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No outono de 1991, na reuniio anual conjunta do Banco Mundial/
Fundo Monetirio Internacional, Attila Karaosmanoglu, vice-presidente e
diretor administrativo do Banco Mundial, fez uma surpreendente afirmagio:

Os paises recentemente industrializados da Asia Oriental e seus seguidores
bem-sucedidos constituem um forte argumento de que uma agao governamental
mais ativista e positiva pode ser um fator decisivo para o crescimento industrial
acelerado (...) Aquilo que pode ser copiado e transferido deve ser destacado e
compartilhado com outros paises.

O surpreendente na afirmagio de Karaosmanoglu nio foi o seu contetido,
pois a mesma opinido j4 havia sido expressa antes por uma série de cientistas
sociais e observadores bem informados sobre a Asia Oriental. Surpreendente
foi a origem institucional da opinido. Por mais de uma década, os mais altos
escaldes do Banco Mundial foram um dos mais influentes defensores da idéia
de que os paises em desenvolvimento deviam “ajustar seus pregos”, volwar a
confiar nos mercados e desmantelar a miquina existente de intervengio estatal.
Reconhecer que um papel ativista e positivo do governo poderia ser um fator
decisivo para o répido crescimento industrial foi um importante sinal de que
o banco estava ciente de que havia uma ampla mudanga nas perspectivas do
papel do Estado no desenvolvimento.

Entre os formuladores e executores de politicas publicas havia um cres-
cente desapontamento com a panacéia desenvolvimentista de “ajustar os pre-
cos”. Ao mesmo tempo em que Karaosmanoglu fazia seu discurso, um dos
principais associados dessa agéncia de desenvolvimento sugeria que o banco
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estava pressionando demais em favor dos mecanismos de mercado. Um memo-
rando do Overseas Economic Cooperation Fund do Japio (1991, p. 10) argu-
mentava que, ‘uma vez que existem limites inerentes ao mecanismo de mer-
cado em si, tal mecanismo nio é apropriado para lidar com diversas questaes.
Em conseqiiéncia, a interven¢do do governo nessas dreas é indispensdvel”.

O ataque “neoliberal” ao Estado havia passado de seu zénite. A hegemo-
nia politica e tedrica das visdes “neoliberal” e “neo-utilirarista”, respectivamente,
que fornecem seus fundamentos intelectuais, estavam em declinio. Juntas,
elas dominaram os termos do debate desde o final da década de 1970 até
a maior parte dos anos 1980, no final dos quais ficou claro que alguma coisa
nova era necessaria.

Na medida em que a atratividade das versdes neo-utilitaristas insociais
se dissipam, a tarefa de reduzir a distincia com uma alternativa instituciona-
lista torna-se mais urgente. O objetivo deste capitulo ¢ apresentar os elementos
de tal alternativa. A meu ver, o trabalho de Weber e dos economistas institu-
cionalistas como Polanyi, Gerschenkron e Hirschman é o ponto de partida.
Polanyi oferece uma interpretagio precisa sobre o grau de dependéncia dos
mercados em relacio & agdo do Estado; Weber propde uma hipétese consistente
sobre o tipo de organizacdo interna necessria para dar aos Estados a capaci-
dade para construir mercados e promover o crescimento. Gerschenkron e
Hirschman tornam claro que as relagbes Estado-sociedade, especialmente
aquelas que vinculam os Estados as elites empresariais, sao tdao importantes
quanto as estruturas internas.

Uma variedade de percepgdes contemporineas deve ser adicionada a
estes trabalhos pioneiros, inclusive 7nsights oferecidos por revisores da teoria
neo-utilitarista. O trabalho estimulado pelo extraordindrio sucesso desenvolvi-
mentista dos pafses recentemente industrializados da Asia Oriental foi espe-
cialmente importante para a atual retomada das perspectivas institucionalistas.
Amsden (1989) e (1990) sio excelentes exemplos. Uma combinagao sintética
de pesquisa recente com os sélidos conhecimentos adquiridos em trabalhos
passados pode fornecer a base para uma abordagem institucional comparativa
de grande promessa heuristica.

