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INTRODUCAO

Este capitulo discute como a teoria sobre o papel das institui¢oes para o desenvolvimento
pode ser aprimorada pelo exame critico do discurso ortodoxo vigente sobre instituigoes, desta-
cando alguns de seus problemas-chave que necessitam de maior reflexao.

Depois de uma discussdo sobre alguns problemas de defini¢do do conceito (Secio 2), o
capitulo discutird alguns problemas oriundos da falha muito difundida com relagio a distingio
entre as formas e as fungdes das instituicées (Secdo 3). Em seguida, serd realizada uma andlise
critica sobre a excessiva énfase nos direitos de propriedade da literatura ortodoxa sobre institui-
¢oes e desenvolvimento (Segao 4) e, logo apds, haverd a discussao de um nimero de problemas
que sdo levantados a partir de uma visdo simplista sobre mudanga institucional, que enfatiza a
visdo ortodoxa sobre a persisténcia institucional (Se¢os). Por tltimo, hd uma pequena segio de
comentdrios conclusivos (Secio 6).

* Texto original publicado na obra Instituigdes ¢ Desenvolvimento Econémico (TEIXEIRA; BRAGA, 2007, p. 03-23).
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ALGUNS PROBLEMAS DE DEFINICAO

Uma dificuldade fundamental que envolve o estudo da relagio entre instituicoes e desen-
volvimento econ6émico ¢ a inexisténcia de uma definicdo amplamente aceita do conceito de
institui¢des'. Se nds nao conseguimos concordar com aquilo que queremos dizer por instituigoes,
¢ dificil imaginar que pode haver um consenso sobre o que elas supostamente deveriam fazer,
como promover desenvolvimento econdmico. Quando temos diferengas sobre a defini¢io exata
do termo “instituigdes”, ndo surpreende o fato de que ndo hd um acordo sobre a relagio entre
instituicdes e desenvolvimento econdmico.

Em nivel geral, podemos dizer que hd certas fun¢ées que as institui¢des devem cumprir, se
elas se propoem a promover desenvolvimento econdmico, e que hd certas formas de instituigoes
que servem melhor a esse propdsito. Porém, a dificuldade é que ndo podemos chegar a uma lista
acordada das funcoes “essenciais”, nem a uma combinagio dbvia entre essas funcoes e as formas
particulares de institui¢oes. O problema é que existem diferentes formas e niveis de abstracao
conceituais que podem ser considerados. Por exemplo, em um de meus mais recentes artigos,
identifico trés fungoes-chave das instituicoes, no que se refere & promogio de desenvolvimento
econdmico: (i) coordenagio e administracao; (ii) aprendizagem e inovagaos; e (iii) redistribuicao
de renda e coesdo social (CHANG, 1998b?). Mas por que apenas essas trés fungoes? Por que nao
adicionar o encorajamento de investimento, ou, seguindo a abordagem de Amartya Sen, a
fungio do desenvolvimento das capacidades humanas? Além disso, o todo conceitual poderia
ser segmentado em muitos diferentes niveis de abstragdo. Por exemplo, por que nio definir
as fun¢oes em niveis menos abstratos, como aquele do emprestador de tltima instincia ou a
suavidade da flutuacao de renda, e assim por diante? Afinal, no existe um caminho correto no
qual sdo definidas as fun¢bes necessdrias para o desenvolvimento econémico.

Além disso, mesmo se pudermos concordar com a lista de fungoes que sdo essenciais para
o desenvolvimento econdmico, isso ndo significa que possamos concordar sobre os tipos exatos
e as formas de institui¢oes de que necessitamos para preencher tais fungoes.

Em primeiro lugar, uma institui¢io poderia servir para mais de uma funcao. Por exemplo,
instituigdes orcamentdrias tipicamente servem para multiplas fungées, como investimento em
bens produtivos (como infraestrutura fisica, locais de desenvolvimento e pesquisa), prote¢io
social (Estado de bem-estar social) e estabilidade macroecondmica (por meio da fungio de
“estabilizador automdtico”).

1 Para uma discussdo recente muito informativa sobre o problema de definicdo, consultar van Arkadie (1990). Van
Arkadie aponta que instituigdes comumente significam tanto as “regras do jogo” quanto as “organizagoes”. Enquanto o
primeiro significado do termo prevaleceu desde 0 momento em que van Arkadie escreveu seu artigo, nés ainda usamos
termos como as [nstituigies Bretton Woods, que tomam a palavra institui¢ao no tltimo sentido.

2 NT: Referéncia mantida do original, sem detalhamento da obra.



Como outro exemplo, instituigoes politicas também podem desenvolver variadas fungées,
como a destilagio de diferentes opini6es em uma decisio, resolugio de conflitos, provisio de
coesao social e construgio de nagbes. Nenhuma instituicio desempenha somente uma funcio.

Em segundo lugar, existem muitas institui¢bes que sevem para a mesma fungio, mesmo
que elas possam servir para outras também, que poderiam ou nio se sobrepor. Entdo, por
exemplo, a estabilidade macroecondmica ¢é alcangada nio simplesmente por um banco central
independente exclusivamente focado na inflagio (como defende a corrente ortodoxa vigente),
mas também por um conjunto de outras institui¢ées, incluindo institui¢bes orcamentrias, de
regulacio financeira e institui¢oes que estabelecem saldrios e pregos.

