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1. Introducao

As modernas estruturas teéricas neocladssicas ou keynesianas tém-se eviden-
ciado claramente insuficientes ao equacionamento de muitos dos problemas
das economias subdesenvolvidas. [sso poderia em parte explicar por que os
famosos modelos de desenvolvimento, tdo aplaudidos nos anos 50 e 60,
sairam de moda sem acrescentar muito além do que jd nos havia sido ensi-
nado pelos cldssicos do século XIX.

Um aspecto desconcertante dessas estruturas tedricas € tomar como um
dado todo o complexo institucional da sociedade. A curto prazo, qualquer
transformac¢do mais relevante € descartada por ser simplesmente inviadvel
ou implicar em altos custos sociais. Por outro lado, no longo prazo, supGe-se
que tudo ji esteja adequadamente ajustado, e nenhuma transformacgao seria
necessdria. Fica omisso assim todo o periodo intermedidrio, que constitui
precisamente o cerne do desenvolvimento econdmico.

E por essa razdo que a maioria dos estudos de casos, apoiados nesses mo-
delos, acabaram por perder-se em detalhes e nimeros, sem oferecer muita
contribuicdo efetiva 4 compreensdo da realidade social dos paises em de-
senvolvimento. Desses trabalhos ficaram, em geral, conclusGes triviais.

S6 recentemente a observagao mais atenta dos paises em estigio interme-
diario de desenvolvimento, dentre eles o Brasil, tem evidenciado claramente
a importincia de fendmenos até ent@o negligenciados, talvez por escaparem
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do dominio estrito da teoria econdmica tradicional, mas que sempre estive-
ram na base dos sistemas e parecem apontar no sentido de causas impor-
tantes, sendo da prépria esséncia do desenvolvimento econdmico.

Extrai-se dessas observacdes algumas evidéncias de que ndo raro sdo
alcangédveis as condigdes fisicas do desenvolvimento. O que importa, porém,
€ o estudo das formas por meio das quais torna-se vidvel a uma sociedade a
ampliagado crescente de suas fronteiras de possibilidades de producido, ou
seja, os veiculos pelos quais podem efetivamente se processar os aumentos
da oferta e da produtividade dos fatores de produgao: capital financeiro,
fisico e humano; tecnologia, organizagdo administrativa, etc. Isso porque,
de um lado, reforgaram-se as convicgdoes de que, & excegdo dos casos pato-
légicos de pobreza extrema aliada a explosdo demogréfica, a limitagdo de
recursos naturais nao ¢ tao relevante quanto se imaginava. Por outro lado,
a firme determinag¢do de um povo, traduzida no trabalho aplicado a tecnolo-
gia, parece capaz de superar muitas das dificuldades derivadas da caréncia
de infra-estrutura econdmica e social. Até mesmo o torturante circulo vicioso
da pobreza ficou bastante enfraquecido. Sob certas condi¢des, qualquer so-
ciedade poupa e investe.

Reside justamente ai o 4mago da questao. Por que algumas sociedades
em condig¢Oes iniciais tdo desfavoraveis superaram as aparentes adversidades
e seguiram na rota do pleno desenvolvimento, enquanto outras, com tantas
precondi¢Oes econdmicas a seu favor, em determinadas épocas, acabam sendo
citadas como tendo perdido o bonde da historia?*

As interpreta¢Oes com base na tradi¢do tebrica convencional, na verdade,
ndo conseguiram responder a essas questdes. Limitaram-se, quando muito,
a adicionar detalhes da experiéncia histérica de cada caso, concluindo, entio,
post hoc, ergo propter hoc, que tudo aquilo foi possivel porque ocorreu.

Tomemos a questdo em seu aspecto primordial. A mobilizagdo de uma
sociedade com vistas ao desenvolvimento pressupde, em ess€ncia, o des-
pertar de um adequado espirito associativo entre as diversas parcelas que
a compOem, os proprietdrios dos fatores de produgao. S3o, em esséncia,
requisitos psicossociais. Na auséncia desse espirito, mesmo que haja esforgo
de cada um, ou de cada grupo, a resultante pode ser nula, pela inefetivi-
dade da divisdo do trabalho, e a sociedade pode permanecer indefinida-
mente estagnada. Ndo had desenvolvimento auto-sustentado a longo prazo
sob o espectro da desconfianga mutua, embora possam ocorrer surtos de
crescimento ou de modernizacdo sob formas coercitivas de organizagao
social.

Em que condigdes, porém, se estabelece o jogo associativo? O que leva
os diversos grupos sociais a complementar suas agbes, a equacionar seus
conflitos de forma a solidificar a confianga mutua, ao invés da suspicicia

1 O exemplo mais tipico, sempre citado, € o da Espanha no século XVI. A causa
dessa faléncia histérica é, amiide, atribuida a incapacidade de desenvolvimento e
aplicagdo da tecnologia as atividades produtivas. Fica claro, no entanto, que o fator
inibidor desse processo, por exceléncia, foi o rigido e antidesenvolvimentista com-
plexo institucional politico-religioso entdo vigente.
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permanente? O que faz com que os conflitos potenciais desabrochem em
solugOes positivas, onde todos podem ganhar (embora, € certo, alguns mais
que outros), ao invés de intermindveis impasses coercitivos, onde sempre o
ganho de uns é perda de outros? Questdes dessa natureza cré-se possam
vir a ser analisadas a luz de teorias que permitam generalizar experiéncias
possivelmente semelhantes, em seus aspectos essenciais, da cristalizacao ins-
titucional desse espirito associativo nos paises desenvolvidos e naqueles em
processo de desenvolvimento.

