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TEXTO FUNDAMENTAL

NEO-INSTITUCIONALISMO:
FATORESORGANIZACIONAISNAVIDA POLITICA'

James G. March Johan P. Olsen

RESUMO

As teorias politicas contemporaneas tendem a retratar a politica como um reflexo da sociedade; os fendme-
nos politicos como as conseqiiéncias agregadas do comportamento individual; a acdo como o resultado de
escolhas baseadas no interesse pessoal calculado; a historia como sendo eficiente no alcance de desfechos
singulares e adequados e a tomada de decisdes e a alocacéo de recursos como os focos centrais da vida
politica. Entretanto, um pensamento teorico recente na Ciéncia Politica combina elementos desses estilos
tedricos com uma preocupagdo mais antiga a respeito das instituicdes. Esse neo-institucionalismo enfatiza
a autonomia relativa das instituigdes politicas, as possibilidades de ineficiéncia na historia e a importan-
cia da acdo simbdlica para um entendimento da politica. Tais idéias possuem uma razoavel base empirica,
mas ndo se caracterizam por formas teoricas poderosas. Entretanto, pode-se identificar algumas direc6es
para a pesquisa tedrica nas concepgdes institucionalistas da ordem politica: esse é 0 nosso objetivo neste
artigo.

PALAVRAS-CHAVE: neo-institucionalismo; autonomia das instituicdes; acao simbdlica; eficiéncia da acao.

|. INTRODUCAQ?

Na maior parte das teorias politicas contem-
poraneas, asinstituicdes politicastradicionais, tais
como a legidlatura, o sistema legal e o Estado,
assim como as institui¢des econdmicas tradicio-
nais, como afirma, perderam importanciaem re-
lac8o a posicao que tinham nas teorias anteriores
de cientistas politicos como J. W. Burgess ou W.
W. Willoughby, economistas como Thorstein

1 Este artigo é uma traducdo do texto “The New
Ingtitutionalism: Organizational Factorsin Political Life",
publicado originalmenteem The American Political Science
Review, v. 78, n. 3, p. 734-749, Sept.1984. Agradecemosa
gentil autorizaco daeditoradaUniversidade de Cambridge,
que detém os seus direitos, para traduzi-lo e publicalo.
Traducdo de Gustavo Rinaldi Althoff erevisdo datraducdo
de Tiago Losso e de Gustavo Biscaia de Lacerda (nota do
tradutor).

2 Esta pesquisa teve 0 apoio das bolsas do Norwegian
Research Council for Science and Humanities, do Norwegian
Ministry of Consumer Affairs and Government
Administration, da Mellon Foundation, da Spencer
Foundation, da Stanford Graduate School of Businesseda
Hoover Institution. Somos gratos pelos comentarios de
Julia W. Ball, Michael D. Cohen, Stephen D. Krasner,
Martin Landau, Todd LaPorte, W. Richard Scott eWilliam
Siffin.

Recebido em 1 de marco de 2008.
Aprovado em 10 de margo de 2008.

Veblen ou John R. Commons e socidlogos como
Max Weber. De um ponto de vista
comportamental, asingtitui¢des sociaisformamen-
te organizadas passaram a ser retratadas simples-
mente como arenas dentro das quais o comporta:
mento politico, motivado por fatores mais funda
mentais, ocorre. De um ponto de vista normativo,
idéias que embutiam moralidade nas instituicoes,
tais como as da lei ou da burocracia, e que
enfatizavam acidadaniacomo um fundamento para
a identidade pessoal, deram lugar a idéias de
moralismo individual e a uma énfase em interes-
ses conflitantes.

Entretanto, em anos recentes, um novo
institucionalismo surgiu na Ciéncia Politica. Ele
esta longe de ser coerente ou consistente e ndo
esta completamente legitimado, mas também ndo
pode ser inteiramente ignorado. O ressurgimento
dessa preocupagao com asinstituicdes € umacon-
sequiéncia cumul ativa da moderna transformacéo
das ingtituicdes sociais e do persistente comenta-
rio de seus observadores. As instituigdes sociais,
politicas e econdmicas tornaram-se maiores, con-
sideravelmente mais complexas e cheias de re-
cursos e, prima facie, mais importantes para a
vida coletiva. A maioria dos principais atores nos
sistemas econdmicos e politicos modernos sdo
organizagOes formais e as instituicbes da lei e da
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burocracia ocupam um papel dominante na vida
contemporanea.

A atengdo as instituicdes politicas aumentou
na literatura sobre legislaturas (SHEPSLE &
WEINGAST, 1982), orcamentos (PADGETT,
1981), elaboracdo de politicas publicas
(ASHFORD, 1977; SCHARPF, 1977), governo
local (KJELBERG, 1975) e elites politicas
(ROBINS, 1976). Ela encontra-se manifesta em
estudos sobre a origem do Estado (WRIGHT,
1977) e sobre 0 desenvolvimento da capacidade
administrativanaciona (SKOWRONEK, 1982), em
andlises do colapso de regimes democraticos
(POTTER, 1979) e em discussdes sobre o
corporativismo (SCHMITTER & LEHMBRUCH,
1979; BERGER, 1981; OLSEN, 1981). Elarefle-
te-se em duas redescobertas marxistas: do Este-
do como um problema dentro da Economia Poli-
tica (JESSOP, 1977) e da importancia dos fato-
res organizacionais para o entendimento desse
papel (THERBORN, 1980). Ela esta presente em
estudos sobre organizacdes formais e, particular-
mente, em estudos sobre o lugar de tais organiza-
¢des na implementacéo de politicas publicas
[public policy] (HANF & SCHARPF, 1978); esta
visivel nas tentativas de conex&o do estudo do
Estado a ciéncia natural (MASTERS, 1983) e as
humanidades (GEERTZ, 1980), assim como em
um renovado interesse na execucgdo de estudos
historico-comparativos sobre o Estado
(HAYWARD & BERKI, 1979; EVANS,
RUESCHEMEYER & SKOCPOL, 1983;
KRASNER, 1984).

Neste artigo examinamos al guns aspectos des-
ses desenvolvimentos e suas implicages para
desenvolver-se um entendimento tedrico arespeito
de como avida politica é organizada. Abordamos
essa tarefa da perspectiva dos estudiosos das or-
ganizagOes formais. Entretanto, o argumento es-
tende-se para a ém dateoria das organizacfes, na
direcdo de umavisdo mais geral do lugar dasins-
tituicBes na politica e das possi bilidades parauma
teoriapoliticaatentaaelas.

[1. OSESTILOS TEORICOS DA CIENCIA PO-
LiTICA CONTEMPORANEA

Embora o conceito de “instituicdo” jamais te-
nha desaparecido da Ciéncia Politica tedrica, a
visdo fundamental que caracterizou as teorias po-
liticas desde aproximadamente 1950 € (a)
contextual, inclinada a ver a politica como uma
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parte integral da sociedade e menos inclinada a
diferenciar o Estado politicamente organizado
[polity]3 do resto da sociedade; (b) reducionista,
inclinada a ver os fendmenos poaliticos como as
conseqliéncias agregadas dos comportamentos
individuaisemenosinclinadaaatribuir osresulta-
dos da politica as estruturas organizacionais e as
regras de comportamento adequado; (c) utilita-
ria, inclinada a ver a agdo como o produto do
interesse pessoal calculado e menos inclinada a
ver os atores politicos como respondendo a obri-
gacdes e deveres; (d) funcionalista, inclinada a
ver a historia como um mecanismo eficiente no
alcance de equilibrios singularmente adequados e
menos preocupada com as possibilidades de
i nadaptacdo e ndo-singul aridade no desenvol vimen-
to historico e (e) instrumentalista, inclinada a de-
finir atomada de decisdes e a a ocagdo de recur-
S0S cOmMo as preocupacdes centrais da vida politi-
ca e menos atenta as maneiras pelas quais avida
politica esta organizada em torno do desenvolvi-
mento de significados, por meio de simbolos, ri-
tuais e ceriménias.

I1.1. A politica como subordinada a forcgas
exdgenas: o contextualismo

Historicamente, os cientistas e fil6sofos poli-
ticos tenderam atratar as institui¢des politicas —
particularmente o Estado — como fatoresindepen-
dentes, importantes para 0 ordenamento e o en-
tendimento da vida coletiva (HELLER, 1957
[1933]). Os cientistas politicos modernos, com
poucas excecgdes, ndo. O Estado perdeu sua posi-
G0 de centralidade na discipling; o interesse em
formas abrangentes de organi zacéo politica decli-
nou; os eventos politi cos sao definidos maiscomo
epifendmenos do que como agbes necessarias para
ter-se um entendimento da sociedade; a politica
espelha o seu contexto (EASTON, 1968).

3 A palavrainglesapolity vem dapalavragrego “ politéia’,
termo de significado incerto. Unsdefinem-nacomo todo e
qualquer tipo de ordem politica, exceto atirania(quendo é
ordem politica), outros como um tipo especifico de ordem
politica, arepublica. Poderia ser traduzida como “sistema
politica”, “ordem palitica’, “institui¢des politicas’ ou“or-
ganizacdo politica’; contudo, os correlatos desses termos
em inglésaparecem no original —political system, political
order, political institutions epolitical organization —, difi-
cultando atradugao de polity por quaisquer um deles. As-
sim, cremos que aexpressao “ Estado politicamente organi-
zado” transmite com precisdo o conceito (N. T.).
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O fator contextual mais conspicuo citado em
escritos recentes é o da estrutura de classes soci-
ais. A estratificacdo socia de uma sociedade mo-
derna, com sua distribuicdo de riqueza e renda
associada, possui grandes e ébvios efeitos nos
eventos politicos. As diferencgas de classe tradu-
zem-se em diferencas politicas com grande
confiabilidade, através do tempo e traspassando
culturas; as diferencas na organizagdo e na ideo-
logia das classes sociais parecem conduzir adife-
rencas previsiveis nas organi zagles e nas institui-
¢Oes politicas (TILLY, 1978). Outras analises, no
mesmo nivel de agregacdo, tornam aestruturae o
processo da politica uma fungdo do ambiente fi-
sico, da geografia e do clima; da etnicidade, da
lingua e da cultura; das condicdes econdmicas e
do desenvolvimento, ou da demografia, da
tecnologia, daideologiaou dareligido. Desenvol -
veram-se argumentos plausiveisquetornam avida
politicaum derivativo de umaou mais dessasfor-
¢as contextuais abrangentes e ndo é dificil encon-
trar dados empiricos para apoiar esses argumen-
tos. Embora haja uma quantidade de teorias
contextuais relativamente precisas, do presente
ponto vista a principal significancia tedrica des-
sas idéias sdo menos as formas especificas das
teoriasdo que suainclinacdo geral em perceber as
conexdes causais entre a sociedade e o Estado
politicamente organizado como se movendo da-
guela para este, em vez de na dire¢do oposta. Su-
pbe-se que classe, geografia, clima, etnicidade,
lingua, cultura, condi¢bes econdmicas,
demografia, tecnologia, ideologia e religido — to-
dos afetam a politica, mas ndo sdo significativa
mente af etados por ela.

I1.2. As macroconseqiiéncias de microcomporta-
mentos: o reducionismo

Historicamente, a Teoria Politicatratou asins-
titui¢des politicas como determinando, ordenan-
do ou modificando as motivacbes dos individuos
€ como agindo autonomamente em termos de ne-
cessidades institucionais. Por outro lado, el emen-
tos substanciais de modernos trabalhos tedricos
na Ciéncia Politica supdem que os fenbmenos
politicos sdo mais bem entendidos como as con-
seqiiéncias agregadas de comportamentos com-
preensiveis nos niveis do individuo ou do grupo.

Tais teorias baseiam-se em duas pressuposi-
¢Oes. A primeirapressuposicdo é ade que um sis-
tema politico consiste em um ndamero
(freqlientemente grande) de atores elementares.