Inicialmente, duas coisas devem ser esclarecidas. Primeiro, eu gostaria
de explicitamente declarar minha falta de simpatia pelo “estatismo”, entendido
como uma fé utépica na beneficéncia e na eficicia do Estado. Reviver uma
crenga cega no Estado como uma solugio ao problema do subdesenvolvimento
nio é nem possivel, nem desejavel. O estatismo ingénuo era, em sintese,
uma crenga baseada em uma série de premissas duvidosas. A capacidade de
alocagao de recursos que os Estados precisariam ter para realizar esta visdo era
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implausivel, assim como a independéncia que seria necessério manter frente
aos interesses meramente paroquiais. Os Estados podem algumas vezes agir
em prol dos objetivos do desenvolvimento, mas eles serio sempre instrumentos
imperfeitos.

Segundo, seria tolice negar as contribuicbes da perspectiva neo-utilitarista
a uma compreensio contemporinea do Estado. Ironicamente, o ataque neoli-
beral focalizou aten¢do no Estado como um ator, e por isso ajudou a estimular
varios trabalhos que acabaram por fornecer as bases de uma nova abordagem.
Em retrospecto, a andlise neo-utilitarista pode ter sido uma precondi¢dao para
o ressurgimento de uma politica econdémica insticucional comparativa. Ao
excluir, com elegincia e causticidade, a possibilidade de fé ingénua num Esta-
do naturalmente benevolente e competente, os neo-utilitaristas obrigaram todos
a olhar mais atentamente para o que os Estados faziam, e por qué. Analisar
a visao neo-utilitarista é, portanto, um bom ponto de partida para compreen-
der as raizes da nova sintese institucional comparativa.

A VISAO NEO-UTILITARISTA

A desilusio com o Estado, que se tornou endémica no inicio da década
de 1970, é ficil de compreender. Na Africa, até mesmo os observadores sim-
patizantes ndo podiam ignorar que a maioria dos Estados do continente re-
presentava apenas uma parddia cruel do que eram as esperangas pés-coloniais.?
Os aparatos estatais inchados eram alvos 6bvios para os latino-americanos
tentarem compreender as rafzes da estagnagdo escondida atrds da crise que
os confrontava.® Infelizmente, em vez de tentar separar o que o Estado podia
fazer e o que seria pouco provavel que fizesse, e entdo focalizar as mudancas
institucionais que iriam melhorar seu desempenho, os criticos simplesmente
demonizaram o Estado.

A ganincia dos politicos e burocratas era vista apenas como conseqiiéncia.
O verdadeiro culpado era o préprio Estado. As burocracias governamentais
foram consideradas estranguladoras do espirito empreendedor ou desviadas
em atividades improdutivas de intermediagdo. Livrar-se delas foi o primeiro
passo na agenda desenvolvimentista. O abandono do Estado como um possivel
agente do desenvolvimento deixou como alternativa um pessimismo sem
esperanca ou ‘uma fé no mercado” desprovida de qualquer critica. Conse-
qlientemente, o mercado se tornou a resposta. A doutrina ideolégica que se
tornou popularmente conhecida como “neoliberalismo” misturou-se a uma
série de politicas elaboradas para dar plena autonomia s forgas do mercado.

O neoliberalismo nio foi uma inovacgdo intelectual. Em parte, era apenas
um retorno  antiga fé no mercado. A versio contemporanea, entretanto, era
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sustentada por um aparato analitico que constitufa uma moderniza¢io sig-
nificativa das justificativas prévias para confiar no mercado.