A preocupacdo fundamental na elaboragdo de teorias desse tipo deveria
ser tanto explicar o desenvolvimento econdmico, enquanto vem acontecendo
nos paises ainda ndo industrializados, como buscar uma maior generalizagao
para certos tépicos da teoria econdmica convencional. Trata-se, na verdade,
da retomada do enfoque institucionalista de pensamento econdmico, desen-
volvido a partir dos anos 30 por economistas e socilogos americanos, porém
quase abandonado no pés-guerra. Esse descaso deveu-se provavelmente ao
fascinio dos economistas pela légica e a conveniéncia dos modelos de equi-
librio a curto prazo ao equacionamento dos problemas das economias ma-
duras. O estudo do desenvolvimento, contudo, muito deixou de ganhar
com 1sso.

Nesses termos, o objetivo desse trabalho € propor alguns conceitos basicos
com relacdo a idéia de instituicdo e algumas de suas propriedades, bem como
sugerir alguns lineamentos de algo como uma teoria institucionalista. Antes,
contudo, parece-nos titil desenvolver algumas consideragbes com respeito
ao surgimento da escola institucionalista no moderno pensamento econdmico.

2. Uma retrospectiva histérica

O pensamento liberal anglo-saxio, embora predominante na histéria da
economia, sempre sofreu refutagGes bem conhecidas. Além da tradicional
divergéncia da linha marxista, as que mais profundamente marcaram sua
posi¢do por discordar da natureza e do método da doutrina cldssica foram
as chamadas escolas histdrica e institucionalista. £ por esse motivo que a
divergéncia parece ressurgir atualmente, ndo obstante a aparente unanimi-
dade dos economistas na aceitag@o de um corpo de conceitos bdsicos e gerais.”

2 Nio obstante as profundas divergéncias doutrindrais, o “modelo econdmico” apre-
sentado por Marx se apdia em categorias classicas, usa o método cssencialmente
dedutivo, procura a abstragio e a generalizacdo e dispensaria, no que concerne a
sua consisténcia logica, a inducdo histérica e a dialética de Hegel. Uma excelente
apresentacio em forma de modelo de desenvolvimento é dada por Adclman, Irma.
Teorias del desarrollo econémico. México, Fundo de Cultura Econdmica, 1964, p.
108 e seg. Adelman, contudo, aponta seguidas inconsisténcias ldgicas no modelo,
agravadas pelas indugdes historicas.

J4 nas doutrinas institucionalistas, notam-se divergéncias na prépria concepgdo
do modus operandi dos sistemas econOmicos, como procuraremos evidenciar mais
adiante no texto. Por outro lado, a recente redescoberta de Veblen e sua obra me-
moravel nos parece uma boa indicagdo da insatisfagio predominante nos meios
académicos com a insuficiéncia do instrumental teérico sedimentado nas duas tltimas
décadas.
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Sismonde de Sismondi, um dos mais importantes precursores das doutri-
nas institucionalistas, ja ha época de Ricardo langou o gérmen da discérdia,
ao atacar duramente a Riqueza das nagoes pelo excesso de abstragdo e de ra-
ciocinio dedutivo. Propds, alternativamente, o estudo de economia a partir
das instituicOes e do comportamento humano. Essa critica, atualmente, se nos
afigura algo injusta, pois dentre os classicos foi certamente Smith quem
mais se preocupou com Os aspectos institucionais. A seu ver, sem as con-
digdes do laissez-faire dificilmente seriam arregimentadas as forgas sociais
desenvolvimentistas. Ao contrario de Marx, para Adam Smith o adequado
complexo politico e institucional era visto como causa e ndo como efeito
do crescimento econdmico.

As idéias institucionalistas germinaram principalmente entre os compo-
nentes da chamada escola histdrica alemd, talvez o mais importante reduto
contestatdrio no chamado periodo classico do pensamento econdémico. Em-
bora o historicismo seja atualmente visto com certo desprezo pelos institu-
cionalistas modernos, o fato é que tanto estes como aqueles parecem co-
mungar com certos principios basicos no que concerne a metodologia da
andlise econdmica e certamente seriam aliados nas famosas querelas do Me-
thodenstreit € do Wertstreit ao final do século passado: énfase em variaveis
ligadas ao comportamento humano, maior aten¢do ao método indutivo em
oposi¢do ao dedutivo, maior apoio a trabalhos empiricos que apresentam
fatos ao invés de apenas testar teorias adrede deduzidas e, fundamental-
mente, a busca do sentido evolutivo da ciéncia econdmica ao invés do estado

estaciondrio dos classicos ou do moderno equilibrio de mercado dos neo-
classicos.

Como bem sintetizado por Veblen, “Qualquer sistema econdmico deve ser
entendido segundo seus pardmetros culturais. As pessoas se comportam se-
gundo a estrutura da sociedade e o sistema de valores; nao h4 sistemas fixos
nem leis eternas. A idéia do homem exclusivamente econdmico, motivado
apenas pela maximizagdo do prazer e a minimiza¢do do sofrimento € tdnica
nas ciéncias sociais. A psicologia ndao o conhece, igualmente a histéria, a

sociologia e a politica, e nunca chegou a ser verdadeiramente observado na
realidade” 2

Nesse sentido, entendemos ser a escola histérica alema a precursora do
moderno institucionalismo. Ao que parece, seu mais antigo formulador foi
Adam Miiller (1779-1829), para quem os fatores de produc¢do incluiriam,
além de terra, capital e trabalho, o que ele denominou de capital espiritual:
uma nacdo poderia dispor dos fatores materiais necessdrios a prosperidade
sem, contudo, saber como mobilizi-los de forma a elevar a capacidade
produtiva.