Como outro exemplo, o investimento é encorajado nio apenas pela forte protecio dos
direitos de propriedade (como defende a corrente ortodoxa vigente), mas também pelas insti-
tuigoes financeiras (que determinario a disponibilidade de capital “passivo”), instituicoes do
trabalho (que tém implicagoes sobre a produtividade do investimento) e do Estado de bem-estar
social’ (que oferece “seguros” contra o fracasso de investimentos).

Em terceiro lugar, a mesma func¢ao poderia servir para diferentes instituicoes, em diferentes
sociedades (ou na mesma sociedade em tempos diferentes). Por exemplo, o bem-estar social ¢
tipicamente alcangado pelo Estado de bem-estar social, na maioria dos paises europeus. O mesmo
é providenciado pela combinagio de um Estado de bem-estar mais fraco, um planejamento
empresarial de bem-estar, a suficiéncia familiar e outros meios aplicados na Asia Oriental.

Se olharmos somente para o Estado de bem-estar, podemos enganosamente acreditar que
o nivel de provisio de bem-estar social na Asia Oriental é muito menor do que realmente ¢é.
Outro exemplo ¢é a disciplina de gerenciamento corporativo provida pela bolsa de valores nas
economias anglo-americanas, considerando que ¢ alimentada pelos principais bancos credores
de paises como Alemanha e Japao.

Por todas essas razoes, ¢ impossivel avangar com uma lista simples de fungoes e formas de
instituigoes que sao desejdveis, para nao falar essenciais, para o desenvolvimento econémico.
Isso, em seu turno, torna extremamente complicada a exploragao da relagio entre instituicoes e
desenvolvimento econdmico. Qualquer teorizagio do papel das instituigoes e do desenvolvimento
econdmico terd de aceitar essa limitacio.

FORMAS VERSUS FUNCOES

Outro grande problema que persegue a literatura ortodoxa vigente sobre instituicoes e
desenvolvimento ¢ sua inabilidade em distinguir claramente entre as formas e as funcoes das
instituigoes.

Por exemplo, se olharmos os artigos de Kaufmann et al. (1998; 2002; 2003) que compilam
todos os principais indicadores sobre “governanca” (ou os indicadores de qualidade institu-
cional), observaremos que esses indicadores frequentemente misturam varidveis que capturam

3 NT: Welfare State, termo original em inglés.
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as diferencas entre formas de instituigoes (por exemplo, democracia, judicidrio independente,
auséncia de propriedade do Estado) e as fingies que elas executam (Estado de direito, respeito
a propriedade privada, cumprimento dos contratos, manutencao da estabilidade dos precos,
repressao a corrupgao).

Em reposta a essa confusio, alguns autores argumentaram que as varidveis de “funcio”
devem, entdo, ser preferidas acima das varidveis de “forma”. Por exemplo, Aron (2000, p. 128)
argumenta que, no estudo sobre o impacto das institui¢ées no desenvolvimento econdémico,
nds poderfamos utilizar o que chama de “medidas de desempenho ou de qualidade” para as
instituigoes (ou o que poderiamos chamar de varidveis de fungio), tais como “respeito aos
contratos, direitos de propriedade, confianca e liberdade civil”, em vez de varidveis que “pouco
descrevem as caracteristicas ou os atributos” das instituigoes (ou o que poderfamos chamar de
varidveis de forma). Em outras palavras, as fun¢oes que as institui¢oes executam podem ser mais
importantes que suas formas.

Estou completamente de acordo com o fato de que formas particulares de instituigoes nao
garantem certos resultados, como podemos observar em numerosos fracassos de transplante
institucional. Para colocar de outro modo, formas institucionais podem nao importar tanto
assim, uma vez que as mesmas fun¢ées podem ser desempenhadas por formas institucionais
diferentes, como eu assinalei na secio anterior.

Entretanto, a énfase das fungées sobre as formas nio deve ser considerada de forma extensa.
Enquanto uma forma particular ndo garante o cumprimento de uma configuracdo particular
de fungdes, uma negligéncia total das formas torna muito dificil que possamos fazer qualquer
proposta politica concreta. Se fizermos isso, seremos parecidos com alguém que estd de dieta e
fala sobre seguir uma “dieta alimentar balanceada e saudavel”, sem dizer as pessoas o quanto de
cada tipo de comida elas deveriam comer. Em outras palavras, a énfase em “boas” instituigoes
pode se tornar vazia se nao for acompanhada de considerages sobre as formas adotadas.

Feita essa adverténcia, deve ser enfatizado que atualmente a literatura ortodoxa erra pelo
outro lado — ou seja, existe simplesmente fixagao com formas particulares. Essa énfase exagerada
nas formas ¢ mais vividamente manifestada nas chamadas “institui¢ées de padrao global™ (GSIs)
(para uma critica desse argumento, consultar CHANG, 2005).

Os proponentes do argumento das GSIs acreditam que existem formas particulares (em sua
maior parte, anglo-americanas) de instituigoes que todos os paises devem adotar para sobreviver
em um mundo em continuo processo de globalizago: democracia politica; judicidrio indepen-
dente; burocracia profissional, juntamente com recrutamentos flexiveis e abertos; pequeno setor
publico empreendedor, supervisionado por um érgao regulador politicamente independente; uma
bolsa de valores desenvolvida com regras que facilitem fusées e aquisi¢oes agressivas; um regime
de regulagdo financeira que encoraje a prudéncia e estabilidade, por meio de medidas como a
implementagio de um Banco Central politicamente independente e uma taxa de adequagio

4 NT: Sigla para o termo inglés global standard institutions.



de capital do BIS (Banco de Acordos Internacionais); um sistema de governanga corporativa
orientado por acionistas; institui¢oes de mercado de trabalho que garantam flexibilidade.

