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Além da ‘“Monocultura
Institucional’: instituicoes,
capacidades e o desenvolvimento
deliberativo’

PETER EVAN

Introducao

ituar um conjunto de estratégias de desenvolvimento -
aquelas que utilizam sistemas institucionali-zados de deli-
beragao popular para alocar bens coletivos - dentro de
uma estrutura maior da teoria do desenvolvimento con-

temporaneo é o proposito deste artigo. A “nova teoria do
crescimento” e a andlise organizacional moderna do crescimento econo-
mico levaram a teoria do desenvolvimento para longe de um foco centrado
no actimulo de capital, em direcio a um entendimento mais complexo
das instituigoes que tornam o desenvolvimento possivel. A mais acentuada
foi o surgimento da
“Monocultura Institucional” - a imposigao de versoes idealizadas de insti-

|//

conseqliéncia estratégica dessa “virada instituciona

tuigoes anglo-americanas baseadas em planejamentos, cuja aplicabilidade
presumivelmente transcende as culturas e circunstancias nacionais. Os re-
sultados frustrantes da monocultura institucional sugerem que a “virada

institucional” tome outras dire¢oes. O “enfoque da capacidade” de Amartya
Sen defende com firmeza um foco em instituigdes que envolvem “debate

e intercambio pablicos”. Os exemplos de Porto Alegre, no Brasil, e Kerala,

* Beyond “Institutional Monocropping”: Institutions, Capabilities, and Deliberative Development. Traduzido por Fabiano Bruno
Gongalves e revisado por Patricia Lessa Flores da Cunha. NET - Niicleo de Estudos de Tradugao Olga Fedossejeva, Instituto de
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na India, reforcam a idéia de que o “desenvolvimento deliberativo” é pro-
missor em termos de desenvolvimento.

Perspectivas teéricas sobre desenvolvimento migraram para um ad-
mirdvel mundo novo onde “o desenvolvimento ndao é mais visto principal-
mente como um processo de actimulo de capital, mas sim como um pro-
cesso de mudanga organizacional’ (Hoff e Stiglitz, 2001, p. 389). A teoria
mais sofisticada de desenvolvimento a surgir desse processo leva a muitas
diregoes. Uma delas € a idéia de “desenvolvimento deliberativo”. O obje-
tivo do debate que segue é recapitular brevemente o percurso tedrico
voltado as estratégias de desenvolvimento deliberativo e, entdo, explorar
discussoes que considerem o efeito de tais estratégias.

A teoria do desenvolvimento comecou a se desviar do
“fundamentalismo do capital”’ ha quase 50 anos, primeiramente
enfatizando a “tecnologia” e, posteriormente, o papel de idéias que de
forma mais geral e final enfocam as “instituicoes”. Esse movimento refor-
gou a convicgao de que a qualidade de instituigdes basicas de governanga
deveria ser considerada o elemento-chave para fomentar o crescimento.
Infelizmente, a implementagao dominante dessa percepcao, que vem ten-
tando impor planejamentos institucionais uniformes nos paises do Sul - o
que denomino “monocultura institucional” -, tem produzido resultados
frustrantes. Mesmo para os que nao concordam com o julgamento? pessi-
mista de William Easterly de que “os trilhoes de délares gastos desde a
década de 1960, juntamente com os esforgos de conselheiros, de prove-
dores estrangeiros de assisténcia econdémica, do Fundo Monetario Interna-
cional e do Banco Mundial, todos falharam em alcancar os resultados de-
sejados”, € evidente a necessidade de respostas mais imaginativas para a
questao institucional.

Procurando novas perspectivas sobre a questdo institucional, volto-
me para o “enfoque da capacidade” de Amartya Sen. O enfoque da capa-

1 VerKing e Levine, 1994; Easterly, 2001a, cap. 3.
2 The Financial Times, 4/7/2001, p. 13.
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cidade poe a questdo da escolha social em primeiro plano e argumenta que
as instituicdes deliberativas - debate e intercambio puablicos - devem ser
centrais para qualquer conceituagao de desenvolvimento, tanto como um
fim valorizado em si mesmas como o Gnico meio totalmente legitimo de
avaliar outros fins. As eleigdes e os direitos civis sao a base essencial para a
construcao de instituicbes deliberativas eficientes, mas a tendéncia cres-
cente em direcdo a uma versao “esvaziada” (hollowed oud) da democracia
no Sul (Yusuf e Stiglitz, 2001, p. 249) reivindica uma resposta institucional
mais substancial. A “democracia deliberativa” oferece uma institucionalizacao
mais substancial do “debate e intercambio publicos”.

O impacto potencial de desenvolvimento da democracia deliberativa
é explorado no exame de dois exemplos bem conhecidos - o estado de
Kerala, na india e a cidade de Porto Alegre, no Brasil. Esses casos sugerem
diversas propostas interessantes. Primeiramente, as instituigoes deliberativas
parecem, de fato, ser eficazes ao engajarem a energia dos cidadaos co-
muns no processo de escolha social, satisfazendo, assim, o critério do “fim-
em-si-mesmo” enfatizado pelo enfoque de Sen. Em segundo lugar, essas
instituigbes parecem aumentar a disposicao dos cidadaos de investir em
bens publicos e melhorar a distribuicao dos mesmos bens. Uma vez que
tais bens coletivos (p.ex., servicos de satde e educagao, infra-estrutura do
transporte) sao também meios de promover a produtividade, a contribui-
gao potencial para o crescimento a longo prazo é implicita. Reduzir a vio-
léncia e a corrupgao no processo de governanga € outro beneficio intrinse-
camente valioso e potencialmente intensificador do crescimento. Dois
exemplos ndo podem atestar essas proposicoes, mas os ganhos potenciais
do desenvolvimento sdo, ndo obstante, intrigantes.

A discussao nao é a de que as instituigdes deliberativas eficazes po-
dem, por si préprias, capacitar os paises pobres a realizagdo de atividades
impossiveis - criar rendas sem capital e tecnologia. A discussao é a de que
as instituicoes deliberativas sdo complementos essenciais para outros
insumos. Ajudam a fornecer as condigdes subjacentes de governanca que
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tornam eficazes capital e tecnologias. Aumentam a possibilidade de que os
empréstimos financeiros institucionais “assimilem” o ambiente local. For-
necem uma base mais sélida para avaliar as prioridades de desenvolvi-
mento. Igualmente importante, estratégias deliberativas expandem o que
o desenvolvimento oferece, dando aos cidaddos a oportunidade de exer-
cer a capacidade humana fundamental de fazer escolhas.

As restrigoes nas estratégias de desenvolvimento impostas por teorias
econdmicas de crescimento nao podem mais ser utilizadas como justifica-
tivas para a ndo-exploracao desse caminho para o desenvolvimento. Pelo
contrdrio, o que Hoff e Stiglitz (2001) denominam “teoria econdmica mo-
derna” acarreta uma énfase geral sobre as instituigdes, enquanto as contri-
buigoes tedricas de Amartya Sen sobre o “enfoque da capacidade” nos
conduzem especificamente na diregao de instituigoes deliberativas. Os dois
autores justificam inteiramente abordar com atengdo especial o problema
da institucionalizacao do desenvolvimento deliberativo.

Crescimento impulsionado por idéias e instituigoes

O “fundamentalismo do capital” tem forte apelo intuitivo. O modelo
de Harrod-Domar e as prescrigdes de politicas que o acompanham tém
uma elegincia e uma simplicidade atraentes. Qualquer pais poderia enri-
quecer se pudesse aumentar suas economias domésticas, que se tornari-
am, entdo, investimentos, gerando um crescimento em rendas futuras pro-
porcional a parcela de investimento aumentada. Se as taxas de economias
domésticas nao pudessem ser aumentadas, o financiamento externo pre-
encheria a lacuna. O fundamentalismo do capital era especialmente oti-
mista do ponto de vista dos paises pobres. O capital deveria fluir de onde
fosse relativamente abundante e, portanto, recebesse retornos menores
(pafses ricos) para onde fosse escasso e, conseqiientemente, recebesse re-
tornos maiores (paises pobres). Os paises ricos sofreriam mais pela diminui-
gao dos rendimentos. O alcance da igualdade seria a previsao clara.
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Infelizmente, o fundamentalismo do capital nao funcionou - nem te-
6rica nem empiricamente. Robert Solow (1957) mostrou que o funda-

mentalismo do capital ndo teve sentido teérico nem justificou a trajetéria a

longo prazo do crescimento americano.? Os supostos beneficios ao Sul

nao se materializaram na pratica. O capital tendia a fluir mais entre os

paises ricos do que dos ricos para os pobres. Instituicdes internacionais, na

tentativa de compensar esse desequilibrio com empréstimos e concessoes

de financiamento, descobriram, para sua frustragao, que mais capital, ndo

raro, trazia poucos beneficios. King e Levine (1994, p. 286) concluem que

(..) hd pouco apoio para a idéia de que o funda-
mentalismo do capital deveria guiar nosso programa
de pesquisas e aconselhamento de politicas. (...) dife-
rengas internacionais em capital por pessoa explicam
pouco sobre as diferencas em produto por pessoa en-
tre paises. Além do mais, enquanto o quociente de
investimento para o PNB € intensa e fortemente asso-
clado ao crescimento econdmico, hd pouca razao para
se crer que isso constitui evidéncia de que o investi-
mento crescente causard crescimento mais rapido. De
fato, resultados recentes indicam o oposto: o cresci-
mento econémico favorece investimentos e economi-
as, e ndo o contrario.