A economia neocldssica sempre reconheceu que “a existéncia do Estado
¢ essencial para o crescimento econémico” (North, 1981, p. 20), mas o Esta-
do essencial era um Estado minimo. Em sua forma neocldssica minima, o
Estado era tratado como uma “caixa preta’ exdgena, cujas funcdes internas
nao eram assuntos apropriados ou uteis para a analise econémica. Os econo-
mistas poliricos neo-utilicaristas, entretanto, se convenceram de que a agao
negativa do Estado era uma conseqiéncia importante demais para deixar a
caixa-preta fechada. Para desembaracar suas fungdes, aplicaram as “ferramen-
ras-padrao de otimizagdo individual” A andlise do Estado em si (Srinivasan,
1985, p. 41). Economistas como James Buchanan empregaram seu consi-
derdvel talento analitico para desenvolver um modelo “neo-utilitarista” do
Estado, que fez parecer ilégico que as autoridades responsaveis se compor-
tassem de forma consistente com o bem comum.’

As relacbes de troca entre as autoridades governamentais e aqueles que
lhes dio apoio ¢ a esséncia da agdo do Estado. Para sobreviver, as autoridades
precisam de suporte politico, e aqueles que prestam tal apoio devem receber
incentivos suficientes para evitar um possivel apoio a outros candidatos po-
tenciais aos cargos de governo. As autoridades podem ou distribuir beneficios
diretamente aos que os apdiam — através de subsidios, empréstimos, empregos,
contratos, ou do fornecimento de servicos — ou usar sua autoridade para fazer
regras que criam privilégios para grupos favorecidos, restringindo a capacidade
das for¢as do mercado de operar. Racionar a disponibilidade de divisas, limi-
tar a entrada no mercado exigindo licencas e introduzindo tarifas e restrigoes
quantitativas as importagdes sio todas formas de se criarem privilégios. As
autoridades governamentais podem também cobrar para si uma parte destes
privilégios. Na verdade, existe uma hipérese de que “a competigao para
entrar no governo €, em parte, uma competi¢io para obter privilégios”
(Krueger, 1974, p. 293). Os altos retornos derivados da busca de lucros
mediante atividades improdutivas acabam por dominar as atividades produtivas
e, em conseqiiéncia, a eficiéncia econdmica e o dinamismo entram em declinio.

Para escapar a esses efeitos deletérios, a esfera de atuagao do Estado deve
ser reduzida ao minimo, e o controle burocrdtico deve ser substituido por
mecanismos de mercado, sempre que possivel. A gama de fung¢des do Estado
consideradas suscetiveis & “mercantilizagio” varia, mas alguns autores até
especulam a possibilidade de se usarem “prémios” e outros incentivos para
induzir “piratas” e outros cidaddos civis a responderem, pelo menos em
parte, pela defesa nacional (Auster e Silver, 1979, p. 102).
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A visdo neo-utilitarista capta, inquestionavelmente, um aspecto signifi-
cativo do funcionamento da maioria dos Estados e o aspecto dominante de
alguns. A busca por privilégios, conceitualizada mais primitivamente como
“corrupgio”, sempre foi uma faceta conhecida da forma de os Estados do
Terceiro Mundo operarem. Nio hd davida de que alguns Estados consomem
conspicuamente 0s recursos que extraem, encorajam os atores privados a tro-
carem suas atividades produtivas pelo rentismo improdutivo e falham em
prover os bens coletivos, Também nio hd a menor divida de que todos os
Estados sao culpados, por algum tempo, por muitos desses pecados. A
originalidade da contribui¢do dos neo-utilitaristas nio reside, entretanto, em
chamar a atengio para as realidades empiricas dos Estados do Terceiro Mundo.
Sua virtude foi fornecer um quadro analitico que permitiu explicar essas rea-
lidades, demonstrando como elas podem ser derivadas de um conjunto parci-
monioso de suposi¢coes sobre a forma de funcionamento dos Estados.