Essa “forma-fetiche” conduziu a uma perigosa negacio da diversidade das institui¢oes, uma
tendéncia cuja loucura fica evidente a luz do argumento da biodiversidade, quando seriamente
considerado. Essa transformacio do discurso ortodoxo sobre as instituigoes em outro discurso de
“tamanho Gnico” é realmente desafortunada. Para os economistas heterodoxos, que chamaram
inicialmente a atengdo para o papel das institui¢des, todo o ponto de trazer as institui¢oes para
dentro de uma andlise era expor os limites do argumento “tamanho tnico” relativo a politica
econdmica que foi desenvolvida por economistas ortodoxos.

Ainda mais problemdtica é a maneira como suas formas institucionais preferidas sio propa-
gadas pelos poderosos. As GSIs sio progressivamente impostas a paises indispostos, por meio
do que Kapur e Weber (2000) chamam de “condicionantes relacionadas a governanga” das
instituigoes, dos colaboradores do Bretton Woods e dos governos dominantes.

Pode ser facil criticar a abordagem “tamanho tinico™ do discurso das GSIs e dizer que nio
deverfamos ser demasiadamente constrangidos pelas formas, mas, entdo, deverfamos ser capazes
de apresentar uma lista que fornecesse alternativas aos politicos (¢ claro, sempre reconhecendo
que existe espaco para inovagdo). O fornecimento de tal lista de alternativas requer um conhe-
cimento empirico das diversas formas de institui¢oes que desempenham fungées similares em
diferentes contextos.

Pode ser igualmente fécil criticar a vertente funcionalista por ser muito abstrata. As formas
fetichizadas devem no minimo possuir uma sugestdo concreta a fazer. Pode-se dizer, mesmo
que signifique copiar exatamente uma forma particular de instituicao que outro pais possua,
enquanto os funcionalistas ndo tém nada de concreto para dizer. Pode ser ficil dizer que paises
deveriam ter um conjunto de leis ou uma burocracia profissional, mas como fazer os politicos
aplicarem essas sugestoes na prética? Mais uma vez, sem algum conhecimento sobre a vida ¢ a
realidade das institui¢oes ¢ dificil dizer qualquer coisa de util a esse respeito.

Para finalizar, é necessdrio existir algum equilibrio entre formas e fungdes em nossa andlise
sobre o papel das instituigdes, no que tange ao desenvolvimento econdmico — se nio quisermos
ignorar a importincia de formas institucionais, nio devemos recomendar coisas vagas, como
“um bom sistema de direitos de propriedade”.

QUAIS INSTITUICOES? REGRAS DE DIREITO DE PROPRIEDADE?

Na literatura ortodoxa sobre desenvolvimento e institui¢oes, o papel mais importante ¢,
consensualmente, o dos direitos de propriedade. Argumenta-se que as “boas” politicas, funda-
mentadas em teorias “corretas” e recomendadas por economistas ortodoxos, tém falhado pelo
fato de que muitas das economias em desenvolvimento e em transicio necessitam de um sistema

q ¢
de direitos de propriedade seguro e claramente definido. Isso porque, de acordo com esse argu-
prop g porq 8

5 NT: Original em inglés: one-size-fits-all.
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mento, na auséncia de uma garantia apropriada que dé resultados por conta de seus sacrificios,
as pessoas nao fariam nenhum investimento, fossem quais fossem as politicas de equilibrio
macroecon6mico, de comércio e de regulamentagio industrial.

A énfase nos direitos de propriedade, na literatura ortodoxa, é tao forte que tem até mesmo
atraido a critica acumulada ao “reducionismo dos direitos de propriedade” (RODRIK, 2004).
Essa énfase exagerada nas instituigoes de direitos de propriedade ¢ particularmente problem4-
tica quando a teoria ortodoxa sobre a relagio entre propriedade de direitos e desenvolvimento
econdmico sofre uma série de problemas conceituais, tedricos e de fragilidade empirica, como
¢ apontado a seguir.

O PROBLEMA DA “MENSURACAO”

Para iniciar, diferente de outras instituicdes, como o sistema burocritico ou o fiscal, o
sistema de direitos de propriedade é um complexo de uma série de instituigoes — direito da
terra, lei de planejamento urbano, impostos, heranga, leis de contrato, leis industriais, leis de
faléncia, direito de propriedade intelectual e leis sobre a propriedade comum, para nomear
apenas os topicos mais importantes. E, sendo construido por uma diversa série de elementos, ¢
quase impossivel “agregar” todas essas institui¢des em uma simples e tnica institui¢o chamada
sistema de direitos de propriedade.

Dada a impossibilidade de agregar todos os elementos dos direitos de propriedade em um
tinico indicador mensurével, estudos empiricos tendem a se apoiar em medidas de “qualidade”
geral do sistema de propriedade de direitos. Muitos deles se apoiam em surveys entre (especialmente
estrangeiros) homens de negdcios, especialistas (como académicos, chefes de bancos e firmas,
etc.) ou mesmo o publico em geral, perguntando como eles tém acesso ao ambiente de negdcios
em geral, e a qualidade, em particular, das instituigoes que cuidam dos direitos de propriedade.