No nivel desses atores elementares, 0 comporta
mento humano pode ser visto como consciente,
calculado e flexivel ou como inconsciente, habi-
tual e rigido. Em um ou outro caso, as preferén-
cias e os poderes dos atores sdo exdgenos ao Sis-
tema politico, dependendo de suas posi¢des no
sistema social e econdmico. A segunda pressupo-
sicdo é ade que 0 comportamento coletivo é mais
bem entendido como se originando do entrelaca
mento de comportamentos (possivelmente
intrincados) compreensiveisem um nivel maisbai-
X0 de agregacdo. A descoberta, ou a deducéo, das
consequiéncias coletivas pode ser dificil ou mesmo
impossivel, mas a crenca central é de que os resul-
tados, no nivel coletivo, dependem somente das
complexidades das interagdes entre os atores indi-
viduais, que 0s conceitos que sugerem comporta-
mento auténomo no nivel agregado sdo certamen-
te supérfluos e provavel mente del etérios.

Em tal perspectiva, por exemplo, 0 comporta-
mento de uma organizagdo é a conseqiéncia das
escolhas entrelacadas feitas por individuos e
subunidades, cada qual agindo em termos de suas
expectativas e preferéncias manifestadas nesses
niveis (NISKANEN, 1971). O comportamento de
um mercado é a consequiéncia das escolhas
entrelagadasfeitas por individuos e empresas, cada
gual agindo em termos de um conjunto de expec-
tativas e preferéncias manifestadas nesses nivels
(STIGLER, 1952). Nao € necessario que 0s
microprocessos envolvam escolha, por certo. O
comportamento agregado em um grupo pode ser
definido como a conseqiiéncia do entrel agamento
de um aprendizado por tentativae erro que ocorre
no nivel do individuo (LAVE & MARCH, 1975).
Ou o comportamento agregado de uma industria
pode ser definido como a consequiéncia do entre-
lacamento de procedimentos de operagédo-padréo
e de normas contabeis seguidos no nivel dafirma
individual (NELSON & WINTER, 1982).

N&o h& nada de intrinseco em uma perspecti-
vaque enfatiza as macroconseqiiéncias de micro-
acles que regueira que as unidades elementares
sgjam individuais. Tudo o que se requer € que o
comportamento de um sistema mais abrangente
segja decomponivel em comportamentos elemen-
tares explicaveis em um nivel menos abrangente.
Entretanto, na prética, namaior parte das Ciénci-
as Sociais, as agdes de seres humanos individuais
s80 consideradas como determinando o fluxo de
eventos em um sistema social maior. Considera-
se que os resultados no nivel do sistema sdo de-
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terminados pelas interactes entre individuos que
agem consistentemente em termos de axiomas do
comportamento individual, quaisguer que eles se-
jam. Assim, fazemos suposi¢des sobre consumi-
dores individuais afim de entender os mercados,
sobre eleitores afim de entender apoliticae sobre
burocratas a fim de entender as burocracias.

As duas teorias do comportamento agregado
mais bem especificadas, a teoria econémica dos
mercados e a teoria ecoldgica da competicao
ambiental, exemplificam o estilo moderno. Consi-
dere-se a teoria dos mercados. Nessa teoria, en-
contramos consumidores individuais, cada qual
buscando fazer aquisi¢des pelos melhores precos
possiveis de acordo com suas proprias preferén-
cias e alternativas, e produtores individuais, cada
qual buscando tomar decisdes relativas a produ-
¢a0 e aos precos que resultem no melhor retorno
possivel de acordo com suas préprias preferénci-
as e dlternativas. Supde-se que o comportamento
do mercado seja compreensivel em fungdo das
tomadas de decisdo desses atores individuais que,
em conjunto, redundam nos fendbmenos de mer-
cado. Considere-se, de maneira similar, a teoria
ecol 6gica da competicdo ambiental. Nessateoria,
encontramos espécies individuais, cada qual se
adaptando a um ambiente por meio da sobrevi-
véncia, damutacdo e dareproducdo. Supde-se que
a selecdo e as mudangas na distribui¢do da popu-
lacdo no ambiente sgfam compreensiveis como
consequénciasdas acbes de atoresindividuaisque,
em combinagdo com as acdes de outros e da ca-
pacidade potencial do ambiente, produzem uma
distribuicdo detipos.

11.3. A acdo como a tomada de decisdes calcula-
das: o utilitarismo

Historicamente, aCiénciaPoliticaenfatizou as
maneiras em que o comportamento politico este-
ve inserido em uma estrutura institucional de re-
gras, normas, expectativas e tradi¢es, as quais
limitavam severamente o livre exercicio davonta-
de e do célculo individual (WOLIN, 1960). Por
outro lado, na maior parte dos casos, a Ciéncia
Politica moderna descreveu os eventos politicos
como a conseguiénciade decisdes cal culadas. N&o
somente na Ciéncia Politica, masao longo detoda
a moderna obra tedrica nas Ciéncias Sociais, a
Visdo proeminente do comportamento humano é
umavisdo daescolha. A vidaé caracterizadacomo
sendo a tomada de decisdes deliberadas.
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Os detalhes a respeito da metafora da escolha
variam de uma abordagem para outra, mas a for-
ma caracteristicasupde que as escolhas originam-
se a partir de duas conjecturas sobre o futuro. A
primeira é sobre as incertas conseguiéncias futu-
ras da agdo atual possivel. Os tedricos da decisdo
reconhecem que as limitagdes humanas podem
restringir a precisdo das estimativas, que as esti-
mativas podem ser parciais e que as informagoes
em gue as estimativas baseiam-se podem ser
dispendiosas, mas as informagdes sobre as con-
seqliéncias provaveis sdo supostas como impor-
tantes para uma escolha. A partir dessa suposi-
¢80, sucede uma énfase no poder dainformacéo e
da competéncia (CROZIER, 1964) e na impor-
tancia de fontes de informacdo confiaveis e im-
parciais (NISBET & ROSS, 1980). Embora nu-
Merosos experimentos psicol dgicos tenham indi-
cado que as conjecturas dos seres humanos séo
parciais (KAHNEMAN, SLOVIC & TVERSKY,
1982), ndo foi fécil formular alternativas a nogcéo
simples de que as conjecturas dos seres humanos
experientes sdo, na média, precisas. Como resul-
tado disso, a maior parte das teorias da escolha
apresentam as decisdes como sendo, na média,
sensatas. Em suas versdes politicas, as teorias da
escolha supdem que, na média, os eleitores vo-
tam com inteligéncia no que tange aos seus inte-
resses; os legisladores organizam coalizfes sen-
satas, dados 0s seus interesses, e estados-nacdo
fazem aliancas, voluntariamente, que, na média,
melhoram suas posi¢oes.

A segunda conjectura sobre a qual a escolha
intencional e antecipatéria baseia-se é sobre as
incertas preferéncias futuras do tomador de deci-
sd0 por possivels resultados futuros. Em qual-
quer teoria sobre a escolha deliberada, as acOes
dependem dos val ores do tomador de decisdo. Visto
gue as consequiéncias de interesse devem ser ob-
tidas no futuro, é necessério antecipar ndo so-
mente 0 gque acontecera, mas como o tomador de
decisdo sentir-se-a a respeito daquel es resultados
guando experimentados(MARCH, 1978). Ascom-
plexidades desta segunda conjecturasdo largamen-
te ignoradas por teorias da escolha. Em suas for-
mas-padrdo, essas teorias supdem que as prefe-
réncias sdo estéveis e, em conseqiiéncia, que as
preferéncias atuais sdo bons preditores de prefe-
réncias futuras; que as preferéncias sdo consis-
tentes e ndo sdo ambiguas, de tal sorte que uma
escolha sera claramente a indicada, dada a pri-
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meira conjectura; que as preferéncias séo
exogenas, de modo que, qualquer que sgja o pro-
cesso que gere as preferéncias, ele precede a es-
colha e é independente do processo de escolha.
Em uma das mais bem desenvolvidas formas de
uma teoria da escolha, essas suposi¢des com res-
peito a preferéncias sdo tomadas como axiomas e
as preferéncias sdo descobertas sem se pedir aos
tomadores de decisdo que as relatem, mas por
meio da definic¢&o de umafungdo de “ preferéncia
revelada’ que satisfaca os axiomas e sgja consis-
tente com as escolhas feitas pelo tomador de de-
cisdo (LUCE & RAIFFA, 1957). Embora a exis-
téncia empirica de preferéncias reveladas consis-
tentes tenha sido objeto de debates consideraveis
(BECKER & STIGLER, 1977; KAHNEMAN,
SLOVIC& TVERSKY, 1982), aidéiatedricafor-
ma as bases do extenso desenvolvimento analiti-
co e da exploracdo empirica.

11.4. A eficiéncia da historia: o funcionalismo

Historicamente, a Teoria Politica tem sido
ambivalente sobre a eficiéncia da historia. Os es-
tudiosos do desenvolvimento politico, assim como
outros cientistas sociais, tém-se inclinado a acei-
tar umaidéia de progresso, 0 movimento histéri-
€O mais ou menos inexoravel em direcdo aalgum
nivel mais“avangado”. Ao mesmo tempo, ashisté-
rias politicas freqlentemente enfatizaram a
significanciasingular de umasequénciaparticular
de eventos ou escolhas, 0 impacto de uma estra-
tégia ou discurso de campanha particular ou as
téticas particulares da negociacdo internacional.
No uso moderno, aterminologia do progresso foi
largamente substituida por uma terminologia da
sobrevivéncia, mas na Ciéncia Politica tedrica
contemporanea, na maior parte dos casos consi-
dera-se que as instituicdes e 0 comportamento
evoluem por meio de alguma forma de processo
histérico eficiente.

Um processo historico eficiente, nesses ter-
mos, € aquel e que se move rapidamente parauma
solucdo singular, dependente das condicbes
ambientais do momento e, assim, independente
datrajetdriahistorica. O equilibrio pode envolver
uma distribuicdo estocasticamente estéavel ou um
ponto fixo, mas requer-se uma solucéo que sgja
alcancada com relativa rapidez e que sgja inde-
pendente dos detal hes dos eventos histéricos que
conduzem aela. A suposic¢ao de eficiéncia histori-
ca € uma suposi ¢cao-padrao de muito da moderna
Ciéncia Social, embora comumente nao-explici-

ta. As teorias econdmicas dos mercados e as teo-
rias ecolOgicas da competicdo, por exemplo, es-
tdo preocupadas com as caracteristicas de um
equilibrio, seéqueeleexiste. Elassdo usadas para
predizer diferencas (por exemplo, em mercados,
em estruturas organizacionais, na populagdo, em
tecnologias) que serdo observadas, em equilibrio,
em diferentes ambientes. De modo semelhante,
algumas teorias dos partidos politicos do periodo
posterior all GuerraMundial véem aorientacéo e
aorganizacado partidarias como solugdes de equi-
librio para problemas de sobrevivéncia em um
ambiente politico competitivo (DOWNS, 1957).
A suposicdo de eficiéncia histérica faz que essas
teorias sejam largamente indiferentes a realidade
comportamental dos microprocessos que se Su-
pbem. Por exemplo, pode-se supor que a compe-
ticdo elimine a agdo que sgjainconsistente com a
|6gicadasobrevivéncia. Osexemplosincluemte-
orias do equilibrio de mercado, tais como aquelas
encontradas em idéias recentes a respeito de mer-
cados de capitais eficientes (SHARPE, 1970); te-
orias das estruturas organizacionais, tais como
aquelas encontradas em idéias recentes arespeito
daorganizacdo industrial (WILLIAMSON, 1978),
e teorias dos partidos politicos, tais como aguelas
encontradas nas idéias da Economia Politica
(OLSON, 1965).