Friedriech List (1789-1846) ocupa posi¢do peculiar na ideologia alema,
pois que, a0 ndo se agrupar efetivamente entre os historicistas, parece ter

3 Em um de seus primeiros trabalhos, o ensaio “Is economics a evolutive science?”,

Thorstein Veblen argumentava que a teoria econdmica convencional estava ainda
em estigio pré-darwiniano, antes das teorias de evolugdo das espécies.
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sido quase um precursor do institucionalismo moderno. Em sua famosa obra
Sistema nacional de economia politica* afirmava, também em resposta a
Smith, que “a prosperidade de uma nag@o nao se deve a acumulacido de
riquezas, mas a capacidade de desenvolvimento das forgas produtivas”. Por
tal capacidade entendia a montagem de um sistema institucional, visando
despertar a sociedade para o desenvolvimento, o qual incluiria sua contro-
vertida porém definitiva proposta de protegdo tariféria a industrias inci-
pientes, ao contrario da laissez-faire de Smith e Ricardo. De fato, uma
caracteristica notavel da sociedade alema3, por todo o século XIX, e até as
primeiras décadas do século XX, residia justamente na tendéncia ao con-
trole da atividade econOmica, em oposigdo ao liberalismo inglés. As elites
prussianas ndo podiam imaginar os entes da sociedade como atomos compe-
titivos flutuando no véacuo do liberalismo; melhor, os imaginavam como
partes organicas de uma comunidade integrada.

Essa crenca em muito reforcou o prestigio de historicistas como Wilhelm
Roscher, Brun Hildebrand e Karl Knies. Ao final do século, em pleno
apogeu da industrializagao, foi ainda maior o destaque dos componentes da
chamada nova escola histérica que tanto influenciaram os economistas ame-
ricanos € que certamente estdo nas raizes do moderno institucionalismo
langado por Veblen. O fato, contudo, é que os historicistas, nao obstante
suas pretensdes,® acabaram por se perder em meio a uma interminavel série
de monografias — que nunca chegaram a produzir a prometida massa cri-
tica de informag@o —, a partir das quais esperavam propor uma teoria evo-
lucionista para a economia. Por isso é que nomes conhecidos e respeitados
na época, como Gustav Schmoller, Georg Friedrick Knapp, Adolf Wagner,
que em meados do século XIX apresentou sua famosa lei da participagao
crescente do Estado na economia, Karl Biicher, autor do famoso Evolucdo

4 List, Friedriech. Sistema Nacional de Economia Politica. 1841.

5 P importante observar que o historicismo alemio nfdo foi apenas uma escola
de pensamento econdémico. Na verdade, suas origens estio no desenvolvimento do
método histérico como forma de entendimento da sociedade como um todo. A
evidéncia mais cabal nesse sentido esta na floragdo de um amplo movimento filo-
s6fico, com a mesma denomina¢do, cujas origens estdo nas teorias da Histéria de
Wilhelm Dilthey (1833-1911).

Segundo os defensores dessa escola, e diferentemente do entio predominante
pragmatismo inglés, ou da filosofia francesa de vida, a atividade filoséfica nio pode
ser captada nem pelos métodos das ciéncias da natureza, nem por meio de qualquer
processamento racional, abarca em seu transcurso a totalidade do pensamento huma-
no. Nessas condigdes, s6 é possivel teorizar em termos indutivos, 4 luz da pesquisa
historica, isto é, do devir espiritual. O ponto supremo da filosofia histérica, isto €, a
famosa doutrina de concepgao do mundo de Dilthey: a Weltanchauung. Através
dela pode-se reduzir o comportamento humano a diversas posigOes vitais supremas:
se predomina a inteligéncia, surge 0 materialismo positivista; se domina uma atitude
afetiva, surge o idealismo ou o panteismo objetivo; e quando a vontade prevalece,
temos o idealismo da liberdade de Platdo, do cristianismo ou de Kant. (Bochenski,
I. M. A Filosofia contempordnea ocidental, Sio Paulo, Herder, 1962. p. 126).
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industrial® ¢ mais recentemente Werner Sombart, famoso por seu monu-
mental Der Moderner Kapitalismus,” sejam hoje pouco estudados.

O final do século, contudo, foi mais significativamente marcado pelo
aparecimento das primeiras obras de Thorstein Veblen (1857-1929), inspi-
rador de um seleto grupo de economistas americanos que trés anos apds a
sua morte cunharam a denominagdo institucionalista para um conjunto de
ensaios publicados pela American Economic Review.®

Embora Veblen possa ser igualmente citado como tendo se destacado
mais pela critica contundente ao pensamento classico e a sociedade capita-
lista da época do que pela proposicdo alternativa de um corpo tedrico subs-
tantivo,? estabeleceu efetivamente uma conceituagao do que se entenderia
por uma instituicdo: tratava-se, a seu ver, de hdbitos sociais gerais, ou seja,
procedimentos reconhecidamente aceitos pela sociedade. A partir dai seus
inimeros trabalhos procuraram analisar a evolucao dessas entidades, em
termos concretos, até suas formas mais recentes. Por exemplo, em a Teoria
da empresa economica'® analisa a empresa privada de uma forma tal que
poderia ser tido como precursor daqueles que nos anos 50 e 60 se dedicaram
a estudos na linha de organizacdo industrial, em especial John Kenneth Gal-
braith. Veblen expde criticamente o processo de transformacgao da estrutura
empresarial em grandes oligop6lios com imenso poder sobre os mercados.
Sua descricao do capitalismo financeiro € saborosamente atual: a empresa
desvincula-se da sua funcdo original de produzir bens e servigos para se
dedicar prioritariamente 4 maximizagao dos ganhos financeiros.!! A maximi-
zagdo dos ganhos financeiros como objetivo prioritdrio da empresa capita-
lista é posteriormente dramatizada por Hilferding, neomarxista, porém com
visiveis inclina¢Ges institucionalistas, de maneira tal que suas abstra¢des nos
conduzem diretamente aos fatos mais marcantes da economia brasileira dos
anos 70.1*

Voltando a Veblen, pode-se afirmar que, embora suas propostas nio te-
nham nunca sido explicitamente incluidas no corpo tradicional da economia,
sua influéncia foi marcante.

A partir dos anos 20, qualquer estudo sério de economia aplicada passa
a conter ao menos algumas apreciagOes gerais do chamado contexto insti-
tucional da sociedade.

6 Biicher, Karl. Evolucdo industrial. 1893.
7 Sombart, Werner. Der moderner kapitalismus. 1902-1927, Berlim.

8 Institutional economics. The American Economic Review Supplement, margo,
1932. p. 105-60. Trata-se de um conjunto de artigos que foram discutidos em mesa-
redonda no imbito da American Economic Association.