Como podemos imaginar, esses tipos de mensurago sao muito problemdticos, pois os resul-
tados das pesquisas podem ser fortemente influenciados pela condi¢o geral dos negdcios, mais
do que pela qualidade inerente do préprio sistema de propriedade de direitos (RODRIK, 2004).
Por exemplo, muitas pessoas que elogiavam o bom ambiente de negécios no Oriente e Sudeste
Asidtico repentinamente comegaram a criticar o favoritismo e outras deficiéncias institucionais
nesses paises onde a crise financeira de 1997 eclodiu.

O PROBLEMA DA “COBERTURA"

O discurso ortodoxo sobre os direitos de propriedade nio reconhece todas as suas possiveis
formas. Essencialmente reconhece apenas trés tipos de direitos de propriedade — acesso livre,
direito pleno de propriedade privada e estado de propriedade —, ignorando, assim, outras formas
importantes de direitos de propriedade.



Por exemplo, a literatura sobre gestao coletiva de bens comuns® na economia ambiental
e sobre soffwares livres na internet demonstra que a auséncia dos direitos de propriedade nio
significa essencialmente uma situagao de “acesso livre”, em que nao hd direito de propriedade.
Diferentemente do que é negligenciado na literatura ortodoxa, poderia haver direitos comunais
de propriedade que nao permitissem posse individual, mas que tém por base normas claras sobre
acesso e utilizagdo (por exemplo, normas comunais para juntar lenha na floresta comunitria,
normas sobre como ndo cobrar pela programagio de um soffware, com softwares de comparti-
lhamento livre).

Além disso, desenvolvimentos pds-socialistas na China tém nos mostrado que pode até
mesmo haver formas hibridas de direitos de propriedade, por exemplo, as TVES (empreendimentos
em distritos e vilarejos) sdo de jure controladas por governos locais, mas, em alguns casos, operam
de fato (embora obscuro) sob direitos de propriedade privados assegurados por poderosas figuras
politicas locais.

SUPERIORIDADES DOS DIREITOS DE PROPRIEDADE PRIVADA

A literatura ortodoxa sobre direitos de propriedade tem por base uma simplista e dibia
teoria que glorifica os direitos de propriedade privada. Nesse discurso, acredita-se que todos
os efetivos incentivos devem ser privados e predominantemente materialistas e que, portanto,
nenhuma forma de direitos de propriedade, além daqueles que sdo privados, podem oferecer
incentivos adequados para um bom desempenho.

Contudo, hi teorias suficientes que questionam se somente incentivos materiais indivi-
duais e, portanto, direitos de propriedade funcionam (S1moN, 1983; ETz10NT, 1988; FREY, 19975
ELLERMAN, 1999). Diferente do que é realcado pela teoria ortodoxa, as motivagoes humanas
sdo multifacetadas, e existem muitos comportamentos humanos nio egoistas demais para serem
explicados sem que tenhamos que admitir um campo de motivagoes nao egoistas e sem que
tenhamos que assumir uma interagdo complexa entre diferentes tipos de motivacdes, ambas
egolistas e nio egoistas.

No nivel empirico, existem muitos exemplos que demonstram os limites da visao simplista
sobre a superioridade dos direitos de propriedade. Mais uma vez, a experiéncia chinesa recente,
com uma complexa mistura de privado, publico e padrdes hibridos de propriedade, frequente-
mente com pouca clareza no que se refere aos direitos de propriedade (digamos, para ser cruel
com a teoria ortodoxa), ¢ obviamente um contraexemplo.

Paises como Franga, Austria, Finlandia, Noruega e Taiwan tém usado empresas estatais de
forma extensiva (SOEs) para alavancar seu desenvolvimento econémico, ap6s a Segunda Guerra
Mundial. Outro exemplo, a famosa produtora de ago coreana POSCO, criada em 1970, em um
pais que mal produzia matérias-primas (ago ou carvao), na época em que tal ato foi um claro
desafio de avango comparativo (os principais produtos exportados pelo pais, na época, envolviam

6 Expressao original em inglés: common-pool resources.
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trabalho intensivo, como tecidos e perucas), mas, em uma década de funcionamento, essa empresa
se tornou uma das mais eficientes no mundo, em termos de custo-beneficio; hoje é a segunda
maior empresa (agora privatizada) produtora de ago do mundo (para maiores informagées sobre
SOE:s, consultar CHANG; SINGH, 2003).

DESEJO POR FORTE PROTECAO DOS DIREITOS DE PROPRIEDADE

Na literatura ortodoxa, é assumido sem criticas que é sempre melhor haver maior protegio
dos direitos de propriedade. Entretanto, isso nio é verdade como proposicao geral.

O fato de que alguma protecio aos direitos de propriedade ¢ positivo nao significa afirmar
que mais sempre é melhor. Enquanto, provavelmente, ¢ verdade dizer que pouca prote¢ao aos
direitos de propriedade é ruim, prote¢io demais também pode nio ser positivo, ja que poderd
proteger tecnologias obsoletas e formas organizacionais ultrapassadas. Se esse ¢ o caso, pode haver
uma inversio nas formas de relagio, em que nenhuma forma de protegio demasiadamente fraca é
boa, assim como uma forma de protecao é forte demais. Alternativamente, pode ser que, quanto
mais além do patamar minimo, a forca dos direitos de propriedade pode nio importar muito.
Qualquer que seja a exata relagio entre a forca dos direitos de propriedade e o desenvolvimento
econdmico, ela ndo parece ser linear, ao contrério do que ¢ assumido pelas teorias ortodoxas.

