parte das instituicdes formais s&o
estabelecidas por lei. A incorporagao de empresas e negécios e a regulamenta-
¢do priblica para o estabelecimento de servicos de bem-estar e de saide sio
exemplos de como a lei e, conseqlentemente, o governo fazem valer a prépria
existéncia da instituicio. Isto torna a dissolug¢do de uma instituicio deste tipo
algo dificil — embora isto nao seja impossivel. Todavia, ela permanece susceti-
vel & mudanga, sendo esta produto, por sua vez, de decisdes institucionais in-
ternas que alteram, em geral de forma sutil, a distribuicdo de recursos.

As vezes estas mudancas resultam de a¢des intencionais dos gerentes institu-
cionais. Luis XIV, Henrique VIII, Franklin Delano Roosevelt, Lee laccoca, e Ro-
bert Moses sdo alguns dos poucos nomes que surgem & mente entre 05 Varios
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exemplos de chefes de Estado e executivos de agéncias ou empresas que agi-
ram propositadamente no sentido de aumentar seu poder para transformar as
institui¢des que comandavam e, assim, realizar seus fins com mais facilidade.
Estes variam entre lentar alcancar maior eficiéncia institucional, até a mera ve-
nalidade pessoal. Ofereci diversas e extensas ilustracées de agdes deste tipo
em Of Rule and Revenue.? Documentei, por exemplo (cap. 4), um certo nu-
mero de transformagdes fundamentais do sistema tarifdrio efetuadas por lide-
res militares de Roma. Uma receita crescente Ines permitiu derrotar inimigos
e estender o territério sob dominio, O efeito, passados varios séculos, foi o de
uma alteragio total nas instituicdes governamentais romanas.

Algumas das mais importantes transformacdes institucionais evolufram de forma
incremental a partir de conseqiiéncias ndo-intencionais de decisdes rotineiras.
A teoria do materialismo histérico de Marx apresenta uma abordagem deste
tipo, particularmente em sua andlise do capitalismo. Marx demonstra como as
acSes dos capitalistas visando fazer valer seus interesses solaparam seus re-
cursos de poder, aumentando, ao mesmo tempo, os da classe trabalhadora.”
Brenner, North e Levi® aplicam esta forma de andlise em problemas de mu-
danga secular e de longo prazo.

Freqlientemente, as decisdes de gerentes institucionais e de sua equipe que pro-
duzem conseqiiencias ndo-intencionais prejudiciais ao seu poder sao importantes
catalisadores da mudanga institucional incremental. Vérias ditaduras militares
foram derrubadas pelos exércitos criados para aumentar o poder do proprio di-
tador. Certamente, a Guerra a Pobreza nio foi imaginada para aumentar o po-
tencial de engajamento dos relativamente pobres e desprovidos de poder em
agdes coletivas e de militincia contra o governo. Uma ., gue muitas decisdes
se baseiam em consideracoes estratégicas a respeito de como serd o comporta-
mento do préximo, um progndstico falso pode conduzir a resultados nio-
antecipados. Isto, por sua vez, produzird uma mudanca institucional se os for-
muladores de politica institucional ndo estiverem capacitados, provavelmente
por falta de tempo (ou, quem sabe, por estupidez), para corrigir o erro e se for
suficiente uma realocacao de recursos de poder que favorega os desafiadores,

De acordo com a perspectiva de North, uma mudanga nos precos relativos de
arranjos institucionais particulares produz uma alteragao de poder. Pode até
ser, mas a linguagem implicita nos termos precos e contratacio obscurece o
combate social por sua vez implicito neste preco ou nesta barganha que con-
trata. Intera¢des ndo-mercadoldgicas podern ser traduzidas por oferta, demanda
e dividendos do comércio, mas o resultado institucional provavelmente nio

guardard semelhanca com a clarificacio de precos de mercado embutida nu-
ma curva de indiferenqa.
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Bates e Bianco® sustentam enfaticamente, no que concordo, que a escolha ra-
cional ndo é simplesmente uma aplicacdo generalizada da ciéncia econdmica,
Economistas neocldssicos assumem que todos os atores possuem auto-interesse,
e vérios deles igualam auto-interesse a maximizagdo de bem-estar. Para os te¢-
ricos da escolha racional, o conteddo das fungdes de preferéncia depende dos
atores e da contexto. Ao discutir o problema dos governantes, defino seus inte-
resses como os de maximizar a receita do Estado, mas ndc imputo tal contetido
aos pagadores de impostos,* Os economistas neocldssicos enfocam o marca-
do como o mecanismo pelo qual preferéncias sic agregadas em escolhas coleti-
vas. Os tedricos da escolha racional consideram uma série de mecanismos pos-
siveis de agregagdo. Mais importante para o ponto que desenvolvo aqui é o fato
de que 0s economistas neocldssicos tendem a omitir o efeito do acesso desigual
a recursos, que determina o contrato e o preco. Para alguns tedricos da escolha
racional, particularmente para aqueles que se autodenominam de “marxistas
analiticos”,*! a desigualdade na posse de poder coercitivo e de barganha cons-
titui o nucleo das explicages dos conflitos e das mudangas histdricas.

Quais sdo as implica¢des do que acabo de argumentar para a investigagao da
mudanga institucional? Para se analisar o fendmeno da mudanca institucio-

nal, é necessdrio entender ndo sé a distribuicdo de poder dentro da institui-

¢do, mas também as conseqiiéncias, intencionais ou ndo, de decisdes indivi-
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duais no contexto de intera¢des estratégicas. Além disso, espero ter mostrado

que a manutengio da obediéncia é crucial para a manutengio de instituigdes,
O poder dos formuladores de decisdes institucionais repousa na sua capaci-
dade de oferecer beneficios em troca de obediéncia e na sua capacidade de mo-
nitorar e reprimir os desobedientes. Crucial também é a capacidade destes for-
muladores de inspirar confianga através da demonstragao de que a barganha
social € boa e estd sendo mantida.

(Recebido para publicagdo em margo de 1990)
NOTAS:

1. Karen Cook e Margaret Levi, eds., Limits of Rationality, Chicago, The University of
Chicago Press, 1990. [Este artigo foi escrito originalmente para esta coletdnea. Por is-
50, algumas vezes a autora se remete aos demais artigos constantes da livro, o que,
no entanto, ndo prejudica o desenvolvimento de seu argumento.j

2. Robert Michels, Political Parties [1919], Nova lorque, Free Press, 1962, p. 61, original-
mente criou o termo para descrever a organizacio dos que sio relativamente despro-
vidos de poder. Mais recentemente, James C. Scott, Weapons of the Weak: E veryday
Forms of Peasant Resistance, New Haven, Yale University Press, 1985, apropriou-se
do termo para se referir &s vdrias formas, rotineiras e didrias, de resisténcia dos cam-
poneses na Maldsia contemporénea.
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