% Sua obra mais popular, recentemente reeditada na Franca e nos EUA, foi apre-
sentada em 1898 e intitula-se The Theory of the leisure class. New York.

10 Veblen, Thorstein. Teoria da empresa econdémica. 1904.

11 Vida e obra de Veblen aparecem magistralmente condensados por Seckler,
David em: Thorstein Veblen and the institutionalists. Boulder, Colorado, Colorado
Associated University Press, 1975.

12 Veja Hilferding, R. Das Finanzkapiral. Berlim, 1910.
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O fato € que a partir de Veblen é possivel falar-se de uma verdadeira
escola institucionalista,’® que posteriormente desenvolveu-se ao longo das
décadas de 30 a 50 em duas fac¢les: a usualmente denominada behavio-
rista, com C. E. Ayres e M. A. Copeland, e a humanista, onde pontificaram,
além do préprio Veblen, W. C. Mitchell ¢ John R. Commons, contando
ainda com muitos outros economistas notdveis, dentre eles: J. M. Clark,
Kenneth Parsons — este discipulo dileto de Commons — e John Kenneth
Galbraith.

A linha behaviorista analisa as instituigdes a luz do desenvolvimento da
tecnologia. Seu papel é permitir a aplicacdo da tecnologia, o verdadeiro
motor do desenvolvimento econdmico. A obra mais famosa nesse sentido
foi apresentada por Ayres: The Theory of economic progress,'* onde clara-
mente as instituicdes sdo apresentadas representando um papel permissivo.

A linha humanista, no entanto, foi a que mais se destacou. Nela encon-
tramos John R. Commons, contemporineo de Veblen e autor de Institu-
cional economics,*® onde estd o embriao de uma efetiva teoria: “Temos uma
sociedade em que a cooperagdo de cada um € necessdria para se obter o
maximo beneficio, mas na qual os individuos estdo continuamente dispu-
tando a posse de propriedade e do produto. Controles coletivos foram de-
senvolvidos para o interesse geral de rotinizar e disciplinar casos de conflitos
de interesses. Esses controles governam a barganha e também duas outras
instituicOes prevalecentes na sociedade: as transa¢des administradas e as
distributivas.

Transagdes administradas sdo aquelas em que um superior exercita seu
poder para criar produto, enquanto as distributivas s@o aquelas em que esse
poder ¢ exercido em decisbes quanto 2 distribui¢do dos beneficios ou res-
ponsabilidades da riqueza criada.

Commons propds posteriormente andlises tedricas dos “grupos de pres-
sa0”, com diferentes poderes de barganha, seus conflitos e a veiculagao
de solugbes construtivas.'®

Na mesma linha de Commons seguiu outro economista famoso por seus
estudos empiricos sobre os ciclos econémicos na economia americana: Wesley
C. Mitchell (1874-1948). Mitchell se dedicou primordialmente ao estudo
das institui¢des monetdrias desde sua famosa tese Gold, prices and wages
under the greenback system, onde pela primeira vez surgiu claramente a
idéia das expectativas e da atuacdo das componentes psicoldgicas na expli-
ca¢do do processo inflaciondrio. Um de seus trabalhos mais famosos (Bu-

13 Segundo Schumpeter, em seu Magnus opus History of economic analysis (Lon-
don, Allen & Unwin, 1955, p. 470), pode-se definir uma escola pela existéncia de
um mestre, uma doutrina geral, coeréncia pessoal, zonas de influéncia e objetivos
finais. Tais requisitos parecem ter sido satisfeitos pelos institucionalistas.

14  Ayres, C, E. The Theory of economic progress. 1944,

15 Commons, John R. Institutional economics. Madison, University of Wisconsin
Press, 1959.

16 Commons, John R. The Economics of collective action. New York, Macmillan,
1950.
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siness cycles) foi escrito em 1913 e serviu de marco bdsico aos estudos em-
piricos dos ciclos econdmicos, razao da criagao do National Bureau of Eco-
nomic Research.

Mitchell, assim como Commons, partia da observagio do comportamento
humano para a andlise dos fen6menos econOmicos, ressaltando os aspectos
psicolégicos e psicossociais. A regularidade dos ciclos, a seu ver, escondia
uma multiplicidade de causas, reagdes e antecipagbes; em esséncia, um
estado de permanente desequilibrio.

Mas nao s6 os economistas se destacam nas analises institucionalistas do
sistema econOmico. Por sua prépria natureza, sdo fundamentais as contri-
buicdes de outros cientistas sociais, especialmente socidlogos e cientistas
politicos. As idéias bésicas de sociedade coercitiva e consensual, a que
nos referiremos mais adiante, foram langadas originalmente por Emile
Durkheim.'?

Max Weber ndo poderia deixar de ser igualmente destacado — especial-
mente por sua brilhante Theory of social and economic organization — além
de Lewis Coser, Talcott Parsons, Wilbert E. Moore, e muitos outros.

Mais recentemente, as décadas de 50 e 60 presenciaram episodicamente
algumas abordagens mais especializadas nas linhas de teorias de organizagédo
e de organizacio industrial. Além do préprio Commons'® tem-se, por exem-
plo, os livros de Kenneth Boulding, ainda nos anos 50, e de Mancur Olson,
de meados dos anos 60.'® Por outro lado, os estudos de organizacdo indus-
trial, feito o devido desconto para o estardalhaco de alguns trabalhos de
John Kenneth Galbraith,>® ji desfrutam de razodvel aceitagdo e respeita-
bilidade académica, embora, ao que parece, tenham ficado a meio caminho
de proposi¢Oes mais concretas de acd0 no que concerne a reestruturagdo
das institui¢Oes.