Além disso, e mais importante do ponto de vista do desenvolvimento econdmico, o impacto
do crescimento de um direito de propriedade em particular pode nio ser constante ao longo
do tempo.

Um direito de propriedade em particular pode se tornar bom ou ruim para a sociedade,
dependendo das mudancas na tecnologia de base, na populagao, no poder politico ou mesmo
nas ideologias. De fato, existem muitos exemplos na histéria em que a preservagio de certos
direitos de propriedade provou ser prejudicial para o desenvolvimento econdmico, enquanto a
violagdo de certos direitos de propriedade (e a criagio de novos) foi benéfica para o desenvolvi-
mento econémico.

O exemplo mais conhecido ¢ provavelmente o caso dos Cercamentos na Gra-Bretanha’,
que violavam o entéo direito de propriedade comunal existente, confiscando bens comuns, mas
contribuindo para o desenvolvimento da industria manufatureira de madeira, pelo incentivo a
criacio de ovelhas nas terras confiscadas.

De Soto (2000) documenta como o reconhecimento dos direitos de invasio de proprie-
dades foi crucial para o desenvolvimento do Oeste Americano. Upham (2000) cita o famoso
caso Sanderson, em 1868, quando a Suprema Corte da Pensilvania anulou o direto existente
dos proprietdrios de terra de reivindicar o acesso a dgua potdvel para as industrias de carvio,
industria-chave do Estado naquela época.

A reforma agrdria no Japao, na Coreia ¢ em Taiwan, apds a Segunda Guerra Mundial,
violou os direitos de propriedade dos donos de terra, mas contribuiu para o subsequente desen-

7 Palavra original em inglés: Enclosure in Britain.



volvimento desses paises. Muitas pessoas argumentam que a nacionalizagio dos investimentos
industriais em paises como Austria e Franca, depois da Segunda Guerra Mundial, contribuiu
para o desenvolvimento industrial dessas localidades por meio da transferéncia de propriedades
industriais de um modelo de classe industrial capitalista conservador e nao dinimico para o
setor publico profissional de administradores com inclina¢io para tecnologias modernas e
investimentos agressivos.

Os exemplos poderiam continuar, mas o ponto é que, se existem grupos capazes de utilizar
melhor certos tipos de direitos de propriedade em relagio aos atuais detentores desses direitos,
seria mais util para a sociedade, entao, nio proteger os direitos de propriedade existentes, mas
criar novos, que transfiram as propriedades em questdo para esses grupos ocupantes. E, nessa
circunstincia, uma forte protegio de direitos (existentes) de propriedade pode se tornar um
obstdculo para o desenvolvimento econdmico. Isto ¢, evidentemente, o principal ponto da teoria
da “evolugio social” de Marx®.

Em resumo, protegao dos direitos de propriedade nao pode ser considerada como algo bom
em si. O que ¢ importante para o desenvolvimento econémico nio ¢ a protecio de todos os
direitos de propriedade a todo o custo, mas a habilidade de decidir quais direitos de propriedade
devem ser protegidos e sob quais condigoes.

TEORIAS DA MUDANCA INSTITUCIONAL

PERSISTENCIA INSTITUCIONAL E ACAO HUMANA

Nas teorias mainstream, uma vez que as instituigoes estdo estabelecidas, elas sdo vistas como
perpetuadoras de certos padrées de interagio humana. E, conforme as institui¢oes sio vistas
como determinadas por coisas imutdveis (ou, pelo menos, por coisas muito dificeis de mudar),
como clima, recursos naturais e tradi¢oes culturais, esses padroes se tornam quase impossiveis
de mudar, o que introduz um viés fatalista ao argumento.

Entao, por exemplo, supoe-se que o clima temperado dos Estados Unidos fez da propriedade
de terra de pequena escala a institui¢ao natural, o que conduz, entio, a maiores demandas por
democracia e educacio, enquanto o clima tropical, em muitos paises da América Latina, conduziu
a uma agricultura dominada por latifindios, produzindo resultados opostos (ENGERMAN;
SOKOLOFF, 1997; 2002?). Outro exemplo: a cultura de arroz japonés, em uma regiao densamente
povoada e propensa a desastres naturais, é vista como fator que encorajou instituigoes de emer-

8 De acordo com Marx, com o tempo, as sociedades evoluem, porque as forgas produtivas (tecnologias) superam o
modo de produgio (o sistema de direitos de propriedade), tornando-se algemas que precisam ser quebradas caso as
forgas produtivas se desenvolvam mais. E claro que ele estava enganado ao construir uma visio teleoldgica da histéria
e podia também incorporar mais sistematicamente ideologias e poder politico em sua teoria, mas a reflexdo por trds
da teoria ainda permanece vélida.