Enquanto o papel do investimento permanece uma questao central

na teoria do desenvolvimento,* o consenso destituiu o capital de sua con-

digdo de “tiro magico” para torna-lo um fator a mais em uma mistura com-

plexa.®

3 Até mesmo Evsey Domar concordou. Ver Domar, 1957, p. 7-8; Easterly, 2001a, p. 28.
4 Ver Jorgenson et al.,, 1987, DeLong e Summers (1993), Kim e Lau, 1994, 1995 e Young, 1995.
5 Ver Blomstrom, Lipsey & Zejan (1996); Barro (1997); Lin e Lee (1999); Easterly (2001a); Hoff e Stiglitz (2001, p. 428); Meier

e Rauch (2000, cap. 3).
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A “nova teoria do crescimento”, com sua énfase em crescentes reto-
madas de idéias,® veio agora para dominar debates teéricos sobre cresci-
mento, a despeito das complexidades e incertezas que isso impde sobre
decisbes politicas. Mais uma vez, as premissas basicas fazem sentido intui-
tivo. A légica sombria dos rendimentos decrescentes, que limita as estraté-
gias de desenvolvimento baseadas no capital fisico (e ainda mais comple-
tamente aquelas que sdo baseadas em terra e recursos naturais), nao se
aplica a conhecimento e idéias. Ja que idéias sdo bens “ndo-rivais”, simul-
taneamente utilizaveis por quaisquer dos diferentes agentes econémicos,
o uso delas é naturalmente sujeito a rendimentos crescentes (Romer, 1993a,
p. 63). Vocé e eu nao podemos usar o mesmo carrinho-de-mao ao mesmo
tempo mas, uma vez que alguém nos dd a idéia, vocé, eu e todos os nossos
primos podemos construir carrinhos-de-mao. Uma vez que uma idéia apli-
céavel ou um certo conhecimento é criado, o custo de utiliza-la(o) de novo
é essencialmente zero; assim, os rendimentos desse uso aumentam cada
vez que ele é utilizado.

Para os paises ricos, as implicagbes da nova teoria do crescimento
sao otimistas. Nao hd limites teoricamente ébvios no crescimento, ou mes-
mo na taxa de crescimento. Na verdade, o crescimento deveria acelerar
com o tempo a medida que o conjunto de idéias se acumula. A mudanga
de rendimento do consumo para a poupanga deixa de ser condigao sine
qua non do desenvolvimento aumentado. Para os paises pobres, entretan-
to, as implicagoes sao mais ambiguas. Se os paises pobres fossem capazes
de simplesmente comegar a usar o conjunto de idéias que os paises ricos
ja acumularam, suas taxas de crescimento subiriam, na teoria, vertiginosa-
mente. Na pratica, aproveitar-se das idéias de outras pessoas é tudo, me-
nos algo simples. Para comecar, embora idéias sejam bens nao-rivais, seus
rendimentos podem ainda ser transformados em propriedade, controlados

6 Ver Romer (1986, 1990, 1993a, 1993b, 1994) e Lucas (1998). Para resumos recentes, ver Aghion e Howitt (1999) ou Easlerly,
(20017a, caps. 3,8, 9).
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e até mesmo monopolizados (cf. Romer, 1993a, p. 71-72). Disputas atuais
entre paises ricos e pobres acerca de direitos de propriedade intelectual sao
indicativos das tensdes de como os rendimentos provenientes de idéias
serdo distribuidos. Ainda mais fundamentalmente, a proposta de armazenar
rendimentos a partir de idéias depende, na maioria dos casos, da capacida-
de de articuld-los com inputs complementares, como capital, mao-de-obra
qualificada e, mais importante, estruturas institucionais que sejam efetiva-
mente complementares.” Imaginar como os paises pobres podem levar a
melhor vantagem sobre rendimentos crescentes provenientes de idéias é
um desafio.

As implicagoes institucionais da nova teoria do crescimento sdo ain-
da mais desafiadoras. Uma vez que o crescimento € visto como sendo
centrado ao redor de idéias, ndo como um fator ex6geno, mas como resul-
tante das agOes de agentes econ6micos antecipatdrios que respondem a
incentivos, as instituigdes deslocam-se para o centro do palco do desen-
volvimento. Os arranjos institucionais modelam os incentivos para desen-
volver idéias e tornam-se centrais na determinagao da taxa de desenvolvi-
mento. Exemplos desse tipo de idéia variam desde o sistema de lancamen-
to de partidas dobradas aos manuais de operacdo das franquias do
MacDonald’s, mas as normas administrativas bésicas ou as regras legais
sdo, talvez, as mais importantes de todas. Proponentes do novo
institucionalismo (p. ex, North, 1981, 1986, 1990) sustentam de forma
convincente que a qualidade das idéias incorporadas nesses tipos de insti-
tuigoes é essencial para explicar taxas diferenciais de desenvolvimento. Ao
mesmo tempo, North é também explicito na rejeicao da idéia de que as
formas institucionais as mais eficientes economicamente vao emergir atra-

7 Os efeitos de complementaridade entre trabalhadores qualificados e entre trabalhadores qualificados e o capital ilustram o
problema. Trabalhadores qualificados vao querer ir para lugares onde possam obter maiores rendimentos a partir da combi-
nagao de suas qualificagdes com as de outros trabalhadores qualificados. Concentragées de trabalhadores qualificados prova-
velmente atrairdo capital (ver Kremer, 1993; Noorbakhsh e Paloni, 2001; Hoff e Stiglitz, 2001: apéndice A e Easterly, 2001a, p.
150-160). Os paises pobres sofrerao triplamente: por terem concentragao inicial de trabalhadores qualificados mais baixa, por
perderem trabalhadores qualificados para paises mais ricos e pelo fato de que seus cidadaos terdo menos incentivo para
investirem em treinamento do que trabalhadores em paises ricos.
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vés de algum tipo de processo funcionalista automatico, e sua posigao nes-
sa questdo é igualmente convincente.

No caso das regras basicas e das instituigdes de governanca que as
acompanham, a possibilidade de que idéias desvantajosas para o desen-
volvimento a longo prazo sejam “bloqueadas” (Arthur, 1990, 1994) é por
demais plausivel (Bardhan, 1989, 2001; Pierson, 1997). As institui¢bes
dependem de expectativas mutuamente compartilhadas, nao sé de pesso-
as envolvidas imediatamente nelas, mas de outras que lidam com elas (cf.
Bardhan, 201, p. 276). Qualquer conjunto de expectativas compartilhadas
tem uma grande vantagem sobre a incerteza acerca de como a instituigao
funciona. Esse tipo de “exterioridade de rede” gera rendimentos crescen-
tes e fortes para qualquer forma institucional que consiga se fortalecer por
bastante tempo ou de modo suficiente para se tornar a base de expectati-
vas compartilhadas. Uma vez que as instituigoes se fortalegam, provavel-
mente permanecerdo, mesmo se tiverem um efeito negativo duradouro
sobre o desenvolvimento, obstaculizando a possibilidade de surgimento
de instituicdes mais eficazes (cf. Grief, 1994).

Questoes de conflito de distribuicao e poder complicam ainda mais
o problema. Qualquer conjunto de institui¢bes acarreta uma distribuigao
de perdas e ganhos. Os “vencedores institucionais” provavelmente ganha-
rao poder politico juntamente com beneficios econémicos e, conforme
mostra Bardhan (2001, p. 278-79), é provavel que nao estejam dispostos a
apoiar mudangas institucionais que piorem seus ganhos em relagdo a ou-
tros participantes, mesmo se a mudanga resultasse em maior produtivida-
de e melhorasse sua posicio em termos absolutos. Interesses assumidos
quanto aos resultados distributivos de instituigdes “probleméticas” tornam-
nas ainda mais dificeis de mudar e ajudam a manter as armadilhas da
pobreza firmemente em seu lugar.

O foco sobre idéias e instituicoes da nova teoria do crescimento faz
com que as desvantagens que se apresentam aos paises pobres parecam
mais formidaveis do que eram no mundo de Harrod-Domar. Isso é teorica-
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mente tranq(ilizador. Encaixa-se no fato lamentavel de que a divisao Norte-
Sul persistiu apesar de meio século de “desenvolvimento” e niveis substan-
ciais de industrializagdo no Sul (ver Arrighi e Silver, 2001). Para os que se
interessam em sair da teoria para a pratica, porém, isso é desencorajador.
Apenas apresentando um conjunto de instituigoes basicas especificamente
adaptadas para superar as armadilhas da pobreza é que as desvantagens
cumulativas de ser pobre serdo passiveis de serem superadas, mas nossas
teorias, talvez até nossas intuigoes, de como a mudanca institucional funda-
mental ocorre sdo desastrosamente inadequadas (Hodgson, 1988; Chang e
Evans, 2000). Como instituigdes favordveis ao desenvolvimento podem ser
promovidas onde elas ainda ndo existem?