N&o se pode garantir que a historia sgja efici-
ente. Um equilibrio pode ndo existir. Mesmo se
houver um equilibrio, os processos histéricos
podem muito bem ser bastante lentos em relacéo
a taxa de mudancgas no ambiente, de modo que é
improvavel que o equilibrio do processo seja al-
cangado antes das mudangas no ambiente e, as-
sim, do equilibrio. Ao suporem rapidez, asteorias
do comportamento politico evitam enfocar em
fenbmenos transitorios que podem ser menos pre-
visivels e mais sujeitos aos efeitos dos detalhes
dos processos envolvidos. Por exemplo, quando
se prediz que partidos politicos convergirao para
posicles idénticas em um ambiente de preferén-
cias de voto single-peaked?, supde-se que o gjus-
te partidario sera muito mais rgpido do que o se-
réo as mudangas de preferéncia de voto. A efici-
énciarequer também que o equilibrio sgja singu-
lar e alcancavel. Processos com multiplos equili-
brios sdo, evidentemente, especificados com fa

4 Aspreferéncias sao consideradas single-peaked quando
sua ordenacao é determinada pela posi¢do de uma politica
em relagdo asuapoliticapreferida (N. T.).
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cilidade e freqlientemente observados. O que 0s
torna pouco atraentes ndo € suararidade, mas sua
intratabilidade e aindeterminagdo de seusresulta-
dos. Nao é por acaso que 0 principio mais co-
mum das teorias em Ciéncias Sociais € o princi-
pio da otimizacg&o e que uma das maiores preocu-
pacdes em tais teorias € mostrar que um processo
possui um nivel 6timo singular que sera
indubitavel mente al cangado.

I1.5. A primazia dos resultados: o instrumen-
talismo

Historicamente, as teorias das instituicdes po-
liticas retrataram as tomadas de decisdo politicas
primordialmente como um processo com o fim
de desenvolver um senso de propésito, direcéo,
identidade e pertencimento. A politicaeraum ve-
fculo para a educagéo dos cidadaos e o melhora
mento dos valores culturais. Embora haja exce-
¢Oes, de modo geral a perspectiva moderna na
Ciéncia Politicadeu primazia aos resultados e, ou
ignorou as agBes simbdlicas, ou percebeu os sim-
bolos como parte de esforgcos manipulativos com
o fim de controlar os resultados, em vez do re-
verso disso.

Os modernos estados politicamente organiza-
dos sdo téo repletos de simbolos, rituais, cerimé-
nias e mitos quanto as sociedades mais familiares
a tradicdo antropoldgica. Os politicos anunciam
apoio publico a posi¢des que sdo incapazes de
defender em privado (EDELMAN, 1964). Os le-
gisladoresvotam afavor delegislagdes ao mesmo
tempo em que permanecem indiferentes quanto a
suaimplementagdo (PRESSMAN & WILDAVSKY,
1973). Os administradores solicitam a participa
¢&0 publica natomada de decisdes afim de asse-
gurar apoio publico as politicascom asquaisjase
encontram comprometidos. Os altos dirigentes
defendem a reorganizagéo da burocracia publica,
anunciam planos para realizar essas reorganiza-
¢des e, com regularidade, abandonam esses pla-
nos(MARCH & OL SEN, 1983). Informagdes sdo
coletadas, politicas aternativas definidas e andli-
ses de custo e beneficio realizadas, mas elas pa-
recem estar mais dirigidas a reassegurar 0s ob-
servadores da adequac&o das acfes sendo toma-
das do que influenciar as acbes (FELDMAN &
MARCH, 1981).

Nas discussdes modernas sobre politica, es-
sas acBes simbdlicas sdo caracteristicamente re-
tratadas como movimentos estratégicos realiza-
dos por atores politicos autoconscientes. Rituais
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e cerimbnias sdo definidos como fachadas para
0s processos politicos reais ou como instrumen-
tos pelos quais 0s espertos e poderosos exploram
0s ingénuos e os fracos. A contratacdo de peritos
empresta legitimidade a politicas (MEYER &

ROWAN, 1977); a associagdo de movimentos
impopulares com simbol os popul ares € animador
(EDELMAN, 1964). O controle de simboloscons-
titui-se em uma base de poder, assim como o con-
trole sobre outros recursos (PFEFFER, 19814), e
0 uso de simbolos é parte de uma luta pel os resul -
tados politicos (COHEN, 1974).

I11. AS PERSPECTIVAS INSTITUCIONALIS
TAS

O neo-ingtitucionalismo néo é peculiar aCién-
ciaPolitica. O renovado interesse nas instituicoes
€ caracteristico de tendéncias recentes na Econo-
mia, que descobriu a lei, os contratos, as hierar-
quias, os procedimentos de operagdo-padrdo, os
codigos profissionais e as normas sociais
(AKERLOF, 1980). Também é visto naAntropo-
logia e na Sociologia, embora visdes ndo-
institucionalistas nunca tenham sido bem-sucedi-
das nesses campos tanto quanto foram na Cién-
cia Palitica e na Economia. Também nédo sdo in-
teiramente novas as idéias institucionalistas. Ao
designar essa colecao de idéias de “neo-
ingtitucionalismo”, queremos fazer notar o fato
de que houve, com efeito, um *“velho
institucionalismo”, que ciclos no mundo dasidéi-
as trouxeram-nos de volta consideragdes que
tipificaram formas anteriores de teoriana Ciéncia
Politica. Entretanto, ndo queremos sugerir que o
novo e o velho sgjam idénticos. Provavel mente,
seriamais exato descrever o pensamento recente
como combinando elementos de um velho
institucionalismo aos estilos ndo-institucionalistas
de recentes teorias da politica.

Esse neo-institucionalismo pode ser apresen-
tado e discutido como uma perspectiva
epistemol 6gi ca de profunda importancia para en-
tender-se as Ciéncias Sociais, mas, para nossos
propositos, émais dtil defini-lo em termosdeuma
colecdo restrita de desafios ao pensamento teori-
€O contemporaneo, um pequeno conjunto de idéi-
as relativamente técnicas de primordial interesse
para os estudiosos profissionais da vida politica.
Essas idéi as minimizam a dependéncia do Estado
politicamente organizado com relagéo a socieda
de em favor de umainterdependéncia entre insti-
tuicdes sociais e politicas relativamente autdno-
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mas; elas minimizam a simples primazia de
microprocessos e historias eficientes em favor de
processos relativamente complexos e da inefici-
éncia historica; elas minimizam as metéforas da
escolha e os resultados alocativos em favor de
outras ldgicas de agdo e da centralidade do signi-
ficado e da acdo ssimbdlica. Asidéas ndo sdo to-
das mutuamente consistentes. Com efeito, algu-
mas delas parecem mutuamente inconsistentes.
Por exempl o, idéias baseadas na suposi¢éo de que
estruturas institucionais grandes (por exemplo,
organizagOes, legislaturas, estados) podem ser
retratadas como atores autbnomos racional mente
coerentes s8o companheirasincOmodas paraidéias
gue sugerem que a agao politica estainadequada-
mente descrita em termos de racionalidade e de
escolha.

I11.1. A posicdo causal das instituicdes politicas

Sem negar a importancia tanto do contexto
social da politica quanto das motivactes dos ato-
resindividuais, o neo-institucionalismo insisteem
um papel maisautdbnomo paraasinstituicdes poli-
ticas. O Estado ndo é somente afetado pela socie-
dade, mastambém aafeta(KATZENSTEIN, 1978;
KRASNER, 1978; STEPHAN, 1978; SKOCPOL,
1979; NORDLINGER, 1981). A democraciapoli-
tica depende ndo somente da economia e das con-
di¢des sociais, mas também do desenho das insti-
tuicBes politicas. A agéncia burocrética, a comis-
s30 legidlativa e as cortes de apelacdo sdo arenas
para as forgas sociais contraditérias, mas tam-
bém sdo uma colecdo de procedimentos e estru-
turas de operacdo-padréo que definem e defen-
dem interesses; elas sdo atores politicos em si.

O argumento de que asinstitui¢des podem ser
tratadas como atores politicos constitui-se em uma
reivindicacdo de coeréncia e de autonomia
institucionais. A reivindicacdo de coeréncia é ne-
cessé&ria a fim de tratar as instituicdes como
tomadoras de decisdo. De tal ponto de vista, a
questéo é se desgjamos conceber o Estado (ou
alguma outra ingtituicdo politica) como fazendo
escolhas com base em algum interesse ou inten-
¢do coletivos (por exemplo, preferéncias, objeti-
VOs, propésitos), alternativas e expectativas
(LEVI, 1981). N&o ha resposta obrigatoria para
essa questdo, a menos que imponhamos uma. Se
faz sentido ou ndo, de um ponto de vista tedrico-
pragmético, imputar interesses, expectativas e as
outrasparaferndlias dainteligénciacoerenteauma
instituicdo, a priori ndo é algo nem mais nem

menos problematico do que se faz sentido ou ndo
asimputar aum individuo (KAHNEMAN, 1982;
MARCH & SHAPIRO, 1982). A resposta prag-
maética parece ser a de que a coeréncia das insti-
tuicBes varia, mas &, por vezes, substancial o bas-
tante parajustificar que se considere a coletivida-
de como agindo coerentemente.

A reivindicagdo de autonomiaé necess&riapara
estabelecer que as institui¢des politicas sdo mais
do que simples espelhos de forgas sociais. As ob-
servagdes empiricas parecem indicar que os pro-
€essos internos as institui¢des politicas, embora
possivelmenteiniciados por eventos externos, afe-
tam o fluxo dahistoria. Programas adotados como
um simples acordo politico por uma dada
legislaturatornam-se dotados de um significado e
de uma forca distintos em virtude de possuirem
uma agéncia que foi estabelecida para cuidar de-
les (SKOPCOL & FINEGOLD, 1982). A implan-
tacdo de politicas publicas ou a competicéo entre
burocratasou legisladores ativae organizaasiden-
tidades e clivagens sociais de outro modo
quiescentes(TILLY, 1978; OLSEN & SAETREN,
1980). Dentro do sistema politico, especialistas
em politicas desenvolvem e conformam o enten-
dimento das questfes e das alternativas rel aciona-
das a essas politicas (HEDO, 1974).

Taisfendbmenos ndo sdo costumeiramente aco-
modados pela Teoria Politica moderna, o que tor-
na os resultados politicos uma fungdo de trés fa-
tores primordiais: a distribuico de preferéncias
(interesses) entre atores politicos, a distribuicéo
de recursos (poderes) e os constrangimentos im-
postos pelas regras do jogo (constituicdes). Cada
um desses é tratado como exdgeno ao sistema
politico. Isto &, as preferéncias so desenvolvidas
no interior de uma sociedade e transmitidas por
meio da socializacdo; os recursos sdo distribui-
dos entre atores politicos por algum processo
social amplo e as regras do jogo sdo ou estévels,
ou mudam por meio de umaintervencao revoluci-
onéria exdgena as atividades paliticas ordinarias.

A idéiade que as preferéncias sdo produzidas
e ateradas por um processo exdgeno aos proces-
sos de escolha é fundamental paraateoriada de-
cisdo moderna. Na versao dateoria da“ preferén-
ciarevelada’, para que a teoria sgja testavel as
preferéncias devem ser estaveis. Em outras ver-
sfes, as preferéncias podem mudar, mas a esco-
lha em si ndo produz mudanca de preferéncias.
Asteorias convencionais dos mercados, por exem-
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plo, concebem apublicidade e a experiénciacomo
fornecendo informagdes sobre alternativas e suas
propriedades, ndo como afetando gostos. De
modo semelhante, as teorias convencionais da
politica supdem que a exposicdo do eleitor aum
candidato e sua escolha por um néo alteram suas
preferéncias quanto aos véarios atributos que um
candidato possa ter, embora elas possam mudar
as crencas dos eleitores arespeito de quais candi-
datostém quaisatributos. O neo-institucionalismo,
juntamente com a maior parte das pesquisas so-
bre preferéncias, argumenta que na politica, as-
sim como no restante da vida, as preferéncias e
os significados desenvol vem-se por meio de uma
combinacdo de educacdo, doutrinamento e expe-
riéncia. Eles ndo sdo nem estaveis nem exdgenos
(COHEN & AXELROD, 1984). Se as preferénci-
as politicas sdo mol dadas por meio de experiénci-
as politicas ou por instituices politicas, é
canhestro ter-se uma teoria que suponha gque as
preferéncias sejam exdgenas ao processo politi-
co. E se as preferéncias ndo sao exdégenas ao pro-
cesso politico, € incébmodo conceber o sistema
politico como estritamente dependente da socie-
dade a ele associada.