9 NT: Referéncia mantida do original, sem detalhamento da obra.
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géncia que promovem cooperagio, tornando possivel, assim, o capitalismo cooperativo japonés.
Ainda outro exemplo: supoe-se que a cultura politica de Botsuana, orientada para o consenso,
com uma forte influéncia de base, tenha feito com que seus lideres pés-coloniais criassem
um sistema de direitos de propriedade inclusivo, que promoveu desenvolvimento econdmico
(AcEMOGLU et al., 2003).

Agora, de um lado, persisténcia é o que devemos esperar das instituigoes. Elas devem ser
estdveis — de outra forma, elas nio teriam utilidade. E, portanto, certo grau de mecanismo de
autorreforco é inevitdvel quando olhamos para a relagio entre institui¢oes e economia. Contudo,
essa visao possui grande nimero de problemas sérios.

O primeiro problema desse argumento ¢ que o complexo institucional de um pais contém
vdrios elementos e, portanto, pode ser descrito como pré-desenvolvimentista, antidesenvolvi-
mentista ou como quisermos, dependendo dos elementos particulares que escolhermos destacar.
Nesse sentido, explicacbes com base na cultura e nas instituigdes (como nas materializagoes de
valores culturais) podem facilmente se degenerar em justificativas ex post.

O melhor exemplo é o Confucionismo. Se destacarmos a énfase na educagio, sua nogio
de “mandato celestial” (que dd uma voz importante para a descentralizagio e justifica mudangas
dindsticas), sua énfase na frugalidade, etc., ndo se pode ter uma cultura melhor para o desen-
volvimento econ6émico. Todavia, se enfatizamos sua natureza hierdrquica (que se supée asfixiar
a criatividade — KRUGMAN, 1994"), sua propensio a burocracia, seu desprezo pelos artesaos e
comerciantes, no se pode ter uma cultura pior para o desenvolvimento econdmico. Da mesma
forma, contrariamente ao que Acemoglu et al. (2003) fizeram, seria fécil identificar elementos
contrdrios ao desenvolvimento na cultura tradicional de Botsuana, se o pais tivesse sido um
fracasso.

O segundo problema do argumento ortodoxo é que quase sempre existe mais de uma
“tradi¢ao” na cultura e nas instituigoes de um pafs. Atualmente, a Franga é vista como se sempre
tivesse sido o pais da cultura e das instituigoes “dirigistas”, desde, no minimo, a época de Jean-
Baptiste Colbert, ministro das finangas de Louis XVI, mas foi um pais muito lzissez-faire entre a
queda de Napoleao e a Segunda Guerra Mundial — muito mais do que a muito liberal Inglaterra,
em alguns aspectos (KUIskL, 1981; CHANG, 2002).

O importante ¢ que para a Franca o liberalismo nao era a cultura estrangeira importada de
outro lado do Canal. Enquanto muitos anglo-sax6es consideram o liberalismo como sua tinica
contribuigio para o mundo civilizado, o liberalismo é tao francés quanto o dirigismo — voltando-
se a0 menos a tendéncia libertdria na Revolugao Francesa. A Franca se orientou em direcio ao
liberalismo no século XIX, como uma reagao a experiéncia com Napoledo, a0 mesmo tempo em
que reviveu sua tradigio dirigista e sua tendéncia desenvolvimentista na sequéncia da humilhagio
das duas Guerras Mundiais.

10 NT: Referéncia mantida do original, sem detalhamento da obra.



Se existe mais de uma “tradi¢ao” na cultura e nas instituigoes de um pais, escolhas politicas
deliberadas e as ideologias que influenciam tais escolhas se tornam importantes para determinar
o caminho para o desenvolvimento.

Além disso, a longo prazo, as tradi¢bes nio sdo imutdveis. As proprias culturas e institui-
coes se transformam frequentemente e de maneira dramdtica. Por exemplo, contrariamente a
popular crenga ocidental, a cultura islimica era mais tolerante, centrada em conceitos cientificos
e pro-comerciais, em comparagio com os cristdos até o século XVI. Como outro exemplo, as
sociedades confucionistas, incluindo a China, recentemente, desafiaram o determinismo cultural
para transformar suas “tradi¢ées” (que se acreditava serem antidesenvolvimentistas até os anos
1950) e projetaram o maior milagre econdmico da historia da humanidade.

Uma razio para alteragdes culturais e institucionais é que essas mudancas e o desenvol-
vimento econdmico influenciam um o outro, com uma complexa cadeia de casualidade. Nas
teorias mainstream, nas quais os individuos sdo vistos como seres que nascem com “preferéncias”
predeterminadas, a causalidade migra da cultura/instituicao para o desenvolvimento econémico.
Porém, uma vez que aceitamos o papel “constitutivo” das instituigdes, comegamos a entender
que a casualidade poderia migrar no sentido oposto — do desenvolvimento econdmico para as
mudangas institucionais, para “preferéncias” individuais (CHANG; Evans, 2005).

Por exemplo, a industrializagio torna as pessoas mais “racionais” e “disciplinadas”. Isso ¢
atestado pelo fato de que, antes de seus paises alcancarem alto grau de industrializagio, povos
como os alemdes e japoneses eram descritos pelos visitantes de paises mais avancados como
pessoas preguicosas, irracionais e até mesmo congenitamente incapazes de lidar com maquindrios,
completamente diferente de seus esteredtipos racionais atuais.