Os economistas j4 reconhecem, no entanto, que a ‘“‘concorréncia imper-
feita” € antes regra que excecdo; que os objetivos das empresas sdo mul-
tiplos e variados, incluindo poder e influéncia social; que elas visam sempre
0 crescimento, a limitacdo da concorréncia, a organizagdo interna e inter-
nacional da producdo e da distribui¢do, enfim, um relacionamento mais in-
timo ¢ amplo com os governos e a sociedade como um todo. S6 a sociedade
organizada, o Estado, as associagdes de consumidores, as organizagdes traba-
lhistas e as organizag¢Ges internacionais podem barganhar em condi¢fes de

17 Durkheim, Emile. The Division of labor in society. New York, The Free Press,
1933. caps. 4 e 5. Na realidade, as teorias de grupos de pressio de Commons sio
uma espécie de variante do pluralismo de Durkheim, embora suas preocupagoes
sejam eminentemente politicas.

18 Commons, John R. The Economics of collective action. cit,

19 Boulding, Kenneth. The Organizational revolution. New York, Harper, 1953 ¢
Mancur, Olson. The Logic of collective action. Harvard University Press, 1965.

20 Na verdade, os primeiros trabalhos de Galbraith estio na linha das teorias dos
grupos de pressdo, o que o coloca como seguidor direto de Commons. Veja, a pro-

pésito, American capitalism: the concept of countervailing power. London, Hanish
Hamilton, 1952.
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igualdade com a moderna empresa industrial. Esse reconhecimento estd im-
plicito nos estudos e nas teorias de comportamento das empresas multina-
cionais — € o caso, por exemplo, da conhecida tese do ciclo do produto de
Raymond Vernon — e explicito nas modernas teorias dos oligopdlios.

Permaneceu, contudo, uma aparente omissdo nessas esparsas propostas
institucionalistas das duas ultimas décadas. Essa omissao diz respeito justa-
mente a sua aplicagdo em estudos de desenvolvimento econdmico. Isso nao
deixa de ser surpreendente, uma vez que ¢ precisamente nas socidades em
desenvolvimento que se observam os problemas mais interessantes de mu-
dancas institucionais e transformagdes estruturais.

Como j4 foi observado, nos anos 50 e 60 os economistas que se dedicaram
as teorias de desenvolvimento o fizeram através do instrumental neoclassico
¢ keynesiano, a partir do modelo Harrod-Domar, com muito pouco de obser-
vagao factual. As contribui¢des mais originais procuraram apenas explorar
alguns aspectos peculiares das economias subdesenvolvidas, tais como a
“oferta infinitamente elastica de trabalho”, de Lewis, ou sugerir estratégias
mais eficazes de crescimento, que deram origem as famosas discussOes entre
crescimento equilibrado ou desequilibrado, & la Nurkse ou Hirschman. A
alternativa das sugestOes estruturalistas, por seu turno, nunca conseguiu pro-
por um corpo analitico consistente e operacional.?* Uma das poucas contri-
buicbes realmente notaveis parecem ser os trabalhos de Gunnar Myrdal,
talvez o Unico que seriamente se preocupou em analisar a realidade do sub-
desenvolvimento em seus mudltiplos aspectos sociais. Para Myrdal, ndo h4
varidveis econdmicas e ndo-econdmicas, mas sim variaveis relevantes e irre-
levantes. Igualmente, pode ser citada como uma contribui¢do valiosa de
aplicacdo do enfoque institucionalista ao desenvolvimento econdmico o livro
de John P. Powelson:** Nele Powelson como que retoma a linha humanista
de Commons, porém utilizando instrumental mais aplicado e atual. Apesar
disso, grande parte da andlise mostra-se ainda claramente embrionaria, nao
obstante as amplas perspectivas que apresenta, o que talvez explique o fato
de ter sido pouco reconhecido a época do lancamento. Partindo dessa cons-
tatacdo, a intengdo da préxima se¢do deste documento é tentar contribuir
para o enriquecimento de suas conceituagdes bésicas e de como as julgamos
relevantes ao entendimento do desenvolvimento econdémico sob o enfoque
institucionalista.

3. Alguns delineamentos e conceitos basicos

Como se caracteriza uma instituicdo? No fundo, é uma forma de comporta-
mento reconhecidamente aceito pela sociedade, que pode permanecer impli-

21 Nem mesmo o pretensioso estruturalismo da escola francesa, cuja elaboragio
mais compreensiva, a nosso ver, deve-se a André Marchal: Sistemas e estruturas
econémicas. Lisboa, L. Horizonte, 1969. F. Perroux é talvez o mais conhecido no
Brasil, por sua influéncia sobre Celso Furtado.

22 Powelson. John P. Institution of economic growth. Princeton, Princeton Univer-

sity Press, 1972.
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cita, ad hoc — o costume geralmente aceito — ou que pode se traduzir em
leis, ou em organizagOes privadas, publicas, corporativas ou associativas.
Em seu sentido mais recondito, poderia até ser definida como um estado de
espirito social, como a caracterizavam os antigos historicistas. No que con-
cerne a economia, uma instituicdo envolve necessariamente o inter-relaciona-
mento de entes ou grupos sociais. Além disso, importa ao desenvolvimento
econdmico que o complexo institucional de uma sociedade seja, em primeiro
lugar, efetivo, ou flexivel a transformacgdo nesse sentido, e, ademais se ca-
racterize como eficiente, capaz de produzir o méximo com 0s recursos dis-
poniveis, e growth sensitive, ou seja, para a maioria daqueles que o apdiem,
seja vital o crescimento econdmico. Essas as trés atribuicdes bdsicas que jul-
gamos necessario conceituar corretamente.