Monocultura institucional

l//

A “virada institucional” na teoria do desenvolvimento deveria ser uma
ocasido para novos e criativos pontos de partida tanto nas politicas de
desenvolvimento como na teoria. Ao invés disso, a resposta padrao das
politicas tem sido a insisténcia cada vez mais intensiva no que parece ser o
equivalente institucional a estratégias antiquadas de monocultura agricola
- 0 que eu denominaria “monocultura institucional”. Organizagdes inter-
nacionais, formadores de politicas locais e consultores particulares se unem
para impingirem a presungao de que os paises mais avangados ja descobri-
ram o melhor planejamento institucional para o desenvolvimento e de que
sua aplicabilidade transcende culturas e circunstancias nacionais. Fazem
isso com agressividade cada vez maior através de uma gama de institui-
¢oes - desde débitos sobre o patrimonio liquido em empresas privadas a
relagoes entre bancos centrais e presidentes dos respectivos paises, e a
organizacao de hospitais publicos ou sistemas de pensao.

A monocultura institucional baseia-se tanto na premissa geral de que
a eficiéncia institucional nao depende da adaptagao ao ambiente sécio-
cultural local como na premissa mais especifica de que versoes idealizadas
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de instituigoes anglo-americanas sao instrumentos de desenvolvimento ide-
ais, independentemente do nivel de desenvolvimento ou posigdo na eco-
nomia global. Formas institucionais correspondentes a uma versao idealiza-
da de supostas instituigdes anglo-americanas sao impostas naqueles domi-
nios organizacionais mais facilmente sujeitos a pressao externa (como orga-
nizacoes formais do setor pablico). Outras arenas menos acessiveis (como
redes de poder informais) sao ignoradas, assim como o sao as questoes de
combinagao entre as necessidades das instituigdes modificadas e as capaci-
dades das organizagdes que as circundam. Na maioria das arenas da vida
publica, especialmente aquelas ocupadas com a prestagao de servigos pu-
blicos, a monocultura institucional oferece a proposta estéril de que a me-
lhor resposta ao mau governo é menos governo. Seus defensores ficam,
entdo, surpresos quando seus esforgos resultam na persisténcia de uma
governanga ineficiente, “atomizagdo inaceitdvel” entre os cidadaos e para-
lisia politica (cf. O ‘Donnell, 1993).

A atragdo da monocultura imposta como um modelo para mudanga
institucional é compreensivel. As instituices basicas de paises ricos sao,
por definigdo, associadas ao desenvolvimento, a0 menos naqueles paises.
Ter instituicbes que agentes de paises ricos possam entender e nas quais
possam trabalhar deveria ajudar os paises pobres a se unirem a economia
global. Reinventar a roda é, em geral, uma ma idéia. Os sistemas de
governanga deficientes que predominam na maioria dos paises do Sul fa-
zem com que a imposicao de formas universais pareca uma alternativa
superior aos esforgos locais para “sobreviver as dificuldades”.

Apesar de seus atrativos, entretanto, ha varias razdes para se duvidar
da eficacia da estratégia da monocultura. Na pratica, tentativas de imitar
instituigbes de paises avangados ndo sao necessariamente o modo mais
eficaz de tornar os ambientes locais mais favoraveis aos investidores de
paises ricos (ver, por exemplo, Pistor, 2000). Impor novas séries de regras
formais sem simultaneamente remodelar a distribuigdo de poder que subjaz
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a arranjos institucionais anteriores € uma estratégia dibia do ponto de vista
de uma politica econdmica (cf. Hoff e Stiglitz, 2001, p. 418-420). Para
Chang (no prelo), a monocultura institucional, no dizer de List, ¢ o mesmo
que “dar um chute na escada”. Ele afirma que as instituigdes que atualmen-
te estao sendo impostas no Sul ndo sao, na verdade, aquelas que caracteri-
zaram os paises agora desenvolvidos durante o periodo de sua ascensao e
que a imposigao dessas instituigdes tornard o desenvolvimento mais dificil
no Sul, ndo mais facil. Entretanto outra critica surge a partir da suposicao de
que a diversidade institucional tem um valor adaptativo intrinseco para a
economia politica global como um todo. Se ecologias biologicamente dis-
tintas sdo mais robustas em face de mudancas em seus ambientes e
portfolios de investimentos diversificados sao superiores face ao risco, en-
tao eliminar a diversidade no “portfolio das instituigdes” do mundo soa
como, provavelmente, reduzir a capacidade adaptativa na economia politi-
ca global. Mesmo que as nagdes do Sul estejam dispostas a assumir a idéia
de que certas propriedades institucionais abstratas - tais como transparéncia
e responsabilidade final - sdo universalmente valiosas, isso esta muito longe
da imposigao de um conjunto uniforme de estruturas e regras organizacionais
especificas que estao implicitas na consideracao da monocultura institucional.

De fato, a monocultura nao tem funcionado muito bem na pratica. Se
tivesse, esperariamos taxas de crescimento aceleradas no Sul durante as
dltimas duas décadas de esforcos intensificados quanto a monocultura
institucional. Ao invés disso, os Ultimos vinte anos testemunharam uma
queda nas taxas de crescimento entre os supostos beneficidrios desse pro-
cesso no Sul, tanto absoluta quanto relativamente as taxas de crescimento
dos paises ricos do Norte. Easterly (2001a, p. 211), por exemplo, acha
que, se considerarmos os paises do Sul em peso igual, houve uma
“desaceleragao no aumento de renda per capita de paises em desenvolvi-
mento de 2,5%, de 1960 a 1979, para zero, de 1980-1998".
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Os exemplos concretos mais 6bvios da falta de eficicia da monocultura
sdo as “condigoes” relacionadas a governanga impostas pelas Instituigbes
Financeiras Internacionais (IFls), que geralmente “ndo sao assumidas” e
freqlientemente nao conseguem produzir os resultados esperados mesmo
se adotadas.® Desses exemplos, a Argentina é o mais recente e dramatico
de faléncia, enquanto a reestruturagdo institucional p6s-1989 na Rissia
seja talvez o mais expressivo de todos. Ao mesmo tempo, os mais famosos
em termos de simples crescimento econdmico durante os Gltimos dez anos
- p-ex. China, Vietna e Malasia - exibem padrdes institucionais que sao
embaracosamente hibridos em relacdo ao ideal da monocultura.

A incapacidade de produzir crescimento acelerado em rendas reais
nao é o Unico problema da monocultura. Modelos anglo-americanos de
instituigoes publicas tendem a negligenciar a distribuigao de bens coletivos
e a enfatizar a provisdo de incentivos individuais sobre resultados
distributivos. Se melhorar as instituicoes pablicas de satide ou corrigir des-
vios contra os investimentos em escolas primarias dentro de sistemas edu-
cacionais sao os objetivos, entao a superioridade de modelos institucionais
anglo-americanos é bastante duvidosa. Resultados insatisfatérios mesmo
relativos a aumento de renda, em cuja medida a monocultura deveria ser
a mais forte influéncia, sugerem que avaliagdes mais amplas de seus resul-
tados seriam ainda mais negativas.

Se a monocultura ndao é uma boa solugao para armadilhas institucionais
de baixo equilibrio, quais estratégias alternativas ou complementares po-
deriam ser exploradas? Dani Rodrik sugere uma possibilidade. Ele defende
(1999a, p. 19) que pode ser “dtil pensar em instituicoes politicas
participativas como meta-instituigoes que provocam e agregam conheci-
mento local e, por meio disso, ajudam a construir instituicoes methores”. O
“enfoque da capacidade” de Amartya Sen comega de um ponto de partida
de andlise diferente e percorre um caminho teédrico diferente, mas acaba
reforgando a proposta de Rodrik.

8 Ver Kapur, 1997, Kapur, 2000; Kapur & Webb, 2000; Killick, 1995.
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Capacidades, escolha e instituicoes de desenvolvimento

O enfoque da capacidade de Amartya Sen reine uma refinada analise
formal dos itens fundadores basicos de utilidade e bem-estar com a andlise
pratica dos problemas da pobreza (principalmente a fome). Alojadas entre
o fundamental e o prético estao fortes implicagdes para os processos de
mudanga institucional, implicagoes que sao quase a imagem espelhada da-
quelas oferecidas por monocultores institucionais.