Outra, e possivelmente mais importante, razio para as mudangas culturais/institucionais,
parafraseando Marx, ¢ de que os seres humanos modificam as institui¢ées, ainda que nao o fagam
no contexto institucional de suas proprias escolhas. Nas teorias mainstream, isso ¢ possivel porque
nio existe agéncia humana real. Os interesses materiais que motivam as pessoas a modificar as
institui¢des (como a pressao por democracia, por parte dos pequenos fazendeiros independentes)
sdo predeterminados por condigdes econdmicas (ou mesmo naturais) “objetivas”, e, portanto, nio
hd “escolha” real no que fazemos (CHANG; Evans, 2005). Alternativamente, nés somos apenas
portadores de caracteristicas culturais — como a cultura politica “democrdtica” de Botsuana ou
a “ética do trabalho” confucionista. De qualquer forma, na realidade, as pessoas fazem escolhas
que ndo sdo totalmente determinadas por seus interesses econdmicos “objetivos”.

Ideias e instituigoes que as incorporam influenciam o modo como as pessoas percebem
seus interesses (e, portanto, no existe tal coisa como um interesse “objetivo” na andlise final)
e, s vezes, até mesmo fazem as pessoas definirem seus préprios interesses “objetivos” em razio
das ideias que elas possuem.

Para resumir, s6 podemos romper com o determinismo institucional/cultural tao predomi-
nante no discurso mainstream se compreendermos a complexidade da cultura e das instituigoes,
por um lado, e aceitarmos a importancia da agéncia humana nas mudangas institucionais. Apenas
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quando aceitamos a natureza multifacetada da cultura e das instituigoes e a existéncia de compe-
ticao cultural/institucional entre as instituicdes de uma sociedade, nés comecamos a entender
que aquilo em que as pessoas acreditam e o que fazem realmente importam no sentido real.

IMITACAO, ADAPTACAO E INOVACAO NO DESENVOLVIMENTO
INSTITUCIONAL

Se tomarmos as instituigoes como “tecnologias para a administragio social”, entao, existird
forte razio para utilizar a estrutura de cazching-up de Gerschenkroniam para a compreensao do
desenvolvimento institucional em paises em desenvolvimento. Em outras palavras, os paises de
desenvolvimento tardio podem importar instituigoes de paises desenvolvidos e, por meio disso,
usar “melhores” institui¢des, sem pagar pelos mesmos pregos.

Por exemplo, os paises atualmente desenvolvidos levaram alguns séculos de crises finan-
ceiras (e de todos os custos econdmicos e humanos que provém destas) para desenvolverem a
instituigo do Banco Central™. De qualquer forma, por esses paises terem introduzido o Banco
Central em niveis relativamente baixos de desenvolvimento econémico, os paises atualmente em
desenvolvimento tém sido capazes de enfrentar crises financeiras de maneira melhor do que os
atuais paises desenvolvidos, em niveis comparativos de desenvolvimento econdmico.

De fato, os paises em desenvolvimento estdo hoje desfrutando de padroes mais altos de
democracia, direitos humanos e desenvolvimento social do que os niveis alcangados pelos paises
atualmente desenvolvidos, quando estes tinham niveis similares de desenvolvimento econdémico
(isto é, a mesma renda per capita), gragas a imitago institucional (para maiores detalhes, consultar
CHANG, 2002, cap. 3).

Por exemplo, em 1820, 0 Reino Unido tinha um nivel de desenvolvimento um pouco mais
elevado do que o da India atual, mas nio possufa muitas das instituigoes bdsicas que a India
tem — voto universal (nem sequer voto universal masculino), Banco Central, imposto de renda,
companhias limitadas difundidas, leis “modernas” de faléncia, burocracia profissional, regula-
mentos significativos de seguranca; nem ao menos regulamentos minimos de trabalho (exceto
por algumas poucas leis de trabalho obrigatério sobre trabalho infantil, em algumas inddstrias).

Outro exemplo: em 1875, a Itdlia possufa um nivel de desenvolvimento compardvel ao do
Paquistao dos dias atuais, mas nao possufa sufrdgio universal masculino, burocracia profissional,
nem remotamente possufa um sistema judicidrio profissional e independente, um Banco Central
com monopdlio de emissio de notas e leis de competigio — instituigoes que o Paquistao teve por

11 A necessidade por um credor em tltima instincia e, portanto, por um banco central foi percebida desde pelo menos
o século XVII, mas foi apenas apés centenas de anos de crises financeiras desnecessarias que os paises desenvolvidos
de hoje vieram a estabelecer um banco central — entre a segunda metade do século XIX e a primeira metade do século
XX. Até tempos recentes, economistas mais orientados para o mercado acreditavam que o estabelecimento de bancos
centrais seria danoso, pois criaria o que nds hoje chamamos de “risco moral” por parte dos tomadores de empréstimos
(CHaANG, 2000).



décadas. A democracia é uma excegdo Gbvia nesse sentido, mas, apesar da frequente suspensao
eleitoral, o voto no Paquistio, quando permitido, permanece universal.