Precisamos entdo definir, antes de tudo, o que entendemos por efetividade
de uma instituicdo. Powelson propde um critério triplo. Partindo da idéia
de que o desenvolvimento econdmico €, em esséncia, a permanente solugao
construtiva de conflitos, as instituigdes poderiam ser o veiculo desse pro-
cesso se: a) fossem capazes de definir estes conflitos ou, em outras palavras,
tivessem claros seus objetivos; b) tivessem também claramente estabelecidas
as regras através das quais se encaminham as solugdes, as ‘“‘regras do jogo™;
¢) reunissem condi¢des necessdrias ao consenso sobre a sua aceitacdo. Dessas
trés condicOes necessarias, a mais importante a efetividade institucional é o
consenso, que, contudo, ndo deve ser confundido com aceitagao universal.
O que importa no consenso € que a existéncia natural de vozes discordantes
nunca chegue ao ponto de questionar os valores basicos e as “regras do
jogo”. Segundo Ortega y Gasset*® divergéncias na “‘superficie” das questdes
reforgam o entendimento, porque o resultado da discussao leva a confianga
miitua mais profunda. Entretanto, se as divergéncias atingem valores bésicos,
o conflito leva a faléncia das institui¢des. Nessas condi¢bes, € fundamental a
sociedade consensual uma determinada estrutura basica de valores, uma
ideologia institucional, que parece esteve presente nos casos de desenvolvi-
mento bem-sucedido.

A sociedade consensual distingue-se das sociedades coercitivas (escravidao,
ditadura, etc.) justamente porque a grande maioria de seus membros com-
partilha de valores e objetivos basicos e de sentimentos profundamente enrai-
zados como, por exemplo, o nacionalismo (um valor psicossocial); a defesa
intransigente dos direitos de cada um e do préximo (valor moral); a sobe-
rania nacional (valor politico), etc. Esses valores basicos constituem o que
aqui se denomina ideologia, base do consenso e, portanto, da efetividade
institucional. Sendo o nacionalismo um dos elementos destacados — quigé o
mais freqiiente — torna-se clara a relagfo histérica, quase sempre observada,
entre essa forca social e o processo de arregimentacao para o desenvolvi-
mento econdmico. E isso ocorre a despeito do custo social que muitas vezes
impde, no que concerne as suas implicagOes econOmicas, simplesmente por-

23 Ortega y Gasset, José. Concord and liberty. New York, W. W. Norton, 1946,
reproduzido por Coser, Lewis A. The Functions of social conflict. New York, Free
Press, 1956. p. 74.
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que os beneficios indiretos da coesdo da sociedade compensam amplamente
algumas possiveis perdas de eficiéncia do sistema econdmico. Seria uma es-
pécie de overhead cost da sociedade.

A eficiéncia de uma institui¢ao se prende a idéia de obteng¢do do maximo
resultado possivel com uma dada quantidade de recursos. Depende, portanto,
de pardmetros técnicos e da forma mais ou menos racional com que é con-
cebida e atua a instituicdo. A eficiéncia é aferida em comparagdo a certos
padrdes ideais ou modelos tedricos de procedimento.

Uma institui¢ao efetiva, porém, nao é necessariamente eficiente, e vice-
versa; haja vista as tentativas frustradas de constituir no Brasil institui¢Ges
bem-sucedidas em outros paises, supostamente eficientes & luz da experiéncia
histdrica desses paises (bancos de investimento, por exemplo).

Pode haver mesmo um certo frade-off entre eficiéncia e efetividade. Argu-
menta-se amidde, por exemplo, que os critérios de eficiéncia de politicas
publicas, ou de empresas estatais, sdo abandonados em prol de injuncoes
politicas. O que pode estar ocorrendo realmente — embora nem sempre —
€ que os critérios de eficiéncia sdo sacrificados em favor da efetividade da
instituicao, principalmente no que concerne ao consenso para sua aceitagao.
Nessas situagdes, a insisténcia em aplicar modelos eficientes pode resultar
simplesmente na inviabilidade da instituigdo,

Obter institui¢cdes eficientes, mas que sejam simultaneamente efetivas, €
o grande desafio do desenvolvimento econdmico. A combinagao de eficiéncia
e efetividade adiciona-se a caracteristica que chamaremos aqui de growth
sensitiveness, ou seja, institui¢cdes sensiveis ao desenvolvimento, capazes de
encaminhar a expansdo continua das chamadas fronteiras de possibilidades
de produgao.

Nio ha davida que a Igreja catdlica, na Idade Média, foi uma instituicao
efetiva e talvez mesmo eficiente, dependendo da ética em que seja avaliada.
No entanto, nada tinha de growth sensitiveness; ao contrario, algumas pre-
condi¢bes do crescimento econdmico conflitavam abertamente com os dog-
mas religiosos de entdo. Max Weber mostra claramente como as crengas
religiosas influiram no processo de formagdo de capital. Enquanto a Igreja
catOlica era avessa & formacdo de poupangas e investimentos, a Igreja pro-
testante (calvinismo) os incentivava, caracterizando-se por growth sensi-
tiveness.

A histéria econémica sugere que os casos bem-sucedidos de desenvolvi-
mento econdmico coincidem com situagdes de predominio de instituigOes
growth sensitives, efetivas, ndo necessariamente eficientes, porém em con-
di¢Ges de evoluir nesse sentido.

4. Uma teoria institucionalista

A partir da conceituacdo de institui¢do e de alguns de seus atributos bésicos
podemos tentar evoluir no sentido de uma teoria institucionalista. Nossa hi-
potese basica é a de que através da cristalizagdo de instituigdes efetivas séo
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arregimentados os fatores de produc¢ao, encaminhados e resolvidos os con-
flitos, viabilizado, enfim, o desenvolvimento econfmico.

Considerando de forma mais precisa, tomemos o conceito de curva de
possibilidades de produgao. O papel das instituigdes € encaminhar e resol-
ver os conflitos que se estabelecem:

a) na alocagdo dos recursos escassos a produgao dos beneficios;

b) na distribuigdo dos resultados;

c) na viabilizagdo da expansao das fronteiras de possibilidades. Supde-se
aqui — e esse ponto é crucial para a interpretacdo do desenvolvimento eco-
némico segundo o enfoque institucionalista — que instituicOes efetivas sao
o veiculo mais adequado ao continuo “deslocamento para a direita” dessa
curva. Esse deslocamento facilita a solucao dos conflitos do tipo (a) e (b)
mencionados.