Sen defende que deveriamos avaliar o desenvolvimento em termos
da “expansdo das ‘capacidades’ das pessoas para levarem o tipo de vida
que valorizam - e tém razao para valorizar", o que é a sua definicao de
liberdade.” A gama de capacidades é enormemente variada - desde ter
acesso fidedigno a nutrigao adequada a ter a possibilidade de ser um par-
ticipante respeitado na vida comunitaria. A expansao das capacidades das
pessoas depende tanto da eliminagao da opressao quanto da provisao de
recursos como educacao bésica, satde e redes de seguranca social, sendo
que nenhum desses itens necessariamente se reflete em rendas reais. O
crescimento de rendas muito provavelmente expandird as capacidades das
pessoas, especialmente em niveis mais baixos de renda, mas ndo pode ser
considerado, em si, o padrao de medida decisivo de desenvolvimento ou
bem-estar.™

Arecusa de Sen em aceitar rendas reais como “a melhor coisa” capaz
de prover um aval para o desenvolvimento traz a questao da escolha social
para o cerne da discussao “sobre o que é desenvolvimento” (cf. Sen, 2001).
Primeiro, argumenta que rendas reais séo uma métrica analiticamente ina-
dequada para se fazer comparagoes de bem-estar (1999a, p. 79-80), e
que os esforgos utilitarios para reduzir o bem estar (e portanto os objetivos

9 Dentre a extensa bibliografia de Sen, Development as Freedom (1999a) é talvez a sintese mais acessivel.

10 Nao é necessario dizer que essa questao nao ¢ tnica para o enfoque da capacidade. Ver, por exemplo, Streeten (1994). Ver
também Stewart e Deneulin (no prelo) para uma comparacao do enfoque da capacidade com varios outros esforgos para
“desentronizar o PNB”.
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do desenvolvimento) a “algo bom e homogéneo” (rendas reais como um
meio de satisfazer preferéncias subjetivas) sdo igualmente inadequados."
Assim, segue sustentando que

Existe, conseqtientemente, um forte caso metodologico
para se enfatizar a necessidade de determinar critérios
explicitamente avaliativos para componentes diferen-
tes de qualidade de vida (ou de bem-estar), e entao
dispor os critérios escolhidos a um debate pdblico e
abrangente e a um escrutinio critico (1999a, p. 81)."

Portanto “ndo podemos, em geral, considerar preferéncias como da-
das independentemente de debate piblico” (1999a, p. 153), eis que “um
entendimento adequado sobre o que sao as necessidades econdmicas - seu
contetdo e sua forga - requer discussao e intercambio” (1999a, p. 153).

Uma vez que preferéncias e utilidades sao vistas como elementos
embutidos em um processo de escolha social, o processo de escolha deve
ser “democrético”, ndo apenas no sentido “fragil” de se determinar a su-
cessao da lideranga por um processo eleitoral regular, mas no sentido forte
do envolvimento continuo e deliberativo dos cidadaos no estabelecimento
de prioridades econdmicas. Devemos nos preocupar com as instituigbes
de governanga, nao apenas porque instituigdes melhores aprimoram nossa
capacidade de alcancar objetivos ja estabelecidos pela teoria econémica,
mas porque as instituigoes deliberativas democraticas” fornecem o dnico
meio de se definir adequadamente o que os fins econdmicos desejados
poderiam ser. Instituigoes “fortemente democraticas” também oferecem,

11 Para uma afirmacao pertinente do ponto de vista oposto, ver Srinivasan, 1994.

12 Essas afirmagdes tomam como premissa o éxito de Sen (1995, 1999b) em desenterrar a economia da aversao de se pensar
sobre a escolha social, gerado pelos elegantes teoremas da impossibilidade de Keneth Arrow (1951, 1963). Sen argumenta
(1999b, p. 354) que “uma completa determinagao axiomatica de um método particular de se fazer escolha social deve
inescapavelmente estar proximo de uma impossibilidade - na verdade apenas quase isso”. Modestas contribuigoes a base
informacional sobre a qual escolhas sociais sao feitas, por exemplo, mesmo comparagoes interpessoais parciais de utilidade sao
suficientes para tornar a escolha social vidvel. Conforme resume Sen (1999a, p. 279), “ 0 que estd em questio nao é a possibilidade
de escolha social racional, mas o uso de uma base informacional adequada para julgamentos e decisées sociais’.
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em si, a oportunidade de exercer uma das mais importantes capacidades
humanas, a de fazer escolhas.

Na concepcao de Sen (1999a, p. 291), “processos de participagao
devem ser compreendlidos em si como partes constitutivas dos fins do de-
senvolvimento”. A possibilidade de participagao em “uma discussao publi-
ca e abrangente com troca” ndo é um adjunto Gtil a capacidade de se
tomar decisoes; é parte da definicdao." Participar de debates e intercambi-
o0s publicos nao é, por sua vez, algo que, por definigdo, os individuos pos-
sam fazer sozinhos. Como a linguagem, é uma atividade intrinsecamente
coletiva. Minha capacidade de fazer escolhas depende de minhas expec-
tativas compartilhadas com certo conjunto de companheiros cidadaos so-
bre como o debate e o intercambio pdblicos podem e devem acontecer.
Ou partilhamos dessa capacidade, ou nenhum de nés pode exercé-la. A
construgao de regras e féruns organizacionais que geram e recompensam
tais expectativas gerais torna-se a tarefa fundamental do desenvolvimento.

Sen nao pretende que a construgao de instituigoes de escolha social
seja algo fécil, mas recusa-se a utilizar as dificuldades como justificativa para
retroceder a um sistema tecnocrata de atribuicao de valores. Enquanto ob-
serva que (1999a, p. 79) “a busca democratica por concordancia ou consen-
50 pode ser extremamente confusa e muitos tecnocratas sentem-se suficien-
temente contrariados com essa confusdo, a ponto de ansiar por alguma for-
mula maravilhosa que simplesmente lhes daria valores prontos, que sio ‘sim-
plesmente corretos”, mantém-se firme em sua convicgdo de que atalhos
tecnocraticos devem ser rejeitados, pois “a questao de atribuir valores refere-
se a avaliagdo e julgamento, e ndo a alguma tecnologia impessoal’.

A critica de Sen sobre a volta as decisdes tecnocrdticas também forne-
ce um modo de se pensar sobre por que a “monocultura” institucional
pode ser ineficaz. As “mas politicas” e o “mau governo” que a comunida-
de do desenvolvimento internacional gostariam de “reformar” no Sul sdo

13 Os paralelos entre as prescrigoes relativas ao desenvolvimento de Sen e as preocupagoes de Jurgen Habermas com a “agao
comunicativa” em sociedades industriais avancadas sdo marcantes. Ver Habermas (1962, 1989, 1991).

14 Ver Taylor (1995) para uma discussao anéloga acerca dos “bens irredutivelmente sociais”.
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sintomas de que uma capacidade subjacente para se fazer escolhas sociais
estd ausente. A imposicao externa de planejamentos uniformes tenta lograr
a fungdo mais fundamental de desenvolver instituigdes que permitam esco-
Ihas sociais efetivas. Apropriando-se de escolhas sociais antes que os meca-
nismos para realiza-las tenham sido desenvolvidos, a monocultura reduz os
estimulos para que estados e cidadaos dediquem sua atengdo a construgao
de instituigdes para a tomada de decisoes, e, portanto, reduz a probabilida-
de de que tais instituigdes possam de fato emergir.

Embora situe a deliberacao no centro do desenvolvimento, Sen nao
analisa como “debates e intercambios publicos” eficazes, em termos de
desenvolvimento, poderiam ser instalados em instituicoes fortalecidas. En-
dossa com firmeza o valor das elei¢bes e dos direitos civis (mais especifica-
mente contra os que defendem ser os “valores asidticos” legitimadores da
norma autoritdria), mas também admite que a existéncia de eleigbes e
direitos civis apenas reforcard a procura por capacidades desenvolvidas até
entdo."” Deixa-nos, assim, com um desafio. Como poderiam as institui-
coes “fortemente democraticas” emergir? A que elas se assemelhariam se
de fato emergissem? Quais seriam as conseqiiéncias da mudancga de
governanca para uma orientacao deliberativa, considerando a realizagao
de outros objetivos relativos ao desenvolvimento?

Deliberacao e desenvolvimento

Os esforgos mais interessantes para colocar os “debates e intercambi-
os publicos” diretamente em processo de governanga podem ser livre-
mente rotulados como “democracia deliberativa”.’® O conceito de “demo-

15 De um lado, ha a famosa proposta de Sen de que nenhuma democracia independente jamais experimentou a fome (1999a,
p.178-180). De outro, mostra (1999a, p. 154), por exemplo, que, enquanto disputas eleitorais e os direitos civis foram suficientes
para proteger a india da fome, ndo forneceram a base para lidar com a negagio ostensiva e penetrante das capacidades na forma
de subnutricao regular e analfabetismo persistente.

16 Para discussdes sobre como a “democracia deliberativa” poderia funcionar, ver Benhabib, 1996; Bonham & Rehg, 1997;
Elster, 1998; Gutman & Thompson, 1996; Mansbridge, 1990; Fund e Wright, no prelo.
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cracia deliberativa” ou, conforme Fung e Wright (no prelo, p. 20) o denomi-
nam, “governanga fortalecida pela participagao”, refere-se a um processo
de “planejamento, solugdo de problemas e estratégia conjuntas” envolven-
do cidadaos comuns, em que “estratégias e solugoes serdo articuladas e
forjadas através de deliberagao e planejamento com outros participantes”,
de tal modo que “os participantes freqiientemente formarao ou transforma-
rdo suas preferéncias a luz dessa realizagao”, assim permitindo solugoes
que teriam sido impossiveis, se consideradas as preferéncias iniciais. Se
fosse possivel implantar esse tipo de processo deliberativo em unidades
politicas suficientemente amplas para se ter um impacto sobre trajetérias
de desenvolvimento - ou seja, em nivel provincial ou municipal - terlamos
algo que poderia ser chamado “desenvolvimento deliberativo”. Esforgos
para explorar o “desenvolvimento deliberativo” assentam-se sobre a expe-
riéncia existente com democracia eleitoral “fragil” e experimentos de pe-
quena escala em “participacao”.