Ainda como outro exemplo: em 1913, os Estados Unidos possufam um nivel de desenvolvi-
mento similar a0 que o México possui nos dias de hoje. Todavia, seu nivel de desenvolvimento
institucional estava atrds do que vemos no México hoje. Mulheres ndo tinham direito formal
a0 voto, assim como os negros ou minorias étnicas nio tinham direito de fato ao voto em virias
regides do pais. Isso foi apenas uma década apés a legislagio de uma lei federal de (1898) e
apenas duas décadas desde que o pais reconheceu os direitos autorais dos estrangeiros (1891). Um
sistema ainda muito incompleto de Banco Central e de impostos de renda apenas surgiu (1913),
e o estabelecimento de um sistema significativo (no estamos falando de “alta qualidade”) de
lei de competi¢ao (o ato de Clayton) teve de esperar outro ano (1914). Além disso, nio existia
nenhuma regulamentagio sobre venda de titulos ou trabalho infantil, e as poucas leis federais
que existiam eram de pouca qualidade e quase ndo se faziam cumprir.

E claro, raramente a imitagao institucional ¢ suficiente, da mesma maneira que a imitagao
tecnoldgica raramente ¢ suficiente para garantir o sucesso do desenvolvimento institucional.

Mais importante: do mesmo modo que existem vdrios elementos ticitos na tecnologia,
existem diversos elementos tdcitos nas instituigoes. Portanto, algumas institui¢ées formais que
parecem funcionar bem em paises avancados podem estar bem apenas por que sdo apoiadas por
certo conjunto de institui¢ées informais de dificil observagio. Por exemplo, seria dificil introduzir
o imposto de valor agregado (VAT®) em paises onde as pessoas nao possuem o habito de pedir e
dar recibos ou seria impossivel introduzir o sistema de produgao “Just-in-time” em paises onde
as pessoas ndo possuem um senso de pontualidade “industrial”, e assim por diante. Nesse caso, a
importagio de institui¢oes formais ndo produzird o mesmo resultado, porque o pais importador
pode ndo ter as instituigoes informais necessdrias para lhe dar apoio.

Entdo, da mesma maneira que as tecnologias importadas precisam ser adaptadas as condi-
¢oes locais, é necessdrio certo grau de adaptagio para fazer com que as instituigoes importadas
funcionem. O melhor exemplo disso ¢ a reforma institucional de alto alcance da época Meiji
(Japao) (detalhes podem ser encontrados em WESTNEY, 1987, cap. 1, entre outros). For¢ados a
abertura pelos americanos em 1853, os japoneses perceberam que precisavam importar as institui-
¢oes do mundo ocidental se quisessem se industrializar. Depois de mapear o mundo ocidental,
0s japoneses importaram as instituigoes que eles achavam mais efetivas, com adequados ajusta-
mentos locais — a marinha e os correios da Inglaterra, o exército e as leis criminais da Prussia, as
leis civis francesas e o Banco Central da Bélgica. Eles também importaram o sistema educacional
americano, mas o descartaram em favor da combinagio do sistema alemao-francés, apds ter se
revelado inadequado ao seu pais.

Evidentemente, se a imitagao e adaptagio fossem tudo aquilo de que necessitamos, outros
paises poderiam ter sido tio bem-sucedidos quanto o Japdo. Posteriormente, foram adicionadas
as institui¢des importadas pelos japoneses o sistema de emprego por toda a unido de empreendi-

12 NT: do original Value Aggregated Tax.
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mentos, rede de subcontratagio a longo prazo, o sistema de grupo empreendedorista do pré-guerra
Zaibatsu” e pés-guerra Keiretsu e muitas outras institui¢es que sao exclusivas no Japao.

A mesma histéria da inovagio institucional caracteriza muitas outras histérias de “sucesso”
— a inovagdo americana na organizagio de empreendimentos com base em firmas multidivisio-
nais e de partes cambidveis, a inovagao alema em governanca de empreendimentos na forma de
codeterminacio, a inovacio nérdica nas relacoes industriais na forma de saldrios soliddrios e de
negociagoes salariais centralizadas, e assim por diante.

De fato, a inovacio institucional tem sido a maior fonte de sucesso econémico em muitos
paises. Evidentemente, isso nio significa que a cultura e as instituigoes podem ser modificadas &
vontade. Jacoby (2001) enfatiza o papel da legitimidade no processo de mudanca institucional. A
menos que as novas instituigoes possuam certo grau de legitimidade politica entre os membros da
sociedade em questao, isso nao ird funcionar. E, com o objetivo de ganhar legitimidade, as novas
institui¢oes tém de possuir alguma ressonancia com a cultura e com as institui¢des existentes, o
que limita o escopo possivel de inovagao institucional.

CONCLUSOES

Neste capitulo, revisei alguns dos assuntos tedricos-chave envolvidos no desenvolvimento de
um bom entendimento da relagio entre instituigoes e desenvolvimento econémico. As questoes
conceituais, a falha em distinguir as formas e as funcdes das instituicées, o excessivo foco nas
institui¢oes de direitos de propriedade e a falha em construir uma teoria sofisticada da mudanca
institucional foram apontados como os principais problemas na literatura corrente dominante
sobre instituicoes e desenvolvimento econdmico.

Embora a prépria natureza do tema torne improvével que tenhamos, em um momento
proximo, uma teoria completa das institui¢des, que trate adequadamente dos problemas ante-
riormente mencionados, a identificagao dos problemas da teoria correntemente dominante ¢ o
primeiro passo para a construgdo de uma teoria desse tipo. Como tentei argumentar em todo o
capitulo, um trabalho mais cuidadoso e livre de ideologias dos conceitos basicos, assim como um
melhor conhecimento das experiéncias histéricas e contemporéneas, é necessario, se desejarmos
progredir nesse assunto.
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