As polémicas neo-utilitaristas enterraram a visio do Estado como um
drbitro neurtro, sustentada pelos economistas neocldssicos. Sem duvida, a
pressuposicio de que as politicas do Estado “refletem os interesses estabelecidos
da sociedade” (Collander, 1984, p. 2) recaptura parcialmente algumas das
percepgdes iniciais de Marx sobre a desigualdade que caracteriza a orientagdo
politica do Estado. Questionando tanto a busca efetiva de objetivos comuns
(agao coletiva) quanto o cumprimento de ordens (relagdes dirigente/agente),
os neo-utilitaristas transformaram a coeréncia do Estado, de uma “associagio
compulséria” weberiana, em algo considerado mais problemdtico. As preo-
cupagdes neo-utilitaristas com a “captura” de partes do aparato do Estado
por grupos de interesse forcaram um reexame da pretensio do Estado de ser
um agente da sociedade e transferiram o foco da atengio para as relagdes
Estado-sociedade. '

Como explicagdo de um padrio de comportamento que pode ou ndo
dominar um aparato de Estado especifico, o neo-utilitarismo foi um valioso
estimulo para a reavaliagio da natureza institucional do Estado. Mas como
uma teoria mestra monocausal aplicivel a Estados genericamente, que € o
que tende a se tornar nas maos de seus seguidores mais radicais, ele obscureceu
mais do que iluminou. Além disso, apesar de sua elegincia e aparente rigor,
a prépria visio neo-utilitarista teve sérias falhas teéricas. Sua ambigao exagerada
e suas falhas tornaram sua retragio quase que inevitdvel.

A RETRACAO DA ORTODOXIA NEO-UTILITARISTA

A economia politica neo-utilitarista ¢ tanto cinica quanto utépica: cinica
por negar a importincia pritica do “espirito publico” (cf. Toye, 1991b, p.
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322) e utdpica pot presumir que a “mao invisivel” oferece uma alternativa
facil. Seu lado utépico lhe deu carisma, mas também lhe sobrecarregou com
posicoes dificeis de defender, tanto logicamente quanto empiricamente. Sua
visao extrema do Estado, apesar da sua elegincia, era, em dltima andlise,
logicamente insustentavel. Sua crenga utépica no poder do mercado de
reconstruir a sociedade era igualmente insustentdvel.

A visio neo-utilitarista do Estado como uma agregacio de interesses
individuais faz mais do que impugnar a possibilidade de servir ao bem publi-
co: torna impossivel a prépria existéncia do tipo de Estado limitado que a eco-
nomia neo-utilitarista exige. A visao neo-utilitarista de uma economia eficiente
requer um Estado tradicional, neocldssico, um “Estado vigia noturno” cujas
acbes sio “‘amplamente, sendo inteiramente, restritas a proteger os interesses
individuais, pessoas e propriedade, e fazer respeitar contratos privados volunta-
riamente negociados” (Buchanan, Tollison e Tullock, 1980, p. 9). Como tal
Estado surge de interesses individuais? E dificil explicar por qué, se os fun-
ciondrios publicos estdo principalmente interessados em garantir beneficios
individuais.

A légica neo-utilitarista fornece pouca evidéncia sobre o que impede
funciondrios isolados de trabalharem juntos como uma coletividade. Se
omitirmos esse dilema légico e postularmos que, de alguma forma, o Estado
resolve seu préprio problema de acdo coletiva, hd um problema légico adi-
cional. Por que deveriam aqueles que 8m o monopélio sobre a violéncia ficar
satisfeitos em ser apenas vigias noturnos? Por que nio expandir os beneficios
privados indefinidamente? Em resumo, uma estrita aderéncia a légica neo-
utilitarista torna a existéncia do Estado como um ator coletivo dificil de
explicar e o Estado vigia noturno uma impossibilidade teérica.

As concepedes neo-utilitaristas do mercado sio igualmente problemaricas.
Para comegar, tendem a se afastar da afirmagdo da economia neocldssica que
os mercados competitivos irdo resultar em eficiéncia alocativa a curto prazo,
para a afirmagao bem mais poderosa de que os mercados competitivos sao
suficientes para produzir o tipo de transforma¢io estrutural que estd no
cerne do processo de desenvolvimento. A teoria econémica neocldssica é bem
mais agndstica sobre a probabilidade de a maximizagdo marginal se mover
inexoravelmente na dire¢dao desejada para atingir otimizagdao a longo prazo.