O contraste entre os dois tipos de nocdes €
encontrado mais nitidamente em teorias da lide-
rancapolitica. Umaidéacléssicadeliderancapo-
liticaenfatizaacriagdo de coalizdes politicasven-
cedoras entre participantes com certas demandas
(MARCH, 1970). O papel dalideranca é o de um
intermediario: fornecer informacdes, identificar
coalizbes possiveis e facilitar o intercambio de
concessdes [side-payments] eaarticulacdo detro-
cas de favores. Tal visdo de lideranca esta impli-
cita na teoria do processo politico que foi desen-
volvida na Ciéncia Politica em décadas recentes.
Uma segunda concepc¢do de lideranca enfatiza a
transformagéo das preferéncias, tanto aquelas do
lider quanto aquel as dos seguidores (SELZNICK,
1957; BURNS, 1978). Os lideres interagem com
outros lideres e sdo cooptados para assumir no-
VOS compromissos e crengas. O papel dalideran-
ca € aquele de um educador, estimulando e ade-
rindo avisdes de mundo em mutagéo, redefinindo
significados e estimulando compromissos. Tal vi-
sa0 é mais conspicua nas idéias do neo-
institucionalismo.

A distribuicéo dos recursos politicos também
€ parcialmente determinada de maneiraenddgena.
Asingtituic6es politicas af etam a distribuicéo dos
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recursos, o que por sua vez afeta o poder dos
atores politicos, afetando, conseqlientemente, as
instituicdes politicas. Riqueza, posicdo socidl, re-
putacdo de poder, conhecimento de alternativas e
atencdo ndo sdo coisas facilmente descritas como
exdgenas ao processo politico e as instituigdes
politicas. A ocupacéo de um cargo no Estado pro-
vé direitos de participacdo e altera a distribui¢do
de poder e de acesso (LAEGREID & OLSEN,
1978; EGEBERG, 1981). Aspaliticasalternativas
dos lideres ndo sdo completamente definidas por
forcas exdgenas, mas séo modeladas por agénci-
as administrativas existentes (SKOCPOL, 1980;
SKOCPOL & FINEGOLD, 1982; SKOWRONEK,
1982). Os resultados do processo politico modi-
ficam as reputacfes de poder, as quais, por sua
vez, modificam os resultados politicos (MARCH,
1966; ENDERUD, 1976).

Por fim, o terceiro fator exégeno em teorias
convencionais da politica — as regras do jogo —
também ndo é realmente exdgeno. As constitui-
¢Oes, as leis, os contratos e as regras usuais da
politica tornam muitas agdes ou consideracdes
potenciais, il egitimas ou ndo-observadas; algumas
alternativas sdo excluidas da agenda antes que a
politicainicie-se(BACHRACH & BARATZ, 1962),
mas esses constrangimentos ndo sdo impostos de
modo completo por um sistema social externo;
eles desenvolvem-se no contexto das institui¢coes
politicas. As agéncias publicas criam regras e fa-
zem que os politicos sancionem-nas (ECKHOFF
& JACOBSEN, 1960) e as mudancas revolucio-
narias sdo iniciadas e perseguidas por burocratas
militares(TRIMBERGER, 1978).

111.2. A complexidade causal da histéria politica

As teorias politicas tendem a supor a existén-
cia de um entrelagamento relativamente
descomplicado entre as unidades elementares de
um sistema politico. Pode haver muitos individu-
0S, grupos ou classes envolvidos, mas eles sdo
relativamente indiferenciados e suas agdes sdo
relativamente simples. Por outro lado, as obser-
vacdes empiricas de sistemas politicos
freqlentemente salientam a complexidade
institucional dos estados modernos (ASHFORD,
1977; SCHARPF, 1977) e identificam um
enlagcamento bastante complexo entreinstitui¢oes,
individuos e eventos. As alternativas ndo sdo
fornecidas automaticamente a um tomador de
decisdo: elas devem ser encontradas. A busca de
aternativas ocorre em um contexto organizado
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em gue os problemas ndo somente procuram so-
lugdes, mas as solugdes procuram problemas. As
informacBes sobre as conseqliéncias das aterna-
tivas s80 geradas e comunicadas por meio de ins-
tituicBes organizadas, de modo que as expectati-
vas dependem da estrutura de conexdes dentro
do sistema, assim como as maneiras pelas quais
0S Vieses e contra-vieses acumulam-se (SIMON,
1957a; 1957h). As conjecturas sobre as preferén-
ciasfuturasdesenvolvem-se dentro deinstituigoes
dedicadas a definir e modificar valores e os signi-
ficados das agdes (CYERT & MARCH, 1963;
MARCH & OLSEN, 1976). Hamuitas dessasins-
titui ¢bes, algumas aninhadas dentro de outras, com
conexdes multiplas e imbricadas (LONG, 1958).
Sistemas politicos nacionais encaixam-se em Sis-
temas politicos internacionais e s8o0 compostos
de numerosos subsistemas, alguns dos quais se
estendem para além das fronteiras nacionais.

Se essa complexidade ndo pode ser decom-
posta analiticamente em partes menores ou ndo é
suscetivel a aplicacdo de certas técnicas de agre-
gacao relativamente simples, os problemas tedri-
cos relacionados ao entendimento da histéria so-
cial ndo sdo facilmente acomodados no interior
dos estilos tedricos contemporaneos. Por exem-
plo, pode ser temerario supor que erros relacio-
nados a expectativas possuam uma distribuicéo
normal com umamédiazero. A alocagdo de aten-
¢do pode ser critica para o fluxo dos eventos. A
responsividade do sistema politico a pressdes
ambientais pode, a0 menos no curto prazo, de-
pender do montante de inatividade no sistema e
das maneiras pelas quais 0os nimeros contédbeis
[accounting numbers] s&o produzidos e postos de
lado. O sistema pode néo chegar perto de tentar
resolver conflitos, mas pode, simplesmente, aten-
der, em seqliéncia, as demandas dele exigidas
(CYERT & MARCH, 1963). O aprendizado pode
ser supersticioso e regras de inferénciafal aciosas
podem persistir por longos periodos (NISBET &
ROSS, 1980). No limite, as conexdes entre pro-
blemas e solugdes podem ser menos dominadas
por umalogica de conexdes causais entre meios e
fins do que pelas menos problematicas conexdes
temporais de simultaneidade (COHEN, MARCH
& OLSEN, 1972).

Maiscomumente, asteorias do comportamento
coletivo simplificam o potencial atoleiro dacom-
plexidade coletivapor umade duasvias classicas.
A primeira é a da agregagdo estatistica. Em seu

aspecto usual, a agregacdo suple gque os fatores
afetando os resultados podem ser divididos em
dois grupos, um sistemético e outro aleatério.
Assim, por exemplo, poderiamos supor que em
uma populagdo de eleitores existem muitos fato-
res afetando a escolhaeleitoral. Alguns desses fa-
tores (por exemplo, arenda) tém impactos no voto
gue sdo fortes e consistentes ao longo de todo o
espectro deindividuos. Outros fatores (por exem-
plo, questes a respeito de politicas especificas)
tém impactos que sdo mais fracos ou menos con-
sistentes ou menos bem entendidos. Se supuser-
mos que estes Ultimos fatores podem ser tratados
como ruidos, isto é, que sdo variaveis indepen-
dentes, distribuidas al eatoriamente, osfatores sis-
teméticos ficardo claros nos resultados agrega-
dos. Dessa maneira, suposi¢des convencionais de
agregacdo impdem uma ordem estatistica aos re-
sultados.

A segundasimplificacéo classicaéasuposicdo
de eficiéncia histérica. Embora esse argumento
esteja comumente associado a teorias da selecdo
natural e melhor especificado em teorias moder-
nas de Biologia de Popul agBes, aidéia basica da
eficiénciahistérica estaimplicitaem muitas teori-
as modernas. | ndependentemente da complexida
de ou das aparentes anomalias do comportamento
humano, supde-se que os processos histéricos
eliminam regras de comportamento que ndo sdo
solugdes paraum problemade adequada otimizacdo
conjunta. Assim, uma predi¢cdo baseada na solu-
¢do do problemade otimizagdo predira comporta
mentos corretamente, independentemente de se 0s
atores envolvidosformulam ou resolvem esse pro-
blema explicitamente (FRIEDMAN, 1953). Por
exemplo, poderiamos predizer o resultado de uma
complexanegociagdo politicapor meio dasuposi-
¢do de que os atores envolvidos estejam, cada um
deles, agindo racionalmente com base em infor-
magcdesintegraisarespeito um do outro e do mun-
do, apesar de que reconhegamos que tais suposi-
¢des sdo inteiramente falsas como uma descricao
do comportamento individual .

Os estudiosos das instituicOes sugerem sim-
plificacOes tedricas alternativas para entenderem
sistemas politicos complexos, mais comumente a
suposi¢édo de uma estrutura politica. Por “estrutu-
rapolitica’ queremos dizer um conjunto de insti-
tuigdes, regras de comportamento, normas, pa-
péis, arranjos materiais, edificacbes e arquivosque
sfo relativamenteinvariantesfrente arotatividade
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deindividuos e relativamente resilientes as prefe-
réncias e expectativas idiossincraticas dos indivi-
duos. Em contraste com teorias que supdem que
a acdo constitui-se em escolha baseada nos valo-
res de individuos, as teorias da estrutura politica
supdem que a acdo constitui-se no cumprimento
de deveres e de obrigacbes. A diferenca é impor-
tante. Em uma metafora da escolha, supomos que
0s atores politicos consultam preferéncias pesso-
ais e expectativas subjetivas; em seguida, que se-
lecionam acles que sdo t&o consistentes quanto
possivel com aquelas preferéncias e expectativas.
Em uma metéfora do dever, supomos que os ato-
res politicos associam certas agdes com certas
situacOes por meio de regras de adequagdo. O que
€ adequado para uma pessoa particular em uma
situacdo particular é definido pelo sistemapolitico
e socia etransmitido por meio da sociaizacdo.

A estrutura politica simplifica 0 mundo com-
plexo paraosindividuos que nela estdo. Entretan-
to, elando torna os problemas do tedrico politico
necessariamente mais simples. O complexo en-
trelagamento de comportamentos guiados pelas
regras pode ser tdo dificil de desemaranhar quan-
to o complexo entrelacamento de comportamen-
tos guiados por preferéncias. Como resultado dis-
S0, existe, desde muito, uma tendéncia de combi-
nar-se idéias de estrutura politica com idéias de
eficiéncia histérica. Se 0 comportamento indivi-
dual nointerior de umaestrutura politica é guiado
pelas regras, entdo é possivel imaginar que a ex-
periéncia histérica acumula-se ao longo de gera-
¢Oes de experiéncias individuais. A informacéo
sobre aquelas experiéncias encontra-se codifica-
danasregrasinstitucionais(NELSON & WINTER,
1982). Esse argumento é familiar ao discurso po-
litico. Ele foi parte da doutrina conservadora por
centenas de anos, formando uma base para a de-
fesa tanto das regras de comportamento tradicio-
nais quanto da ordem politica existente.