A era em que a democracia eleitoral poderia ser vendida como uma
panacéia do desenvolvimento ha muito ja passou, caso tenha sequer exis-
tido."” Ja que as transferéncias de poder por elei¢oes tornaram-se a norma
em um conjunto cada vez mais amplo de paises, tornou-se cada vez mais
claro que promover eleigbes regulares e manter pelo menos protegao no-
minal para os direitos civis ndo é suficiente para gerar debate publico que
tenha verdadeira relagao com a consideragao de objetivos de desenvolvi-
mento ou a alocacao de recursos coletivos. Esse é o problema da democra-
cia “esvaziada” (hollowed oud (Yusef e Stiglitz, 2001:249), que foi sinaliza-
do no inicio deste artigo. Com a participacao nas eleigdes em queda e
custosos programas televisivos tornando-se a principal base de informagao
para as decisoes eleitorais, o processo eleitoral esta mais proximo de refle-

17 Aliteratura sobre democracia e desenvolvimento é, naturalmente, por demais vasta para se tentar tratar dela aqui. Dentre
muitos outros, ver Rueshemeyer, Stephens e Sephens (1992) para uma andlise historica das condigoes sociais e econdmicas
levando a democratizagao; Przeworski, et al. (2000) para uma anlise das causas e efeitos da democracia no mundo pés Segunda
Guerra Mundial; e Landa e Kapstein (2001) para a revisao recente do debate.
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tir a base superficial de informagoes associada com a impossibilidade

|//

arroviana (v. nota 12) do que o tipo de “exercicio de escolha social” que
Sen defende.

Apesar disso tudo, a difusdo global de normas eleitorais é uma ten-
déncia encorajadora do ponto de vista do desenvolvimento deliberativo.
As eleigoes democrdticas e os direitos civis continuam sendo os pré-requi-
sitos fundamentais para o florescimento de processos deliberativos “mais
fortes”. A medida que a democracia “fragil” se torna cada vez mais univer-
sal, torna-se mais plausivel pensar em tentativas de institucionalizar algo
mais proximo a auténticos exercicios de escolha social.

Estudos de participagdo em nivel de projetos e comunidades sao,
também, encorajadores.'® Ja que a conexao entre instituicoes deliberativas
e resultados econdmicos é extremamente dificil de se analisar em niveis
maiores de agregagdo, a evidéncia positiva em uma escala menor é uma
expressao de crescente confianga em que uma experimentacao mais am-
pla vale a pena. Trabalhos recentes sobre os efeitos da participagao na
eficicia de projetos de Bancos Mundiais € um bom exemplo." Parece
haver um consenso cada vez maior no Banco de que a participagao tem
sentido instrumental. De acordo com Kanbur e Squire (2001, p. 215), “Os
profissionais liberais que professam teses desenvolvimentistas chegaram a
um consenso de que a participagao por parte dos beneficidrios envolvidos
melhora o desempenho de um projeto”. Mesmo no nivel mais agregado de
desempenho de empréstimos, “o sentido de propriedade’ mostrou ser o
fator-chave no sucesso ou insucesso de empréstimos de ajuste estrutural’

(Ibid.).?

18 P.ex., Uphoff eral. (1979); Uphoff, (1986, 1992); Ostrom, 1990, 1995. £ também, aqui, relevante o trabalho sobre associagoes
secundarias (e.g. Cohen e Rogers, 1995) e capital social (e.g. Evans, 1996; Putnan, 1993, 2000; Woolcock, 1997) e mobilizagao
social (e.g. MacAdam, Tarrow e Tilly, 2001). A recente coletanea de Houtzager e Moore (no prelo) sobre “as politicas de inclusao”
é particularmente interessante.

19 O trabalho de Deppa Narayan (1994, 1997, 2000) é¢ um dos mais instigantes.

20 Ver também Branson e Jayarajah (1995).
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As implicagoes dessa mudanga nao devem ser superestimadas. “Parti-
cipagao” em projetos e “propriedade” de empréstimos envolve possibilida-
des limitadas para o exercicio da escolha, certamente nao do tipo de exer-
cicio de avaliagao social amplamente desenvolvido que Sen advoga. A par-
ticipagdo em nivel de comunidades, ao contrario da participacao em
nivel de projetos, permite um escopo mais amplo, mas a questdo de quan-
to o “fortalecimento” real é gerado permanece nao respondida (cf.
Houtzager e Moore, no prelo). Nem essas versoes amenas de tomada de
decisdao encontram necessariamente receptividade entre os estrategistas
de politicas globais. A rejeicao da versao rascunhada do Relatorio do De-
senvolvimento Mundlialde 2000-2001, em parte com base na idéia de que
tenha sublinhado excessivamente a idéia de fortalecimento de poder, é
um bom caso em questao (Wade, 2001a, 2001b).

A hegemonia global incontestavel da democracia eleitoral e o corpo
crescente de evidéncias de que outras formas de participagdo sao eficazes
em termos de desenvolvimento se combinam para criar um ambiente po-
litico no qual o desenvolvimento deliberativo nao aparece como uma pro-
posta de todo fantasiosa. Nao obstante, para que a democracia deliberativa
seja atraente enquanto estratégia de desenvolvimento, trés coisas deveri-
am ser verdadeiras. Primeiro, as instituicoes deliberativas devem ser “soci-
almente auto-sustentaveis” no sentido de que os cidadaos comuns estao
dispostos a investir seu proprio tempo e energia em oportunidades de to-
mada de decisao que tais instituigoes oferecem e fornecer apoio eleitoral
para os partidos e os lideres politicos que os defendem. Segundo, as insti-
tuicoes deliberativas devem, sob algum conjunto de condigdes
empiricamente plausiveis, ser capazes de superar o “problema da econo-
mia politica”, o que significa dizer a oposicao dos poderosos, que tém
interesses manifestos nas estruturas existentes de tomada de decisao. Por
fim, processos deliberativos nao devem prejudicar o exercicio de habilida-
des que dependem de recursos materiais. Mais especificamente, nao de-



Sociologias, Porto Alegre, ano 5, n2 9, jan/jun 2003, p. 20-63

vem ser tao ineficientes economicamente ou inclinados em direcao a
redistribuicao, que reduzam o crescimento de renda real a um ponto que
exceda seus beneficios intrinsecos.

Se as respostas tanto para a questao da sustentabilidade social quan-
to para o problema da economia politica sdo negativas, entao as estratégi-
as deliberativas sao inexequiveis - pura ilusdo. Se a resposta para o “pro-
blema do crescimento” for negativa, entdo as instituigdes deliberativas
possivelmente ndo serdo atraentes, mesmo para aqueles que valorizem
suas propriedades intrinsecas. Nenhuma dessas questoes pode ser respon-
dida a priori, mas a que foi mais completamente considerada na literatura
tradicional sobre desenvolvimento é, sem surpresa, a do problema do cres-
cimento.

Nao ha légica tedrica clara para prever os efeitos da democracia
deliberativa baseada, de modo geral, no crescimento. Discussoes abertas e
intercdmbio publico poderiam promover crescimento pela fiscalizagado de
dirigentes predatérios cujas politicas, de outra forma, subverteriam incen-
tivos para investimento. Velhas discussdes de que as estratégias de
redistribuicao constituem riscos porque 0s ricos economizam mais e 0s
quocientes de poupanga sao a chave para o crescimento sao menos plau-
siveis do que ja o foram nos dias de Harrod-Domar. Uma série de traba-
lhos empiricos recentes sugerindo que as estratégias de redistribuigao po-
dem ter um efeito positivo no crescimento da renda real solapam a idéia
de que a redistribuicao é prejudicial para o crescimento.

Stewart (2000, p. 5) observa uma vasta gama de estudos empiricos
recentes mostrando “que paises com distribuigbes de renda mais iguais
apresentam maior crescimento”.?' Enquanto a relagdo total ainda perma-
nece contestada (e.g. Fishlow, 1995; Li & Zou, 1998; Landa & Kapstein,
2001), o debate produziu apoio para argumentos que conectam politicas

21 Esses estudos recentes se constroem, é claro, em uma longa tradigao de trabalho remontando pelo menos a Adelman e Morris
(1973), Chenery, Ahluwalia, et al. (1979), e Streeten et al. (1981).
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igualitarias com crescimento, o que € bastante consistente com o enfoque
da capacidade. Maior igualdade é associada a maiores niveis gerais de sal-
de, nutrigdo e educagdo que, por sua vez, promovem uma populagao mais
produtiva. Da mesma forma, uma distribuicao mais igualitaria de ativos (ter-
ra e crédito sendo os exemplos arquetipicos)?? oportuniza contribuintes pro-
dutivos, dentre pessoas que antes ndo eram capazes de utilizar sua energia
e idéias porque lhes faltavam os insumos complementares.

Os argumentos de que as estratégias igualitdrias podem aumentar o
crescimento sdo pelo menos tdo convincentes quanto os argumentos de
que podem deprecid-lo. Se langarmos a suposicao conservadora de que os
regimes deliberativos sdo “neutros em termos de crescimento”,? entdo a
inferéncia a partir da andlise das conseqiéncias econdémicas da democra-
cia eleitoral sugere que seus efeitos econdmicos convencionais provavel-
mente serdo positivos no todo. Rodrik (1999a, 1999b), por exemplo, de-
fende que a democracia, conquanto ndo aumenta as taxas globais de cres-
cimento, realmente aumenta a qualidade do crescimento. Ele conclui
(19994, p. 33) que “Regimes mais participativos produzem maior igualdade
(...) sem custo para o crescimento econémico ao mesmo tempo em que
produzem maior estabilidade e capacidade de recuperacao em geral'.