Poderiamos visualizar uma curva real e uma potencial, em diferentes es-
tagios de desenvolvimento. A curva real corresponderia a situagdo em que as
instituigdes ainda ndo sdo efetivas, sendo o constraint maior a expansiao da
capacidade produtiva nao a tradicional escassez de fatores — capital, tec-
nologia, recursos naturais, etc. — mas sim a caréncia de instituicdes adequa-
das. E o que mostra a seguir a figura 1.

Figura 1
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A curva efetiva seria atingida na medida do fortalecimento do espirito
associativo dos proprietarios dos fatores de produgdo. E a prépria viabiliza-
¢do da funcao de produgao.

Mas como avaliar a conformidade institucional ao desenvolvimento eco-
ndmico? Uma sugestdo trivial é a elaboragdo de estudos de casos, numa
perspectiva histérica e com muitas das conclusdes obtidas por indugdo. Para
que haja, porém, resultados realmente produtivos, generalizdveis e compa-
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rdveis, ¢ preciso dispor de um marco de referéncia teérico, a grande omissao
dos historicistas, dos antigos institucionalistas e dos estruturalistas.

Numa perspectiva que chamariamos de microtedrica as instituigdes seriam
avaliadas em termos de sua efetividade, e para tanto teriam que ser avaliados
os beneficios e custos que produzem para os diversos grupos sociais, bem
cOmO sua maior ou menor eficiéncig no cumprimento de seus objetivos, lan-
cando-se mao, nesse caso, de modelos ideais ou padroes preconcebidos. Num
contexto que chamariamos macrotedrico seriam analisadas a formagao de
valorcs e a ideologia institucional, bem como a prépria determinacao dos
conflitos a serem solucionados.

Vejamos, inicialmente, com mais detalhes, a idéia de custos e beneficios
como instrumento de andlise da efetividade e da eficiéncia das instituigOes.

Da simples idéia da existéncia ou da possivel existéncia de uma instituig&o,
tem-se implicito o fato de que ao menos alguns individuos, ou mesmo grupos
sociais, ou até mesmo a sociedade como um todo, usufruem ou esperam
usufruir beneficios dessa institui¢do. Isso é um fato trivial. Por outro lado,
a existéncia da institui¢do impde igualmente custos as pessoas e/ou outras
instituicOes, existentes ou alternativas. Esses custos podem ser vistos como
o “sacrificio” necessdrio a existéncia da instituicdo, ou como beneficios que
precisam ser transferidos a individuos ou outras institui¢oes, através de algum
processo de barganha, para que haja a aceita¢do da instituicao.

Para maior esclarecimento, tomemos como exemplo o caso de uma em-
presa privada X. As pessoas e grupos sociais que se beneficiam ao mesmo
tempo ‘‘ofertam” beneficios em pagamento a efetividade de X. O quadro
ilustrativo a seguir permite visualizar mais concretamente alguns beneficios
e custos incorridos por diversos grupos sociais.

O saldo de beneficios e custos, nessas condigOes, serviria de indicagdo a
efetividade da instituigao. Para chegarmos, porém, a idéia de eficiéncia da
institui¢ao, precisamos relacionar como custos de X os beneficios que seriam
obtidos com alguma (<) alternativa (s) Y, Z, etc. Se fosse realmente possivel
relacionar todas as alternativas imagindveis ter-se-ia apenas uma combinacdo
institucional étima com beneficio liquido positivo, que seria, entdo, eficiente
em cada estagio de evolucao da sociedade. Na praitica, pode-se apenas fazer
estudos comparativos de institui¢des, ou imaginar alternativas ideais, ainda
nao existentes na sociedade, para comparacgao e avaliacdo da eficiéncia ins-
titucional.

Parece importante relembrar que esses beneficios incluem tanto bens e
servicos econdmicos como nao-econdmicos. Os custos, igualmente, sdo vistos
nesse sentido. Em termos extremamente abstratos, as relagdes entre indivi-
duos e grupos, que se processam através das instituicGes, sdo formas de
intercambio envolvendo todos os tipos de demandas sociais.

Nas sociedades de cariter mais préximo do consensual (ndo importando
muito, ao menos teoricamente, de que forma se estabelece o consenso), os
grupos que “demandam” alguma instituigdo precisam barganhar com aqueles
em relacdo aos quais a instituigao acarreta custos.
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Empresa privada X

Beneficios e custos obtidos por alguns grupos sociais

Grupos e Beneficios Custos
instituigOes
Consumidores dos pro- — bens e servigos pro- — precos a serem pa-
dutos de X duzidos gos pelos bens e ser-

vicos (faturamento
da empresa)

Acionistas e emprega- — dividendos e sald&- — capital e trabalho
dos de X rios aplicado & empresa
(custo total da em-
presa)
Governo — impostos — subsidios e outras
— contribui¢do aos ob- vantagens concedi-
jetivos macroecond- das a X
micos do Governo
Demais parcelas da so- — servicos gerais a co- — poder econdmico €
ciedade munidade (externa- politico dos empre-
lidades positivas) sarios (externalida-

des negativas)

— refor¢o da ideologia
privatista

E essa a situacdo que acabamos de descrever. Nas sociedades coercitivas,
no entanto, as instituicdes podem de alguma forma ser impostas, desde que
os demandantes tenham poder suficiente para fazer com que o custo alterna-
tivo da nao-aceitagdo da instituicdo seja extremamente elevado. E o caso,
por exemplo, da escraviddo. Ndo havia na sociedade escravocrata uma bar-
ganha efetiva entre os beneficidrios e os sacrificados; havia o exercicio di-
reto do poder, por parte daqueles suficientemente fortes, para evitar a bar-
ganha e impor a aceitagdo por parte dos “ofertantes” (escravos). As diversas
formas de ditaduras e regimes opressivos também podem ser vistas nesse
sentido.