Para além de sua aparente consisténcia com
numerosas observagdes, a vantagem de tratar o
comportamento como algo guiado pelasregrasndo
€ que é possivel, desse modo, “salvar” a crenca
naeficiénciahistdrica; maisexatamente, équeisso
conduz — de modo mais natural do que tratar o
comportamento como uma otimizagdo — a um
exame das maneiras especificas nas quais a his-
téria encontra-se codificada em regras e, desse
modo, torna a idéia de eficiéncia histérica mais
atenta as possivels condi¢des limitativas de efici-
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éncia e mais suscetiveis de gerar predicdes inte-
ressantes a respeito de equilibrios multiplos ou
longas trajetdrias temporais. De fato, a suposicéo
de eficiéncia torna-se principamente uma ques-
t&o de fé se 0 problema de otimizacdo associado
ndo puder ser especificado ou resolvido pelo ob-
servador ou se for impossivel identificar os me-
canismos precisos pelos quais a experiéncia his-
térica é transformada em acdo no tempo presen-
te. A menos que o processo sgja especificado, é
impossivel examinar quer a probabilidade de que
um equilibrio particular seraalcangado, quer quan-
to tempo levar-se-a para isso.

111.3. A politica como uma interpretacéo da vida

Uma concepgdo de politica como tomada de
decisdes € pelo menos tdo antiga quanto Platdo e
Aristételes. Elareflete-se nalinguagem e nas pre-
ocupacdes do pensamento politico, desde os pri-
meiros fil 6sof os politicos, passando por Bentham
até Merriam e Lasswell. Quem consegue e como?
Na maior parte dos casos, a teoria contemporg
nea da Ciéncia Politica considera a politica e o
comportamento politico nessestermosinstrumen-
tais. O intento das a¢Bes encontra-se em seus re-
sultados e o principio organizador de um sistema
politico € a alocacéo de recursos escassos frente
a conflitos de interesse. Assim, acdo é escolha;
escolhas sdo feitas em termos de expectativas
guanto a suas consequéncias; significados sdo
organizados para afetarem as escol has; simbolos
sd0 cortinas que obscurecem a politica real ou
artefatos de um esforco para tomar-se decisdes.

Partes do neo-institucionalismo séo desafios a
essa primazia dos resultados. Esses desafios eco-
am um outro temaantigo do pensamento palitico:
aidéiadequeapoliticacriaeconfirmainterpreta-
¢des da vida. Por meio da politica, os individuos
desenvolvem-se, assim como suas comunidades
€ 0 bem publico. Nessa visao, a participagdo na
vidacivicaéaformamaiselevadadeatividade de
uma pessoa civilizada. Essas idéias encontram
vozes pos-helenisticas em J. S. Mill, Pateman
(1970) e Lafferty (1981). A politicaé considerada
como educagdo, como um lugar para descobrir,
elaborar e expressar significados, estabel ecer con-
cepcdes compartilhadas (ou opostas) de experi-
éncia, devaloreseanaturezadaexisténcia. E sim-
bdlica, ndo no sentido recente de simbolos como
artificios dos poderosos para confundir os fra-
cos, porém mais no sentido de simbolos como
instrumentos de ordem interpretativa.
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A fonte primordial do desafio institucionalista
€ empirica. Os observadores dos processos de
tomada de decisdo discernem com regularidade
caracteristicas dificeis de serem rel acionadas com
umaconcepcao de escol hacoletivaorientada para
o resultado. A satisfacdo esta freqlientemente no
processo. Os participantes potenciais parecem
importar-se com o direito de participagdo tanto
guanto com o fato da participacdo; os participan-
tes recordam-se das caracteristicas do processo
mais f&cil e vividamente do que de seus resulta-
dos; argumentos acal orados conduzem a decisdes
sem que haja preocupacbes sobre sua
implementago; informagdes relevantes parauma
decisdo sdo solicitadas, mas ndo sdo considera-
das; a autoridade é exigida, mas néo € exercida
(MARCH & OLSEN, 1976; FELDMAN &
MARCH, 1981). Essas observagfes sé&o
freqlientemente relatadas como anomalias, como
sintomas de algum tipo de perversidade nos siste-
mas observados, paradoxais. Entretanto, a apa-
réncia de paradoxo é um produto de nossa pres-
suposicao tedrica de que o ponto central de um
processo de tomada de decisfes é a decisdo. Para
muitos propdsitos, essa pressuposicao pode ser
enganadora. Os processos da politica podem ser
mais centrais do que seus resultados.

A politica e a governanca sdo rituais sociais
importantes. Em mundos idos, em que a forca
causal mais importante que produzia a experién-
cia histérica era a vontade dos deuses, os rituais
socials eram organi zados em torno de cerimdnias
pelas quais essa vontade era descoberta e influen-
ciada. Sociedades contemporaneas mais desen-
volvidas, de algum modo mais seculares em suas
concepgdes de causalidade, acreditam que a ex-
periénciaé produzidapor umacombinagdo deleis
naturai s e acdo humanaintencional. Portanto, nes-
sas sociedades, os rituais sociais e politicos sdo
organizados em torno da consulta aos especialis-
tas e da tomada de decisdes (OLSEN, 1970). Os
procedimentos de decisdo que observamos sao
reflexos e lembretes dessa concepcdo moderna e
secular da ordem social. Elas sdo sinais e simbo-
los da adequagéo dos eventos, ndo no sentido de
gue 0 gque aconteceu necessita ser visto como
desgjdvel ou agradavel, mas no sentido de que o
gue aconteceu pode ser visto como tendo ocorri-
do da maneira que as coisas acontecem
(FELDMAN & MARCH, 1981). O termo usual é
“legitimo” ; mas alegitimidade pode denotar algu-
ma coisa mais restrita do que se intente, pois o

gue os rituai s procuram estabel ecer é ndo somen-
te a virtude moral dos eventos, mas também sua
necessidade.

IV. A PESQUISA TEORICA E AS INSTITUI-
COESPOLITICAS

As acles humanas, os contextos sociais e as
instituicbes operam uns sobre 0s outros de ma:
neiras complexas, esses processos de acdo com-
plexos e interativos e a formacéo de significados
s80 importantes para a vida politica. As ingtitui-
¢Oes ndo parecem ser nem reflexos neutros de
forcas ambientais exdgenas nem arenas neutras
parao desempenho deindividuos guiados por pre-
feréncias e expectativas exdgenas. Como resulta-
do disso, a Teoria Palitica contemporénea é pro-
vavelmente confiante em demasia a respeito da
possibilidade de umateoriada politicaqueignore
asinstituicdes politicas.

Entretanto, na maioria dos casos, o trabalho
tedrico relevante ainda esta por ser feito. A suges-
t&o de que as institui¢des politicas e a sociedade
sd0 independentes € interessante, mas essa afir-
magd0 precisa encontrar uma expressao tedrica
mais rica. E adequado observar que as institui-
¢oes politicas podem ser tratadas como atores
guase da mesma maneira pela qua tratamos os
individuos como tais; mas carecemos de demons-
tracbes mais detalhadas da utilidade de fazer-se
iss0. E de bom senso notar que a histéria ndo é
necessariamente eficiente, mas seria de uma gju-
da ainda maior se féssemos capazes de mostrar
as maneiras especificas pelas quais processos
especificos dependentes da histéria conduzem a
resultados que sdo ou ndo-singulares ou muito
atrasados sob algumas condicdes. E plausivel ar-
gumentar que a politica esta repleta de comporta-
mentos que sdo dificeis de encaixar em um mo-
delo utilitario; mas aplausibilidade aumentariase
conseguissemos descrever um modelo alternati-
vo. E é provocativo notar aimportancia dos sim-
bolos, rituais, ceriménias e mitos navidapolitica,
mas N&o podemos sustentar essa provocacao sem
uma especificagdo mais clara de como as teorias
politicas sdo afetadas por tal visdo.

Mover-se de julgamentos sutis sobre 0 conhe-
cimento empirico em direcdo a uma formulagéo
tedrica adequada ndo € mais fécil na andlise da
politica do que seria em outra atividade. |sso re-
guer ndo somente estudos empiricos mais exten-
sos, mas, também, pesquisa tedrica. Por pesqui-
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satedricaqueremos dizer, primordial mente, o de-
senvolvimento de idéias, conceitos e model os ba-
seados em observacdes empiricas, relevantes para
um entendimento comportamenta e uma ordena-
¢do prescritivadavida politica. Esse objetivo ndo
éimpossivel de ser atingido. Trinta anos atrés, os
estudiosos das organizacfes de orientacao
empirica fizeram duas grandes criticas a existen-
teteoriaorganizacional datomada de decisbes. A
primeiracriticafoi ade que ateoriafez extraordi-
narias demandas de tempo e de informagéo as
organizagdes (SIMON, 1957a; 1957b; MARCH
& SIMON, 1958). A informagdo e o tempo foram
tratados como recursos livremente disponiveis.
Requerer que todas as conseqiiéncias de todas as
aternativas fossem conhecidas de modo preciso
pareciairrazodvel frente a evidéncia empirica de
gue as organizacOes consideravam somente um
pequeno nimero de alternativas, examinavam so-
mente um pequeno niimero de conseqiiéncias re-
lacionadas somente a um subconjunto de objeti-
Vos organizacionais e produziam estimativasrel a
tivamente imprecisas.

A segunda critica foi a de que a teoria supds
gue todos os participantes em uma organizacéo
compartilhavam os mesmos objetivos ou, se as-
sim ndo fosse, que os conflitos entre eles podiam
ser gerenciados prontamente conforme os termos
dealgum acordo prévio (MARCH, 1962; CY ERT
& MARCH, 1963). No caso de uma organizacéo
politica, 0 acordo era um contrato de coalizéo, ou
uma constituicao, pelo qual todos os membros da
coalizdo ou do Estado politicamente organizado
concordavam em sujeitar-se as politicas
especificadas por meio de barganhaou dalegisa
¢do. Dai afamiliar distingdo entre“ politica’ e ad-
ministragdo”. No caso de uma organizagdo eco-
ndémica, o acordo eraum contrato de trabal ho pelo
qual os empregados, em troca do pagamento de
salario, concordavam em agir como se tivessem
0S Mesmos objetivos que o dono ou que outro
formulador de politicas legitimo. Estudos
empiricos pareceram indicar que o conflito nas
organi zacdes era endémico e que ele tendia a ser
interminavel, em vez de resolver-se por meio dos
acordos prévios. Essas criticas comegaram a ter
um sério impacto nas teorias formais da ago or-
ganizada no momento em que elas foram
traduzidas em afirmagdes tedricas (teis por meio
do desenvolvimento da economia da informacéo
e das teorias da agéncia. Tais teorias consideram
a informagdo como um recurso escasso sujeito a
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acdo estratégica em um mundo povoado por ato-
res racionais auto-interessados. As idéias extrai-
das dos estudos organizacionais sobre a
raciondidadelimitadaeo conflitointerno permeiam
a teoria econdmica moderna na forma de discus-
sbes sobre risco moral, informagdes assimétricas,
agéncia, sinalizacao e estratégias 6timas de infor-
magdo (HIRSHLEIFER & RILEY, 1979). A maio-
ria dos estudiosos das organizagdes argumentaria
gue essas teorias também sdo incompletas, mas
esta claro que as criticas empiricas anteriores re-
formaram a reflex&o tedrica.

O neo-institucionalismo beneficiar-se-iadeum
desenvolvimento tedrico similar se ele pudesse
realizar-se. Assm como as observagoes anterio-
res sobre aracionalidade limitada e o conflito in-
terno, as observacOes a respeito da importancia
das instituices tomaram, de modo geral, aforma
de critica das idéas tedricas existentes, em vez
dadelineacdo de um conjunto aternativo de con-
ceitos tedricos precisos. Desenvolver uma estru-
turateoricaabrangente paraareflexao institucional
&, por certo, uma tarefa prodigiosa e pretensiosa
e ndo sera empreendida aqui. Entretanto, pode-
mosidentificar algumas idéias associadas ao neo-
institucionalismo que poderiam ser merecedoras
de atencgdo tedrica.