Mesmo que ndo sejam prejudiciais ao crescimento, as instituigdes
deliberativas podem ainda ser inatingiveis. Versdes funcionalistas do
institucionalismo que assumem uma evolugao facil em direcao as formas
institucionais “mais adequadas” tém particularmente pouca probabilidade
de incorporar a nogao de instituigdes deliberativas.** Mesmo que a delibe-
racao publica funcione, e os detentores do poder e do privilégio se bene-
ficiem, juntamente com o resto da comunidade, de uma governanga apri-
morada em termos de maior estabilidade politica ou custos mais baixos de

22 Sobre o caso especifico de distribuicao de terra, ver, por exemplo, Lipton (1993), Deininger e Squire (1998), Ravallion (1998).

23 Asuposicao da “neutralidade total” é consistente com as avaliagoes de Przeworski e Limongi (1993) e Przeworski et al. (2000)
de que ter sucessao eleitoral regular em regime politico é fator neutro no que tange ao crescimento.

24 Novamente, ver Pierson, 1997 e especialmente Bardhan, 2001.
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aplicabilidade de leis e regulamentos, o poder reduzido é um resultado
quase definitério para elites privadas e politicos. A isso, certamente reagi-
rao pertinentemente. Como mostra Sen, os tecnocratas podem sentir-se
igualmente ameagados. Planejamentos impostos aumentam seu poder e
prestigio; atribuir importancia maior as deliberagdes de pessoas comuns
lhes serd, provavelmente, frustrante, se ndo aviltante.

A hipétese mais plausivel é a de que as instituigbes deliberativas po-
dem ser bastante desejaveis, tanto devido ao seu impacto intrinseco sobre
as capacidades quanto devido aos seus efeitos econdmicos globais. A
exequibilidade politica é mais duvidosa. O que é mais ébvio é a necessi-
dade de maior experimentacdo. Nem os retornos do desenvolvimento
deliberativo nem sua exequibilidade podem ser efetivamente avaliados
abstratamente. Felizmente, existem alguns poucos experimentos relativa-
mente durdveis. Examinar dois deles é provavelmente a melhor maneira
de se refinar os argumentos teoricos.

Desenvolvimento deliberativo na prdtica: dois exemplos

Para explorar mais os mecanismos e conseqiéncias do desenvolvi-
mento deliberativo, utilizarei os dois exemplos que sdo analisados em Fung
e Wright (no prelo). O processo de “orgamento participativo” iniciado pela
cidade de Porto Alegre, no Brasil, tornou-se um exemplo amplamente ci-
tado de “democracia deliberativa” em nivel municipal. O caso ainda mais
bem conhecido do Kerala, na india, fornece outro exemplo no nivel
subnacional, nesse caso um estado de cerca de 30 milhdes de pessoas.
Juntos, oferecem uma oportunidade de se ver como os conceitos abstratos
do debate e do intercambio publicos podem ser traduzidos em realidades
institucionais concretas.

O processo do “Orgamento Participativo” (OP) de Porto Alegre foi
concebido por uma nova administracdo municipal em 1989 para melho-
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rar os sistemas corruptos e clientelisticos de alocagao de recursos publicos
que prevaleciam nessa cidade, bem como na maioria das cidades brasilei-
ras.”> Envolvendo os cidadaos, especialmente aqueles mais privados dos
servigos publicos, na alocagao de investimentos na infra-estrutura publica,
esperava-se produzir uma distribuicao de investimentos pablicos tanto mais
eficiente quanto mais eqitativa. O sistema requer investimento substan-
cial do tempo dos cidadaos em um ciclo anual de deliberacées, comegan-
do com assembléias em cada uma das dezesseis regides da cidade que
debatem os resultados dos anos anteriores e elegem delegados que se
encontram semanal ou quinzenalmente. Esses, por sua vez, preparam-se
para um segundo conjunto de assembléias regionais que decidem sobre as
prioridades dos anos seguintes e também elegem um néimero menor de
delegados para o “Conselho Municipal do Orcamento Participativo”. Esses
altimos delegados irdao se encontrar, quinzenalmente, com representantes
da administragdo municipal para finalizarem o orcamento (Baiocchi, no
prelo, p. 52-54).

Embora definitivamente “confuso”, o sistema parece funcionar. Seu
sucesso no alcance da sustentabilidade social é impressionante. Longe de
diminuir com o tempo, a participagao no processo orgamentario se expan-
diu. Aumentos dramaticos nos primeiros poucos anos das operagdes do
programa foram seguidos por aumentos mais graduais nos Gltimos anos.
Baiocchi (no prelo, p. 63) observa que, como resultado de sua participa-
Gao, os cidadaos comuns ndo sé “adquirem competéncias especiticas rela-
clonadas ao orcamento, mas também adquirem habilidades no debate e na
mobilizagao de recursos para objetivos coletivos”. Além disso, o ambiente
politico mais participativo parece ter levado as pessoas a perceberem ou-
tros tipos de acao coletiva. De acordo com Baiocchi, o nimero de associ-
agoes vizinhas triplicou desde que o programa comegou e o niimero de

25 O debate que segue foi extraido principalmente de Baiocchi (no prelo). Ver também Abers (no prelo), Baiocchi (2001), Baierle
(2001), Pozzobono (1998), Santos (1998), Fedozzi (1997), Genro & Souza (1997).
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cooperativas de moradia quintuplicou. O Orgamento Participativo também
provou ser politicamente carismdtico em termos eleitorais. O Partido dos
Trabalhadores, que iniciou as reformas, ndo s6 conquistou inauditos quatro
mandatos no governo municipal, mas a bandeira do “orgamento participativo”
tem sido erguida por outras municipalidades e em nivel estatal (Schneider e
Goldfrank, 2001).

O experimento de Porto Alegre também confirma alguns dos espera-
dos efeitos econdmicos do desenvolvimento deliberativo. Um controle
popular mais eficaz da alocacao das despesas puiblicas realmente parece
levar a um maior disposicao dos cidadaos de investir em bens coletivos.
Em administragdes municipais anteriores, despesas com pessoal absorvi-
am quase todo o orcamento; apenas 2% eram disponiveis para investi-
mentos. Apds cinco anos do sistema deliberativo, um pequeno aumento
inicial nos impostos associado a uma maior eficiéncia permitiram que a
porcentagem subisse para 20% (Baiocchi, no prelo, p. 55-56). Conseqtien-
temente, a infra-estrutura puablica essencial cresceu muito. Durante uma
década de operagao do sistema, a cobertura de esgotos dobrou de menos
da metade dos domicilios para 98%, o acesso a dgua potavel cresceu de
75% a 98%; o niimero de escolas cresceu duas vezes e meia. O sistema de
transporte coletivo da cidade conquistou prémios por sua eficiéncia. Em-
bora Porto Alegre nao possa oferecer taxas de crescimento muito maiores
do que as do resto do Brasil, parece mesmo ter crescido em uma taxa
comparavel, confirmando a hipétese bésica de servigos em alta, neutra em
termos de crescimento.

O estado de Kerala, na india, apresenta uma dinamica analoga em
maior escala e em maior periodo de tempo.?*® Uma histéria épica de
mobilizacao popular para assegurar reforma agréria, desde os anos 1930
até 1970, competigoes incansaveis entre partidos politicos, altos niveis de
organizagao sindical e organizagoes de sociedade civil complementares

26 Ha uma vasta literatura sobre o caso Kerala, incluindo, entre muitas outras fontes, Franke e Chasin, 1989; Heller, 1999; Isaac,
Thomas TM e Richard Franke, 2000; Isaac, Thomas TM e Patrick Heller, no prelo.
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levam observadores contemporaneos a se surpreenderem com a “absoluta
densidade das organizagoes civis e o vigor da vida associativa’ (Heller, 2000,
p. 497). Mais recentemente, Kerala iniciou uma “Campanha para a
Descentralizagdo Democratica”, que deslocou o controle de distribuigao
sobre 40% do orgamento publico do estado para conselhos de aldeias
(Panchayats). Essa Gltima realizagdo é ainda mais impressionante porque
claramente nao constava dos interesses definidos tanto por burocratas do
estado quanto pelos sindicatos do setor publico que formam a base mais
importante do partido politico acelerador das mudangas (Isaac, 2000, Isaac
e Heller, 2001). A descentralizagao democrética privou esses grupos
corporativistas de importantes fontes de poder e patronato, sugerindo que
o “problema da economia politica” nem sempre é intransponivel.