Divagando um pouco sobre esse aspecto, seria possivel, talvez, encarar
sociedades desse tipo como resultado de uma certa “insuficiéncia’ em pro-
duzir beneficios em quantidades suficientes & barganha. Esse seria o sentido
marxista de acumulagdo primitiva das sociedades escravocratas. Mas essa
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interpretacdo ndo parece necessdria. A acumulagdo processou-se também —
e com freqliéncia — sem a necessidade desse instituto, em condigOes mais
préximas da barganha. O poder, nas sociedades coercitivas, ao invés de ser
tradable, em verdade € retido por algum grupo social e usado contra outros
grupos, em conseqiiéncia de alguma forma de ampla supremacia tecnoldgica
ou cultural, ou pelo simples uso da forga e da violéncia.

Voltando agora as sociedades consensuais, pode-se argumentar serem o0s
mercados concorrenciais de bens e servigos formas particulares de “arranjos
institucionais”, e nesse caso temos as bem-comportadas curvas de oferta e
demanda desses bens. Adam Smith tinha perfeita consciéncia disso ao dis-
cutir e propor um ‘“‘adequado” contexto institucional para o aumento da
concorréncia. Os modelos de concorréncia imperfeita e monopolistica figu-
rariam igualmente como arranjos institucionais alternativos, o mesmo poden-
do-se dizer do planejamento, centralizado ou nao. Todos esses ‘“‘arranjos”
decorrem de ofertas e demandas peculiares, incluindo-se bens e servigos
econdmicos e ndo-economicos (seguranga, poder, emulacdo e prestigio social,
cultura, etc.).

Finalmente, retomando o ideal de Veblen, poder-se-ia avangar numa visdo
evolutiva da sociedade ¢ talvez postular uma correlagdo direta entre consenso,
efetividade institucional, eficiéncia e nivel de desenvolvimento econdmico.
O sentido evolutivo seria marcado pela crescente disponibilidade de infor-
magado, pelo aprendizado através da experiéncia histérica e o conseqiiente
conhecimento de alternativas, pela criagdo e incorporagdo de tecnologia e
pela cristalizacao de um sentimento difuso e indefinivel de consciéncia social.

Surge agora a necessidade de algum marco de referéncia tedrica na forma
de alguns paradigmas identificaveis, bastante gerais, que comporiam o que
denominariamos de macroteoria das institui¢Ges. Trata-se, em realidade, de
conjuntos de valores sociais arranjados de forma a compor determinadas
ideologias institucionais. A posse desses paradigmas facilita a ordenag@o dos
beneficios e dos custos das institui¢Oes.

Ao se atingir esse estdgio cresce a importdncia das varidveis antropold-
gicas, politicas e psicoldgicas. O economista deve compartilhar seus conheci-
mentos com os demais colegas cientistas sociais. Nao obstante, e tdo-somente
a titulo de ilustrag@o, apresentamos alguns fragmentos de paradigmas, ou
estereGtipos, que nos parecem mais facilmente identificdveis. Antes, contudo,
convém definir melhor o que entendemos por valores e ideologias institu-
cionais.

Podemos conceituar valores de forma bem simples, como atributos apre-
ciados pela personalidade dos individuos.?* Sdo qualidades dos seres ou
objetos, relacionados com a vida espiritual do homem, e que podem ser
realizados através do trabalho criador da personalidade, em certas objetiva-
cOes culturais. Essas formas objetivas de cultura constituem os bens.

24 Santos, Theobaldo M. Manual de filosofia. 14.2 ed. Sio Paulo, Editora Nacional,
1966.
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Alguns esteredtipos de ideologias institucionais

Beneficios Institui¢bes
Valores mais cotados mais efetivas
Tipo 1 — livre iniciativa — lucros pessoais — empresa priva-
da
Valores — individualismo — pregos concor- — mercados com-
utilitaristas = — consumismo renciais de bens petitivos
— poder pessoal de consumo
Tipo 2 — nacionalismo — auto-suficiéncia — empresas nacio-
econdmica nais ou estatais
Valores — soberania — maximizacdo do — agdo regulatéria
politicos crescimento do Governo
— “imperialismo
econdmico”
— poder social
Tipo 3 —igualdade so- —ordem e disci- — planejamento
cial plina nas rela- central
¢Oes de produ-
¢ao
Valores — bens e servigos
morais atendendo a ne-
cessidades basi-
cas
— “imperialismo
ideoldgico” — empresas  esta-
tais

Segundo E. Sprenger, os valores se distribuem em seis categorias funda-
mentais: a) valores intelectuais; b) estéticos; ¢) utilitarios; d) morais; ) po-
liticos; f) religiosos. Em sentido muito geral, os bens culturais correspon-
dentes, dos quais derivam preferéncias institucionais mais marcantes, seriam:
as ciéncias, as artes, as atividades produtivas, as relag¢Oes sociais, 0 poder e 0
Estado e os bens espirituais (religiao).

Os tipos puros de Sprenger nao tém, evidentemente, existéncia real. Sao
construgdes ideais, simples abstragGes; “modelos” de personalidade social.
Em realidade, encontram-se sempre combinages desses varios tipos “puros”.
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O que sustentamos € que as sociedades podem caracterizar-se pelo predomi-
nio de combinagdes peculiares, inclusive pelo predominio de alguns tipos
“puros”. Tradicionalmente, para o economista sé existiria 0 homem utilita-
rista, 0 que, a nosso ver, em muito limita a compreensdo da sociedade, até
mesmo em Seus aspectos puramente economicos.

O fato é que do predominio dessas combinagdes peculiares da sociedade
resulta a valorizacao de certos beneficios e de instituigdes compativeis. Os
valores, como padrao de referéncia das demandas sociais, implicam a mol-
dagem, ou pelo menos favorecem a moldagem de determinados arranjos ins-
titucionais. Denominamos a esses padrOes de referéncia ideologias institu-
cionais. O quadro da pégina anterior apresenta alguns esteredtipos de ideo-
logias institucionais, a guisa de simples ilustragdo.
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