IV.1. Concepcdes institucionais de ordem

A reflexdoinstitucional enfatizao papel desem-
penhado por estruturas institucionais na imposi-
¢80 de elementos de ordem em um mundo poten-
ciamenteimperfeito. A TeoriaPoliticatradiciona
conferiu uma atencdo consideravel a ordem pro-
duzidapelos contratos paliticos, refletidaem cons-
tituicdes, leis e outras regras estéveis, ou por uma
comunidade de obrigacBes morais, freqlientemente
inspiradas e amparadas pelo dogma religioso
(WATERSTONE, 1966; BERKI, 1979). Namai-
or parte dos casos, a Teoria Politica contempora
nea afasta-se de tais preocupacdes e concentra
se na agregacao e na eficiéncia histérica
superpostas a dois outros tipos de ordem: a or-
dem imposta pela razéo e a ordem imposta pela
competicao e pela coercdo. Reconhece-se arazéo
nas idéias de racionalidade e de agdo intencional;
ela encontra expressdo institucional na organiza-
¢do hierérquica de meios e fins (e, desse modo,
em instituicBes planejadas formalmente). A com-
peticdo e a coercdo sdo reconhecidas em idéiasde
conflito de interesse, poder, barganha, sobrevi-
véncia e guerra; elas encontram expressao
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institucional naselei¢des e naelaboracdo de politi-
cas. A pesquisa tedrica relevante para 0 neo-
institucionalismo envolveria a elaboracdo de no-
¢Oes adicionaisdeordem palitica. Acreditamos ser
possivel identificar ao menos seis concepcdes
desse tipo sobre as quais um montante modesto
de trabalho tedrico poderia gerar recompensas.

1) Ordem histérica. O conceito de ordem his-
térica implicito na teoria contemporanea
enfatiza a eficiéncia dos processos histori-
COS, as maneiras pelas quais a histéria
move-se, répida e inexoravelmente, na di-
recdo de um resultado singular, o qual &,
normalmente e em um certo sentido, um
nivel 6timo. Umateoriainstitucional espe-
cificaria como 0s processos historicos séo
afetados pelas caracteristicas especificas de
instituicOes politicas e proveria um enten-
dimento tedrico mais amplo quanto asine-
ficiéncias da histéria, isto é, processos his-
téricos que ndo possuem equilibrios, que
ocorrem por longos periodos detempo, que
conduzem a equilibrios ndo-singulares ou
gue tém resultados singulares, porém me-
nos favoréveis. A atengdo tedrica com as
i neficiéncias da historia envolve umapreo-
cupagdo maior com asmaneiraspelasquais
as institui¢bes aprendem a partir de suas
experiéncias (ETHEREDGE, 1976) e com
as possibilidades de que o aprendizado pro-
duzird gjustes mais lentos ou mais rgpidos
em rel acdo ao adequado ou até mal-orienta-
dos. Ela envolve tentar especificar as con-
di¢Bes sob as quais 0s ramos seglienciais
da histéria voltam-se uns sobre 0s outros e
as condicdes sob as quais eles divergem;
elaenvolve caracterizar o papel dos proce-
dimentos de operacdo-padrdo, das profis-
sfes e da pericia em armazenar e recordar
ahistéria.

2) Ordem temporal. Namaioria das teorias da
acao, supomos gue as Ccoisas estao ordena-
das de acordo com suas conexdes conse-
guentes. Os meios estdo conectadosaosfins
adequados; as causas estéo conectadas aos
efeitos que produzem; as conseqiiéncias
estéo conectadas as agdes que conduzem a
elas e as preferéncias que afetam; as solu-
¢Oes estdo conectadas aos problemas que
resolvem. Tais conceitos de ordem consti-
tuem a base das teorias da escolha. Os des-
vios daordem consequiente sd0 vistos como

aberracBes interessantes, disturbios de um
sistema de outro modo mantido unido pela
maneira como o desgjo por algo conduz a
feitura de alguma coisa conectada aquele
desgjo e pelamaneiracomo afeiturade a-
guma coisa conduz a consequéncias rela
cionadasaintencdo. A ordem temporal prové
uma alternativa em que as conexdes sdo
menos conseguentes do que temporais. As
coisas sdo conectadas em virtude de suas
presencas ou chegadas simultaneas. Em
uma cultura com um forte sentido de ci-
clos mensais ou anuais ou de coortes de
nascimento, ndo deveriamos ficar demasi-
ado surpresos pela ordem temporal. Em
muitas situacBes envolvendo os seres hu-
manos, a propriedade mais facilmente
identificada de objetos ou de eventos sdo
0s subscritos temporais associados a eles.
Por conseguinte, os estudiosos da alocagéo
de tempo nas organizacdes observaram as
maneiras por gue a atencdo a problemas
parece ser determinadatanto pelo tempo de
Seu surgimento quanto por avaliagbesares-
peito de suaimportancia. Umaforma clas-
sica de ordem temporal é encontrada na
teoria das filas, embora a maioria das dis-
cussdes sobre filas estgjaincluida em uma
estrutura conseqiiente na qual as filas séo
ouindistinguivels ou distinguivel s somente
por meio de seustempos de processamento.

3) Ordem enddgena. Uma boa parte da teoria

contemporaneaenfatizaamaneirapelaqual
a ordem é imposta sobre as instituicdes
politicas por um ambiente externo. Dessa
perspectiva, por exemplo, o poder dentro
de um sistema politico é determinado pela
posse de recursos no ambiente, os interes-
ses sao determinados pela posi¢do no mun-
do externo e a coerénciano interior de uma
instituicdo é asseguradapelasexigénciasda
existéncia. Desse modo, a ordem é efetiva-
mente exdgena a institui¢cdo e ndo depende
das suas propriedades ou dos processos em
seu interior. Os estudiosos das institui¢des
sugeriram diversas maneiras pelas quais 0s
processos institucionais internos afetam
coisas tais como a distribuicdo de poder, a
distribuicdo de preferéncias ou a gestéo do
controle. Desse modo, €les convidam ao
desenvolvimento tedrico de modelos que
sejam adequados para entender-se as ma-
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neiras pelas quais os interesses e as prefe-
réncias desenvolvem-se no contexto da
acdo institucional, as maneiras por que as
reputacdes de poder evoluem como conse-
guéncia dos resultados da politica, as ma-
neiras pelas quais o processo de controle
de organizacdes com determinados propo-
sitos produz consequéncias néo-antecipa-
das e as maneiras por que o curso datoma-
da de decisdes nos sistemas politicos, de
modo sistemético e enddgeno, resulta em
ilusdes de sucesso e de fracasso.

4) Ordem normativa. Na Ciéncia Social

empirica, a observacdo de que o compor-
tamento é constrangido e ditado pelos ditos
culturais e normas sociais € um lugar-co-
mum. Embora o interesse pessoal
indubitavel mente permeie apolitica, aagéo
é freglientemente mais baseada na desco-
berta dos comportamentos normativamente
adequados do que no calculo do retorno
esperado a partir de escolhas aternativas.
Como resultado disso, 0 comportamento
politico, assim como outros comportamen-
tos, pode ser descrito em termos de deve-
res, obrigacdes, papéis e regras. Entretan-
to, tal descricdo ndo foi traduzida em ne-
nhuma forma tedrica convincente. Alguns
esforcos foram feitos a fim de racionalizar
regras normativas, como o altruismo
(KURZ, 1978) e a reciprocidade
(AXELROD, 1980), ou de especificar as
condigdes para sua evolucéo (TRIVERS,
1971; AXELROD & HAMILTON, 1981).
De uma perspectiva institucionalista, tais
esforcos sdo exemplares, mas eles tendem
alimitar a atencdo a estética comparativa
das normas individuais. Um exame tedrico
mais abrangente da ordem normativa con-
sideraria as relagdes entre as normas, a
significanciadaambiguidade e dainconsis-
téncianas normas e atrgjetériatemporal da
transformagéo de estruturas normativas.
Um entendimento teorico de tais normas
convencionais, como aguelas que circun-
dam a confianca e a legitimidade, parece
suscetivel de ser particularmente pertinen-
te paraaandlise politica.

5) Ordem demogréfica. E tentador para os es-

tudiosos da politica, assim como para 0s
estudiosos de outros empreendimentos hu-

manos, encontrar ordem, definida em ter-
mos dal6gica de seu dominio particular de
interesse. Desse modo, os estudiosos de
legislaturasimaginam que umalegislaturaé
mel hor entendida em termos dalegiferacéo
e 0s estudiosos das cortes imaginam que
uma corte é melhor entendida em termos
da tomada de decisdes judiciais. Por outro
lado, uma institui¢do humana pode ser es-
tudada e interpretada como o corte trans-
versal das vidas das pessoas envolvidas. A
idéade que o comportamento col etivo pode
ser entendido como um mosaico de vidas
privadas conecta o pensamento tedrico con-
temporéaneo a idéias similares difundidas
entre estudiosos qualitativos do comporta-
mento humano e romancistas (KRIEGER,
1983). O foco na demografia institucional
combinatal visdo devidaorganizadacoma
atencdo a uma propriedade das vidas indi-
viduais que é, ela mesma, um produto da
estruturainstitucional —acarreiraindividu-
a (MARCH & MARCH, 1978; PFEFFER,
1981b). Osrequisitostedricosincluem con-
ceitos Uteis a respeito das maneiras pelas
quais as organizacbes adaptam-se a
rotatividade; asinstitui ¢des sdo guiadas por
suas estruturas de coortes e a persecugéo
de carreiras e padrbes profissionais dita o
fluxo dos eventos.

6) Ordem simbdlica. Os estudiosos das orga-

nizacOes formais chamaram a atencéo para
aforca ordenadora dos simbolos, dos ritu-
ais, das ceriménias, das histérias e do dra-
ma na vida politica (MARCH & OLSEN,
1976; 1983; MEYER & ROWAN, 1977;
PONDY, 1978; MARCH, 1981; PFEFFER,
1981a). Os simbolos permeiam a politica
de umaformasuitil e difusa, provendo coe-
réncia interpretativa para a vida politica.
Mouitas das atividades e experiéncias da po-
litica sdo definidas por suas relacbes com
0s mitos e os simbolos que as precedem e
gue sdo amplamente compartilhados. Ao
mesmo tempo, 0 comportamento simbdli-
co também é um elemento estratégico na
competicdo politica. Individuosegrupossdo
freqlientemente hipdcritas, recitando mitos
sagrados sem acreditar neles ao mesmo
tempo em que violam suas implicagdes. O
problema tradicional com tais observactes
ndo é o da divida sobre sua veracidade,
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mas sobre nossa habilidade em traduzi-las
em afirmagdes tebricas Uteis sem que se
cause um dano excessivo aos seus signifi-
cados. O desenvolvimento tedrico que sgja
o reflexo de uma perspectiva institucional
incluiriaum exame das maneiraspelasquais
as tendéncias para consisténcia e inconsis-
téncianas crencas afetam a organizagdo do
significado politico, asmaneiraspelasquais
“centrosexemplares’ (GEERTZ, 1980) cri-
am ordem socia por meio de ceriménias e
as maneiras pelas quais 0 comportamento
simbdlico transforma mais do comporta-
mento instrumenta e é transformado por
ele. Em particular, um sério entendimento
tedrico de mitos, simbolos e rituais deve
incluir algumaatencdo adindmicados sim-
bolos e aos processos pelos quais 0s sim-
bolos moldam o comportamento nédo so-
mente dos ingénuos, mas da sociedade
como um todo.

IV.2. Exemplos de pesquisas tedricas possiveis

No bojo dessas seis concepgdes de ordem,
existem algumas possibilidades de pesquisas ted-
ricas que atentam para os insights dos estudiosos
das ingtituicdes. Tais pesguisas sdo institucionais
em doisrespeitos. em primeiro lugar, sdo orienta-
das por uma ou mais das concepgdes de ordem
institucionalistas, em segundo lugar, tentam ilu-
minar como os fatores institucionais e
organizacionais afetam os eventos politicos. A ti-
tulo de exemplos, considere-se 0 seguinte.