A longa tradigdo em Kerala de intenso engajamento popular nas to-
madas de decisoes politicas também proporcionou frutos desenvolvimen-
tistas, resultando em um nivel de desenvolvimento humano comparavel
ao de estados-nagoes com vdrias vezes seu nivel de renda per capita. Os
niveis de alfabetizagao sao superiores a 90% em Kerala, ao contrério dos
50% para o resto da India. Em 1995, a taxa de mortalidade infantil em
Kerala era inferior a dos outros estados indianos, aproximando-se da taxa
da Coréia do Sul, que possuia trinta vezes o seu nivel de renda per capita,
representando um tergo da do Brasil, que tinha dez vezes a sua renda per
capita (Heller, 1999, p. 8). Sen (19993, p. 22-23) observa que, se conside-
rarmos a capacidade mais fundamental o fato de estar vivo, entdo os cida-
daos de Kerala estdo em melhor condigao do que os afro-americanos que
vivem nos Estados Unidos, ja que as expectativas de vida do povo de Kerala
sao maiores. Todas essas realizagoes dependem de uma prestagao de servi-
cos publicos bastante eficiente, como educacdo e servigos de satde basi-
cos, a qual, por sua vez, esta enraizada em um extraordinario nivel de
envolvimento popular no processo de governanga.
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Alguns criticos (e.g. Tharamangalam, 1998) tém afirmado que, a des-
peito dessas realizagoes, Kerala ainda demonstra os efeitos anticrescimento
devidos & participagio popular intensa. E, de fato, verdade que, do fim dos
anos setenta ao inicio dos oitenta, os quocientes de crescimento de Kerala
perderam terreno para os do resto da India (que nao eram nada espetacu-
lares nesse periodo). O desempenho do crescimento de Kerala apés 1985,
entretanto, tem se mantido alinhado com o ritmo bastante respeitavel da
india como um todo. No periodo de 1985-1993, por exemplo, o produto
da manufatura cresceu em 5,9% em Kerala e 5,5% na india como um todo
(Heller, 1999, p. 211). Da mesma forma, os niveis globais de investimento
em Kerala no fim dos anos noventa eram um pouco mais elevados do que
a média indiana (Heller, 1999, p. 233). Assim, resultados mais recentes
deslocam Kerala para a categoria “neutro em termos de crescimento”.

Quais sao as implicagoes desses casos para os trés tipos de questdes
que foram antes levantadas como centrais para uma avaliacdo global do
desenvolvimento deliberativo? Sua evidéncia é mais bem definida no que
tange a questdo da sustentabilidade social, mas elas também trazem luzes
interessantes para o “problema da economia politica” e o “problema do
crescimento”. Ao mesmo tempo, ajudam a esclarecer o cardter politico e
organizacional das instituigbes deliberativas.

A resposta a questao “sera que as nao-elites se tornarao suficiente-
mente engajadas de modo a fazer com que o modelo deliberativo funcio-
ne?” é claramente positiva. Esses casos mostram que, a despeito de inves-
timentos maiores na exigéncia de tempo e de energia dos cidadaos, os
sistemas deliberativos ndo sao necessariamente abalados pela mesma apa-
tia que infecta a democracia fragil. Quando os sistemas de deliberacao sao
vistos como, de fato, modeladores de resultados concretos, os cidadaos
comuns toleram sua “confusdo”, e investem o tempo e a energia necessa-
rios para fazé-los funcionar. Em vez de fazerem a escolha “racional” de que
seu /nputindividual terd pouco impacto no produto final e, portanto, nao
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garantird o custo do tempo perdido, os cidadaos comuns parecem concor-
dar com Sen em que a capacidade de fazer escolhas € uma modalidade do
funcionamento humano?” intrinsecamente valiosa e recompensadora.

Ao mesmo tempo em que fornecem evidéncia sobre a “questdo da
sustentabilidade social”, esses casos também tornam claro o fato de que a
efetiva participacao social requer um contexto sélido de instituigoes for-
mais. Confirmam a proposta de Houtzager e Moore (no prelo) de que as
“acoes descoordenadas e descentralizadas da sociedade civil” sao insufici-
entes para a emergéncia ou sustentagao de instituigdes deliberativas. Os
aparatos organizacionais formais - administracoes de estado e partidos
politicos - desempenham papéis centrais em ambos os casos.

Um aparato administrativo pablico, com capacidade necessaria para
fornecer /nputs informacionais e implementar as decisoes que resultam
desse processo, é um elemento central para possibilitar a deliberagao (ver
também Heller, 2001; Evans, 1995, 1996).%

De modo contrario, uma das mais importantes conseqiiéncias das
instituigoes deliberativas é “suspender” as barreiras quanto a transparéncia
e a responsabilidade final do aparato estatal. Dada a extensao que a ques-
tao da corrupcao assume no Sul, como problema intratdvel, essa é uma
questao particularmente valiosa do processo deliberativo.?’

Os efeitos de instituicoes deliberativas na eficiéncia da administracao
publica sdo obviamente relacionados ao seu impacto no fornecimento de
bens coletivos. Os processo deliberativos dao aos cidaddos acesso a um

27 Esses experimentos também corroboram a proposigao otimista de Hirschman (1981, p. 85-91) de que os préprios exercicios
envolvidos na participagao pablica podem ser em si mesmos satisfatorios.

28 Nos termos de Fung e Wright (no prelo, p. 25), cada um dos casos analisados “atrela o poder e os recursos do estado a
deliberagdo e a participagao popular.

29 Assim como ajudam a lidar com a corrupgao, as instituigdes deliberativas podem canalizar o conflito de maneira a evitar
o tipo de violéncia econdmica e politicamente debilitante que infecta grande parcela do Sul. Conflitos de sindicatos e
partidos em Kerala ocasionalmente descambam para a violéncia fisica, mas o estado escapou da violéncia publica que
infecta cronicamente outras partes da india, como o tipo de violéncia de classe andrquica, que mina a possibilidade de
governanga efetiva em outros estados indianos como Bihar, e o conflito armado que surge ainda em outros estados (Heller,
1999; 2000, p. 500). Como Kerala, Porto Alegre é caracterizada por intenso conflito politico, mas nao o tipo de violéncia
andrquica que é endémica em dreas rurais e até mesmo se espalhou para o sudeste urbano (p.ex., os recentes assassinatos de
lideres municipais em Campinas e Santo André).
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conjunto expandido de informagdes acerca da alocacao dos recursos pu-
blicos. A participagdo nas decisdes sobre a alocagdo também da aos cida-
daos um interesse mais claro em monitorar as implementagoes dessas de-
cisoes. Uma capacidade ampliada de monitorar a alocagdo e os resultados
das despesas publicas é o outro lado da moeda na disposicao de fazer
investimentos maiores em bens puablicos. Os dois aspectos combinados
mitigam a suboferta de bens coletivos que, é um obstaculo-chave crescen-
te para a melhor qualidade de vida nos paises do Sul.

A institucionalizagao dos processos deliberativos estd também intima-
mente ligada a dindmica da competicao entre partidos. Tanto em Kerala
como em Porto Alegre, o impulso em direcao aos processos deliberativos foi
acionado por partidos combativos de esquerda, com ideologias marxistas,
possibilitados (e forgados) por um contexto nacional mais amplo de compe-
ticdo eleitoral e direitos civis a estabelecer seu foco sobre estratégias
mobilizadoras. Engajar suas bases em um projeto positivo de governanga
fazia sentido para esses partidos como uma estratégia politica. Sem esse
impeto, é improvavel que tais experimentos deliberativos tivessem vingado.

Observar a relagao entre a dindmica politica e as instituigoes
deliberativas ajuda a esclarecer o “problema da economia politica” criado
pela probabilidade de oposigao da elite. Esses casos sugerem que um gru-
po seleto de elites politicas pode ter um interesse forte e positivo em insti-
tuicoes deliberativas. Elites cujo “capital politico” toma a forma de habili-
dades mobilizadoras e cujos eleitores sdo os pobres e a classe média po-
dem achar a construgdo de instituigbes deliberativas um projeto muito
atraente. O poder perdido devido ao escopo reduzido no uso de obras
publicas como recompensas clientelisticas provavelmente sera mais do que
compensado pelo poder e a legitimidade conquistados através da capacida-
de aumentada de distribuigdo de bens piblicos em geral e o comprometi-
mento aumentado de eleitores no processo politico. Essa légica subjaz,
mais uma vez, a importancia de regras eleitorais firmemente aplicadas e
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de liberdades civis para a construgao de instituigoes deliberativas. Um “campo
de possibilidades eleitorais” que maximiza os ganhos da mobilizagao pacifi-
ca oferece fortes incentivos as elites politicas para explorarem opgoes
deliberativas.

As elites administrativas sao, também, apoiadores potenciais. A infor-
magao mais precisa sobre onde estao as verdadeiras necessidades e a ofer-
ta de um controle mais eficiente da alocagao e da distribuicao de bens
publicos deveriam melhorar o desempenho, a legitimidade e até a dispo-
sigdo administrativa de investir no préprio aparato administrativo. Isso, por
sua vez, oferece uma recompensa administradores competentes pela cir-
cunscrigao de seu privilégio tecnocratico. O problema das elites privadas e
dos partidos que as representam permanece,* mas, mesmo aqui, a oposi-
Gao nao deve ser uniforme. Aqueles que tém uma perspectiva consolidada
que valoriza o potencial desenvolvimentista da boa governanga e do inves-
timento em bens publicos podem ser persuadidos. O obstaculo central
estd nos pressupostos ideolégicos convencionais dos opositores sobre a
“irracionalidade econémica” dos resultados deliberativos.