Exemplo 1: policy martingales®. Muitos model os
da histéria reconhecem que eventos histéricos
especificos envolvem elementos relacionados ao
acaso. O acontecimento histérico singular pode
ser o resultado casual de alguma distribuicdo
probabilistica de eventos possiveis. Mesmo em
situacBes em que 0 acaso, estritamente conside-
rado, ndo é visto como vital, qualquer evento es-
pecifico é visto como a conseqliéncia de um com-
plexo entrelacamento de fatores que sdo impossi-
veis de ser preditos com precisdo em um (nico
caso. Na versdo de teste independente de tais
model os, qual quer evento histérico especifico esta
sujeito avériostiposde flutuacbes aleatdrias, mas,

5 Essaexpresso, que se mantémno original eminglés, éde
dificil tradugéo; de qualquer forma, os autores explicam o
seu sentido na seqiiéncia (nota do revisor datraducao).

no longo prazo, eventos improvaveis que ocor-
ram em um momento particular sdo contrabalan-
cados por eventos improvaveis diferentes em um
momento subsequente. Asrealizagdes especificas
do processo historico que abrangem os eventos
do presente sd0 independentes das realizacles es-
pecificas que abrangem os eventos do passado.
Cada evento especifico de uma histéria em des-
dobramento érelativamentedificil de predizer, mas
apredicao ndo € mel horada pel o conhecimento da
histéria das realizactes passadas daquel e proces-
so.

E possivel compreender a elaboracgo de poli-
ticas como um processo de teste independente.
Suponha-se que pensemos as politicas [policy]
como a conseqguiéncia da barganha entre atores
politicos com preferéncias e recursos prévios, mas
sujeitos avariagdes caso acaso atribuiveis afato-
res especificos, imprevisiveis e incontrolaveis.
Entender a partir dai os resultados de curto prazo
de um processo relacionado a uma politica de-
penderiade detalhes consideraveis acercadasitu-
acdo especifica. Um estudioso das instituicdes
poderiamuito bem observar que osdetalhesares-
peito damaneirapelaqual aatencéo é organizada,
como as aternativas sdo apresentadas, quais in-
formagdes estdo disponiveis, quais participantes
estdo livres de outras demandas, como a memo-
riainstitucional é consultada e umagrande quan-
tidade de outros fatores afetariam a politica
[policy] de cunho politico [political] especifica
adotada em um momento especifico. Ao mesmo
tempo, entretanto, taisfatores sdo irrel evantes (ou
redundantes) para entender-se a combinacdo de
politicas de longo prazo. Um tal entendimento é
possivel simplesmente a partir do conhecimento
do processo politico subjacente e de quaisguer
vieses institucionais sistematicos.

Nem todos os processos de elaboracéo de po-
| iticas sdo processos de teste independentes. Mui-
tos deles parecem ser mais da natureza dos
martingales (FELLER, 1950). Assm como um
processo de teste independente, um processo de
martingale esta sujeito a variagdo do acaso, mas
as variagbes acumulam-se. O que distingue um
martingale é a propriedade de que o valor que se
espera do processo em um dado momento € igual
ao da realizacdo do processo em um momento
anterior. Essa propriedade torna a trgjetoria espe-
cifica da histéria importante para entender-se os
eventos historicosatuais. Naverdade, asflutuagbes
dahistéria que ocorrem ao acaso ateram os pon-
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tos de partida do proximo passo do processo his-
térico. DescrigBes corriqueiras de processos
incrementais relacionados a politicas fazem-nos
parecer-se com anaturezados martingales. A dis-
tribuicdo de resultados possiveis a partir de um
processo relacionado a alguma politica é conce-
bida como conseqliéncia da competicdo e da bar-
ganha acerca de gjustes incrementais na politica
em curso; a politica efetivamente adotada € um
resultado casual que se daa partir dessa distribui-
¢do. Essa propriedade de martingale da elabora-
¢do de politicas ndo é independente de fatores
institucionais. Com efeito, parece ser uma carac-
teristicainstituciona prototipica. Aspoliticas, uma
vez adotadas, ficaminseridas nasinstituicoes. Elas
associam-se a regras, expectativas e compromis-
sos. Ao afetar a atencado e as aspiragdes, elas afe-
tam o futuro comportamento de busca dos parti-
cipantes politicos.

Osmartingales divergem maisrapidamentedo
que 0s processos de teste independentes; isto &,
para um dado montante de variagdo ao acaso em
cada periodo de tempo, a variéncia entre resulta-
dos possiveis, apds um certo nimero de perio-
dos, serd substancialmente maior em um
martingale. Como resultado disso, aprecisao com
que realizacOes especificas do processo podem
ser antecipadas € consideravel mente menor. Des-
semodo, martingales relacionadosapoliticasvin-
culam-se, porém ndo de maneiraidéntica, a vari-
as idéias menos precisas de bifurcagdes na histé-
ria, de eventos criticos que fizeram a diferenca.
Em certo sentido, o primeiro passo é mais impor-
tante do que qualquer passo subseqliente; porém,
esse € um sentido limitado. Em um processo de
martingale, todos os eventos séo bifurcagdes; as
trgjetdrias de politicas de dois sistemas politicos
com condicdes politicas subjacentes idénticas se-
rao radica mente diferentes simplesmente devido a
maneira pelas quais as perturbacdes (possivel men-
te menores) alteram o foco da pressdo palitica

Exemplo 2: aprendizado empirico. A observacéo
de que as institui¢Bes acumulam uma experiéncia
histérica por meio do aprendizado é fregliente no
institucionalismo. Os resultados e as inferéncias
das experiéncias passadas encontram-se armaze-
nados em procedi mentos de operagdo-padréo, em
regras profissionais e nas elementares regras de
bolso da pessoa prética. Esses elementos do co-
nhecimento historico foram retratados tanto como
formas de retrocesso irracional quanto como por-
tadores de sabedoria e ndo é dificil especificar si-
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tuacBes ambientais em que qualquer uma dessas
caracterizagdes sejaadequada. O que é menoscla
ro é se podemos modelar os processo de aprendi-
zado institucional. Embora tenha-se aventado ar-
gumentos poucO Precisos concernentes a que o
aprendizado empirico conduzirg, no longo prazo,
a descoberta e a adocdo de estratégias mais favo-
raveis, pouco esforco tedrico foi devotado para
especificar-se precisamente as condicdes sob as
guais o aprendizado a partir de experiéncias con-
duz a um comportamento mais favoravel ou para
relacionar tais condicdes as caracteristicas da es-
trutura ou da vidainstitucional .

Consideremos o simples modelo de aprendi-
zado aseguir (LEVINTHAL & MARCH, 1982).
Uma instituicdo de tomada de decisdes aprende
simultaneamente ao longo de trés dimensdes. Em
primeiro lugar, elamodificasuaestratégia, ou sgja,
elaateraaprobabilidade defazer umaescolhaem
vez de outra entre as atividades aternativas dis-
poniveis para ela. O sucesso subjetivo leva ao
aumento da probabilidade de repetir umaescolha;
o fracasso subjetivo levaaumadiminuigdo dapro-
babilidade de repetir uma escolha (MARCH &
OLSEN, 1976). Em segundo lugar, uma institui-
¢d0 modifica suas competéncias, ou sgja, elaate-
ra a habilidade que possui nas vérias atividades
em gue poderiaengajar-se. A competénciaem uma
atividade aumenta com a experiéncia que se acu-
mula com ela; ela diminui com o tempo
(PRESTON & KEACHIE, 1964). Em terceiro lu-
gar, umainstitui¢cdo modificasuas aspiragoes, isto
6, elaalterasuadefinicao de sucesso subjetivo. As
aspiracOes movem-se na direcdo de desempenhos
passados (CYERT & MARCH, 1963). Esta claro
gue os fatores institucionais afetam diversas das
caracteristicas-chave de tal aprendizado. As ta
xas de aprendizado associadas aos trés tipos de
aprendizado sdo, em parte, uma fungdo das ca-
racteristicas dainstituicdo. O grau de acoplamento
fraco em uma organizac8o afeta a precisdo com
gue as escolhas sdo feitas, os resultados observa-
dos, as aspiragOes expressas e as competéncias
realizadas. Assim, ele pode ser expresso como
formas variadas de ruido no processo. A inativi-
dade organizacional afeta o grau de centralizacéo
na organizacdo e assim a conexao entre as
subunidades.

Astrés dimensbes de aprendizado obviamente
interagem. Por exempl o, o aprendizado sobre as-
piracOes afeta a defini¢do de sucesso subjetivo, o
que, conseqiientemente, afeta o aprendizado so-
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bre as estratégias. O aprendizado sobre as com-
peténcias afeta os resultados dos desempenhas, 0
gue, conseqlientemente, afeta o aprendizado tan-
to sobre as estratégias quanto sobre as aspiragoes.
O aprendizado sobre as estratégias af eta as esco-
Ihas, 0 que, consegiientemente, afeta 0 aprendi-
zado sobre as competéncias. Pode-se explorar o
modelo a fim de descobrir-se as circunstancias
sob asquaiselealcancaum equilibrio e, entre aque-
las circunstancias, aquelas sob as quais ele acan-
caum nivel 6timo. Ele também pode ser combi-
nado em estruturas de aprendizado mais comple-
xas em que as escolhas de umainstituicdo afetam
os resultados de uma outra (por exemplo, com-
peticdo e cooperacdo) e em que a instituicdo que
aprende &, ela mesma, composta de subunidades
de aprendizado.

Exemplo 3: latas de lixo. Os modelos da lata de
lixo da escolha organizacional foram sugeridos
como a representacdo de uma ordem temporal
particular. Em sua forma mais comumente discu-
tida na literatura, 0 modelo da lata de lixo supde
gue problemas, solugdes, tomadores de deciso e
oportunidades de escolha sdo correntes indepen-
dentes e exdgenas que fluem por melo deum sis-
tema (COHEN, MARCH & OLSEN, 1972). Elas
encontram-se conforme o tempo de sua chegada.
Dessamaneira, as solucdes estdo primordia men-
te conectadas a problemas em fungdo de sua si-
multanel dade; relativamente poucos problemas séo
resolvidos; namaior parte dos casos, escol has sdo
feitas, ou antes que quaisquer problemas sejam
ligados a elas (omiss&o), ou depois de os proble-
mas terem abandonado uma escolha para associ-
arem-se a outra (abandono). Essa situagéo de ex-
tremo acoplamento fraco, chamada de estrutura
abertanasdiscussdesoriginaissobrealatadelixo,
atraiu a maior parte da atencdo na literatura e 0s
estudos empiricos revelaram processos de deci-
s80 gque parecem aproximar-se de tal estrutura
aberta(MARCH & OLSEN, 1976).

Entretanto, nem todas as situacfes de decisdo
S50 t80 desestruturadas assim. Podemos caracte-
rizar uma situacéo de escolha em termos de duas
estruturas. A primeiraé aestruturade acesso, uma
relacéo entre problemas (ou solugdes) e oportuni-
dades de escolha. A estrutura de acesso pode re-
guerer, permitir ou ndo permitir que um problema
particular, se ativado, seja anexado a umaescolha
particular. A segunda estrutura € de decisdo: uma
relagdo entre tomadores de decisdo e oportunida-
des de escolha. Essa estrutura pode requerer, per-

mitir ou ndo permitir que um tomador de decisdo
particular participe dafeitura de umaescolhapar-
ticular. As estruturas de acesso e de decisdo po-
dem ser imaginadas em qualquer tipo de configu-
racdo arbitraria, porém duas formas especiais fo-
ram consideradas formalmente. Uma estrutura
especializada € aquela decomposta em
subestruturas abertas. Assim, uma estrutura de
decisdo especiadizada é aquelanaqual se pode di-
vidir as oportunidades de escolha e os tomadores
de decisdo em subgrupos e emparelhar os dois
conjuntos de subgrupos de modo que cada
tomador de decisdo em um subgrupo particular
detomadores de decisdo tenha acesso atoda opor-
tunidade de escolha dentro do conjunto de opor-
tunidades de escolha emparelhado, mas a nenhu-
ma outra. Uma estrutura hierérquica € aquela que
expande direitos de acesso como uma fungdo da
ordem hierérquica. Por exemplo, em uma estru-
tura de acesso hierarquico, problemas e escolhas
sd0 ordenados e cada problema tem acesso a es-
colhas da mesma classe ou de classe inferior. As
diferencas feitas por essas estruturas foram nota-
das tanto formalmente (COHEN, MARCH &
OL SEN, 1972) quanto empiricamente (EGEBERG
1981; OLSEN, 1983), porém o exame empirico e
tedrico de processos de lata de lixo em estruturas
de acesso e de decisdo que ndo sdo completa-
mente abertos mal comecgou.

IV.3. Fendmenos sultis e teorias simples

Esses exemplos mal esgotam alista. Observa-
¢0es empiricas de reputacdes de poder na politica
sugerem que tais reputacbes dependem
pesadamente do lugar do individuo na estrutura
politica e das inferéncias sobre a relagéo entre
preferéncias e resultados. Alguns modelos sim-
ples arespeito das rel agdes dinamicas entre repu-
tacOes de poder, posi¢desinstitucionais, preferén-
cias e resultados sociais proveriam um entendi-
mento mais rico das maneiras pelas quais as re-
putacdes de poder afetam a politica. As observa
¢cOes empiricas de surpresas pés-decisorias (isto
&, desvios de resultados obtidos em comparagéo
com resultados esperados) sugerem gue existem
diferencas sisteméticas entre as maneiras por que
os individuos experimentam as consegiiéncias de
suas agles e as maneiras por que as instituicoes
fazem-no. Alguns modelos simples a respeito de
expectativas institucionais, escolhas e avaliactes
pos-decisdrias clarificariam as ocasifes em que
Se esperariam surpresas positivas ou negativas a
partir daacéo deliberada.
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O que caracteriza todos os exemplos, assim
como outros que poderiam ser adicionados, é uma
abordagem relativamente simples dos fenbmenos
institucionais. O neo-institucionalismo é
freqlientemente expresso em termos do contraste
entre acomplexidade darealidade e as simplifica-
¢Oes fornecidas pelas teorias existentes; mas a
pesquisa tedrica de uma perspectiva institucional
ndo pode envolver a persecucado de umaquantida-
de enorme de detalhes contextuais. Ela esta
constrangida pela capacidade da inteligéncia hu-
mana (e artificial) de fazer frente & complexidade
€, emboraessa capaci dade parecaexpandir-se com
0 tempo, a taxa de expansdo continua a ser mo-
desta em relacéo as demandas de umateoriacom-
pletamente contextual einstitucional. Do ponto de
vista da pesqguisa tedrica, conseqlentemente, 0
neo-institucionalismo é provavel mente maisbem-
visto como uma busca de idéias aternativas que
simplifiquem as sutilezas da sabedoria empirica
de uma forma teoricamente Util.

V.CONCLUSAO

O ingtitucionalismo que consideramos néo é
nem uma teoria nem a critica coerente de uma
teoria. Ele é simplesmente o argumento de que a
organizacao davidapoliticafaz algumadiferenca.
Algumas das coisas que anotamos sdo fragmen-
tos de idéas; outras s30 um tanto mais sisteméati-
cas no desenvolvimento de um tema ou no relato
de uma série de observacdes. Elas sustentam-se
pela consciéncia de um conjunto de fendbmenos

gue sdo mais facilmente observados do que expli-
cados. Considerando que as idéias sao consisten-
tes, essa consisténcia € sustentada, em parte, pela
ambiguidade. Muitas das idéias centrais parecem
plausiveisetém sido durdveis, masadurabilidade
plausivel (como numerosos estudiosos da histé-
ria do conhecimento observaram) ndo é nem ne-
cessdria, nem suficiente para o bom senso.

O neo-ingtitucionalismo € um preconceito de
bases empiricas, uma assercéo de que o0 que ob-
servamos no mundo é inconsistente com as ma-
neiras pelas quais as teorias contemporéaneas pe-
dem-nos parafalar. Como outros preconceitos no
conhecimento, pode ser obstinado ou confuso,
mas também pode ser uma continuacdo Gtil da
guela confrontacédo branda entre o sébio e o pers-
picaz que descreve muito da histéria intel ectual.
Com a probabilidade de que sgja 0 segundo — 0
que, éclaro, ndo exclui apossibilidade de que sgja
também o primeiro —, tentamos tracar algumas
implicagdes possiveis para a pesquisa tedrica na
Ciéncia Politica. Elas sd0, no melhor dos casos,
orientagdes tedricas sugeridas por uma avaliagdo
favoravel de uma tradicdo de pensamento
institucionalista. Tal esfor¢o € um pouco como
tentar escrever um comentéario Gtil sobre Heldegger
na forma de um soneto de Shakespeare. Se ele
tem algumavirtude, é ade tentar estimular acon-
versa sobre um corpo de pensamento sutil, deuma
forma suficientemente ingénua a fim de instigar
0s tecnicamente proficientes.
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NATIONALISMS AND INTERNATIONALISM: THE MICHEL LOWY-MICHEL CAHEN
DEBATE

Angela Lazagna, Michel Léwy and Michel Cahen

This article is made up by a debate that went on between Michel Léwy and Michael Cahen in the
mid-1990sthat has been edited for this publication. Although the discussion refersto eventsthat to a
certain extent may be considered dated here, the underlying concern these articles share provides
their current relevance: the need for deegpening reflections, via Marxist theory, on the problem of
national and internationalism in times of globalization. This deepening, according to the authors,
demands reflections that offer a critical break with the Eurocentrist view of different nationalisms
and go beyond the attitude of many Marxists who held everything that was not directly related to
“class consciousness” in disregard.

KEYWORDS: nationalisms; internationalism; Marxism; Eurocentrism; globalization; class
CONSCiOUSNESS.

* * *

THE NEW INSTITUTIONALISM: ORGANIZATIONAL FACTORS IN POLITICAL LIFE
James G. March and Johan P. Olsen

Contemporary theories of politicstend to portray politicsasareflection of society, political phenomena
as the aggregate consequences of individual behavior, action as the result of choices based on
calculated self-interest, history asefficient in reaching unique and appropriate outcomes, and decision
making and the allocation of resources as the central foci of political life. Some recent theoretical
thought in political science, however, blends elements of these theoretical stylesinto an older concern
withingtitutions. Thisnew institutionalism emphasi zesthe rel ative autonomy of political institutions,
possibilitiesfor inefficiency in history, and theimportance of symbolic action to an understanding of
politics. Such ideas have a reasonable empirical basis, but they are not characterized by powerful
theoretical forms. Somedirectionsfor theoretical research may, however, beidentified iningtitutionalist
conceptions of political order. Thisis precisely the objective of the present article.

Keywords: neo-ingtitutionalism; institutional autonomy; symboalic action; efficiency of action.

* * *

THE POWER TO DECREE LAWS AND HORIZONTAL ACCOUNTABILITY: THE
INSTITUTIONAL DYNAMICS OF THE THREE POWERS AND TEMPORARY ACTS IN
BRAZIL IN THE POST-1988 PERIOD

Luciano Da Ros

This article articulates studies on the relationship between Executive and L egislative powers with
bibliography on what has been called the “judicialization of politics’ in order to promote a better
understanding of how horizontal accountability unfoldswith specific regard to theissue of the Brazilian
president's power to decree bills within the current context of democracy. For these purposes, we
present abrief overview of recent bibliography in Brazilian Political Science ontherole of “medidas
provisdrias’ (“temporary acts’) holding it up against thelight of quantitative and qualititativeanalysis
of observed phenomena. We conclude in agreement with the thesis that these measures enable
Executive control over the political agendain which the Supreme Court and the Congresstend not
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mondialisation. Cet approfondissement, selon |les auteurs, est nécessaire surtout par I’ intermédiaire
d uneréflexion qui provoque d’ unefagon critique larupture delavision eurocentrique des différents
nationalismes et qui dépasse |’ attitude de plusieurs marxistes qui ignorent tout ce qui ne soit pas
directement lié ala*“ conscience de classe”.

MOTS-CLES: nationalismes ; internationalisme ; marxisme ; eurocentrisme ; mondialisation :
conscience de classe.

* * *

NEO-INSTITUTIONALISME: FACTEURS ORGANISATIONNELS DANS LA VIE
POLITIQUE.

James G. March et Johan P. Olsen

L es théories politiques contemporaines ont tendance a présenter la politique comme un reflet de la
société ; les phénomenes politiques comme les conséquences agrégées du comportement individuel ;
I’ action comme résultat de choix basés sur I'intérét personnel réfléchi ; I” histoire comme étant
efficace aportée de dénouement particuliers et adéguats et laprise de décisions et ladistribution de
ressources comme des centres essentiels de la vie politique. Néanmoins, une réflexion théorique
récente en Science Politique associe des éléments de ces styles théoriques a un souci plus ancien
concernant les institutions. Ce néo-nationalisme met en relief I’ autonomie relative desinstitutions
politiques, les possibilitésd’incapacité dans|’ histoire et I'importance del’ action symbolique en vue
de comprendrelapolitique. Tellesidées ont une assez bonne base empirique, mais ne se caractérisent
pas par des formes théoriques puissantes. Pourtant, il est possible d’identifier quelques directions
pour larecherche théorique dans|es conceptionsinstitutionalistes de |’ ordre politique : voici notre
objectif dans cet article.

MOTS-CLES : néo-institutionalisme : autonomie desinstitutions; action symbolique; efficacité de
I"action.

* * *

POUVOIR DE DECRET ET ACCOUNTABILITY HORIZONTAL: DIYNAMISME
INSTITUTIONNEL DES TROIS POUVOIRS ET MESURES PROVISOIRES AU BRESIL
APRES 1988

Luciano Da Ros

Cet article articule les études sur les relations entre les pouvoirs exécutif et légidlatif avec la
bibliographie concernant la“judicialisation delapolitique’, afin de mieux comprendre comment se
produisent les contréles horizontaux (horizontal accountability) en ce qui concerne le pouvoir du
Président brésilien de rendre des décrets, dans le contexte de la récente démocratie. A cet effet,
nous avons mené un rapide relevé de labibliographie récente dela Science Politique brésilienne sur
le role des mesures provisoires, en le comparant aux analyses quantitatives et qualitatives des
phénomenes observés. Notre conclusion vade pair avec lathese selon laquelle lesmesures provisoires
facilitent le contréle des événements par le pouvoir exécutif, et qu’il existe trés peu d’ obstructions
acelaauss bien par le Congrés National que par la Cour Supréme. Les modifications introduites
par lapromulgation del’ Amendement Constitutionnel n. 32/2001 permettent d’ observer, contrairement
acequel’on prévoyait, la continuité de ce scénario, au lieu d' un plus grand contrdle sur I’ activité
|égidativedelaPrésidencedelaRépublique. Celaest mieux saisi si I’ on sereporte au fonctionnement
des trois pouvoirs de |I'Etat au long de la période antérieure a 2001, quand se consolidaient
progressivement des parametres qui se sont incorporés a la Constitution sous la forme de cet
amendement. En outre, les données collectées nous ont permis d’ affirmer que la réduction du
controle sur les décrets exécutifs, surtout ceux qui concernent la concession de liminaires par la
Cour Supréme, aeu lieu apreés lapromulgation de I’ amendement.

258