Tudo isso tem implicagbes para o “problema do crescimento”. Uma
distribuicao de servigos vitais basicos - educacdo, saide, infra-estrutura
publica - ampla e mais eficiente é algo bom para o crescimento a longo
prazo. Redugdes na corrupgao e na violéncia também devem ajudar. Ob-
jetivamente, as instituigoes deliberativas produzem muitas das caracteristi-
cas comumente associadas com o “bom clima de investimento”. A ques-
tao é se a hostilidade ideolégica das elites privadas reduzirdo os investi-
mentos produtivos locais a um ponto que contrabalance os efeitos positi-
vos de uma governanga com melhor infra-estrutura.>’ Examinando esses

30 A analise comparativa de Goldfrank (2001) de casos mais ou menos bem sucedidos de deliberagao em nivel municipal
também sugere que lideres de partidos nao associados com o desenvolvimento deliberativo podem estar entre seus oponentes
mais implacéveis e eficientes.

31 Heller (1999, p. 234-35) observa que, em 1997, uma das grandes revistas de negocios da india classificou Kerala entre os
melhores 15% de todos os estados indianos em termos de “vinte e oito medidas objetivas de infraestrutura fisica e social, mao-
de-obra, governo, e incentivos fiscais’. Na mesma pesquisa, a avaliacao subjetiva de investidores potenciais classificou o Kerala
entre os Gltimos 15%.
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casos, a melhor hipétese continua a ser a de que o desenvolvimento
deliberativo, como a democracia fragil, é “neutro em termos de cresci-
mento”.

Se a hipétese de “neutro em termos de crescimento” é correta, os
detratores do desenvolvimento deliberativo sempre serdo capazes de apon-
tar regimes autoritdrios que crescem mais rapido do que os deliberativos, e
de argumentar que o aumento das capacidades possibilitado pelo sucesso
material desses regimes pode compensar oportunidades perdidas no exer-
cicio da escolha. Essa analise, € claro, ndo considera o fato basico de que é
responsabilidade dos cidadaos desses paises decidir quais capacidades eles
mais valorizam. Também ndo percebe outra questao bésica. Nem as de-
mocracias frageis nem os regimes autoritdrios garantem um crescimento
maior da nagao. Os dados de Easterly (2001a, p. 211) de 1980-1998 até
sugerem que a “expectativa racional” para um pafs qualquer no Sul é de
crescimento zero. Sob essas circunstancias, a opgao de instituigoes
deliberativas “neutras em termos de crescimento”, que criam a possibili-
dade de exercer escolha e oferecem distribuicao mais eficaz de bens cole-
tivos, é interessante.

O que os exemplos concretos de Kerala e de Porto Alegre demons-
tram é que o desenvolvimento deliberativo ndo é apenas um imperativo
tedrico e filos6fico, conforme sugere o trabalho de Sen, mas também uma
possibilidade real.

Além da Monocultura Institucional

Explorar as possibilidades do desenvolvimento deliberativo é apenas
uma parcela do esforgo geral de se tirar vantagem das novas idéias tedricas
que invadiram a teoria do desenvolvimento no decorrer dos Gltimos 25
anos. A nova teoria do desenvolvimento, especialmente se lida conjunta-
mente com o novo institucionalismo do Norte, fornece boas razoes para se
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acreditar que instituigdes basicas de governanga desempenham um papel
essencial no fomento ao desenvolvimento. Sem propostas mais imaginati-
vas para a melhoria de qualidade das instituigées fundamentais de
governanca, o desapontamento provavelmente continuard. O enfoque da
capacidade de Sen impele-nos na diregao da proposta do desenvolvimen-
to deliberativo. A expansao analitica dos objetivos de desenvolvimento
proprios do enfoque da capacidade torna as instituigbes deliberativas tan-
to um meio inevitavel na orientacao de esforcos desenvolvimentistas como
um bem intrinseco fundamental em si mesmas.

Alguns podem se preocupar com o fato de que a busca de uma teoria
mais abrangente va minar as politicas basicas projetadas para sustentar
investimentos em bens produtivos, mas ha pouco perigo disso. A inércia
intelectual e o persistente poder das elites com interesse direto em politi-
cas que protejam rendimentos para o capital assegurarao atengdo voltada
para o investimento. De fato, as dificuldades intelectuais da traducao das
complexidades da andlise institucional em sugestoes concretas para a po-
litica do desenvolvimento e sua préatica sao suficientemente desanimadoras
para que o retorno a modelos mais simples seja uma tentagdo constante.

Estratégias institucionais muito simplificadas sdo um problema mais
provavel do que a negligéncia do papel do investimento. A “monocultura

|//

institucional” nao tem apenas poucas possibilidades de resolver problemas
locais de governanga; também tem possibilidades de tornar os emprésti-
mos financeiros menos eficazes. Mesmo as IFls admitiram que tentar im-
por modelos de planejamentos importados sem se preocupar com o senti-
do de “propriedade” local é quixotesco. Incorporar o processo de emprés-
timo institucional em uma matriz global de desenvolvimento deliberativo
deve levar a um sistema de empréstimo mais cuidadosamente selecionado
e a menor desperdicio de recursos em transferéncias fracassadas. Privilegi-
ar o desenvolvimento de capacidades locais para realizar escolhas torna a

relagao entre escolhas locais e planejamentos globais mais complexa, mas
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também realiza ganhos de um crescente sentido de “propriedade local”,
melhor exploragdo do conhecimento local e melhor ajuste com institui-
coes locais existentes.

O desenvolvimento deliberativo é apenas uma maneira de se ir além
da monocultura institucional, mas € uma maneira promissora. Nossos dois
casos empiricos reforgam outros argumentos tedricos ao sugerirem que as
estratégias deliberativas sao intrinsecamente satisfatérias para os cidadaos
que delas participam enquanto melhoram a governanga e aumentam a
oferta de bens coletivos. Dados seus outros beneficios, o desenvolvimento
deliberativo deveria ser considerado uma alternativa atraente contanto que
nao produzisse crescimento de renda real significativamente pior do que o
esperado a partir das estratégias convencionais. Como os niveis médios de
crescimento de renda real esperados no Sul diminuem, a hipétese de que
o desenvolvimento deliberativo serd pelo menos neutro em termos de cres-
cimento, em comparagao com outras estratégias, é ainda mais plausivel e
se torna uma alternativa cada vez mais atraente.

Nada disso deve nos tentar a representar o desenvolvimento
deliberativo como uma panacéia. Seria um erro profundamente irdnico
cair na armadilha da monocultura e tentar impor o desenvolvimento
deliberativo como alternativa de planejamento. Embora o exame cuidado-
so das possibilidades de empréstimo de idéias seja uma boa sugestao nes-
se dominio, bem como em outros, o desenvolvimento deliberativo s6 tem
alguma chance de éxito quando emerge da dindmica de politicas locais.
Os argumentos aqui expostos podem facilitar a consideragao local das es-
tratégias deliberativas em duas maneiras. Primeiro, os agentes locais inte-
ressados em adotar o desenvolvimento deliberativo podem ter menos pos-
sibilidades de serem perturbados pelas asser¢coes em que as teorias econd-
micas do desenvolvimento enfatizam as conseqiiéncias
antidesenvolvimentistas das instituigdes deliberativas quando, de fato, o
oposto é a verdade. Segundo, quando o “sistema do desenvolvimento”
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propicia a reflexao sobre a conclusao de William Easterly (2001b) de que “o
melhor que a comunidade de auxilio estrangeiro pode fazer € apoiar a mu-
danga genuina naquelas ocasioes preciosas em que isso ocorre”, € mais pro-
vével que se considerem exemplos de desenvolvimento deliberativo como
“ocasioes preciosas de mudanga genuina’ .
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Resumo

A teoria econdmica moderna foi além do “fundamentalismo do capital”.
Nas palavras de Hoff e Stiglitz (2001, p. 389), “o desenvolvimento nao é mais visto
primariamente como um processo de acimulo de capital, mas antes como um
processo de mudanca organizacional’. Essa percepgao possibilitou uma “virada
institucional” na teoria do desenvolvimento ao enfatizar o papel de idéias e das
instituigdes enquanto determinantes das possibilidades para o actimulo de capital,
ao invés do oposto. Tanto a “nova teoria do crescimento” quanto o “novo
institucionalismo” de Douglass North sdo exemplos dessa virada institucional. In-
felizmente, a “virada institucional” tem sido utilizada de modo perverso por for-
madores de politicas globais. A visao globalmente dominante é a de que, por
serem as instituigbes tdo importantes, por conseguinte, um planejamento
institucional baseado em versdes idealizadas de instituigdes anglo-americanas deve
ser uniformemente imposto aos paises ao Sul do globo para que se desenvolvam.

De forma néo surpreendente, essa visao falhou na pratica. Perspectivas alterna-
tivas propostas por Rodrik e Sen defendem que o desenvolvimento tem poucas possi-
bilidades de ter éxito a menos que a mudanga institucional esteja alicergada na
tomada de decisoes local. Essa € a visdo explorada neste trabalho. O estado de Kerala
na india e a cidade de Porto Alegre no Brasil sdo utilizados como casos concretos.

Palavras-chave: teoria do crescimento econdmico, desenvolvimento, instituicoes,
democracia, globalizagao, capacidades, Kerala, Porto Alegre.