Considerando que novas atividades, novas formas de produgio e novos
tipos de empreendimentos sio necessarios para obter progresso no bem-estar
social, a maximizagio da receita marginal pode levar & estagnagao da capacidade
produtiva em um “ponto 6timo”. As mudangas incrementais em praticas
correntes podem ser menos atraentes do que manter o status quo, tornando
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muito dificil alcangar um patamar superior que esteja muito distante das
praticas correntes. Como afirma Srinivasan (1985, p. 39), se um sistema estd
operando com algum grau de afastamento do ponto de equilibrio a longo
prazo, as caracteristicas teoricamente atraentes do equilibrio competitivo nio
asseguram que “‘um comportamento de maximizagao de lucro pelos produtores
e um comportamento de maximiza¢do de bem-estar pelos consumidores,
levando em conta as préticas correntes, irio de alguma forma levar a economia
a um equilibrio competitivo”.’

Mesmo se os mercados fossem capazes de, além da eficiéncia alocativa,
promover mudangas estruturais, os fundamentos teéricos da fé neo-utilitarista
no mercado como um agente independente de mudancas ainda seria proble-
mitica. Os neo-utilitaristas freqlientemente vio bem além das afirmagbes da
economia polftica cldssica de negar a importincia das normas culturais e de
outros tipos de relagdes sociais para sustentar o processo de troca (cf. Col-
clough, 1991, p. 21). Adam Smith, afinal de contas, considerou A reoria dos
sentimentos morais um complemento natural a A riqueza das nagoes.

Nio hd razdo para acreditar que as relagdes de troca sejam ontologica-
mente precedentes a outros tipos de relacdes sociais. Estudos detalhados de
processos reais de troca (em oposi¢do as sinteses analiticas de seus resultados)
descobriram que os mercados s6 operam bem quando sio sustentados por
outros tipos de redes sociais, compostos de lagos individuais polivalentes.
Nesse sentido, Granovetter (1985) argumenta que “o mercado anénimo de
modelos neocldssicos ¢ virtualmente inexistente na vida econémica’. As ativi-
dades comerciais sustentéveis a longo prazo requerem uma confianga densa
e profundamente desenvolvida, além de formas de compreensdo culturalmente
compartilhadas, resumida por Durkheim sob o titulo, aparentemente simples,
“elementos ndo contratuais do contrato”. A troca pode reforgar esses outros
tipos de lagos, mas nio pode se sustentar em sua auséncia.

As organizagbes formais que “internalizam” as relagbes de troca, estabele-
cendo normas obrigatérias para a transmissio de informagdo para reduzir os
“custos de transagio”, podem oferecer uma alternativa parcial para os lagos
informais polivalentes. Como Williamson (1975) e outros enfatizaram, a
economia moderna é caracterizada pelo encapsulamento das relagdes de troca
dentro de grandes organizagbes formais, assim como por transagbes entre
maximizadores individuais independentes. O papel das hierarquias formais
nao ¢ eliminar as normas e redes informais, mas permitir a construgdao de um
conjunto de vinculos dentro do qual uma cultura interna pode crescer. En-
tretanto, independente do fato de enfatizar redes organizacionais formais ou
informais, ¢ dificil de evitar a conclusio de que as relagbes de troca estao
imersas na cultura nutriente fornecida por outros tipos de estruturas sociais.
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Ver os mercados como necessariamente dependentes de outros tipos de
conexdes sociais tem sérias implicagbes para as prescri¢des neo-utilitaristas.
Os esforgos por “liberar” as relacdes de troca da dependéncia de outras estru-
turas sociais sdo “antinaturais’ e, portanto, estao sujeitos a serem rejeicados
por todos os envolvidos. Caso a liberagio efetivamente ocorresse, existiria o
grande risco de as bases de sustentagdo institucional, que permitem que as
transagdes ocorram eficientemente em seu ambiente natural, serem destruidas.

As contradigbes inerentes as tentativas praticas de implementar politicas
neoliberais foram tio sérias quanto aquelas defrontadas pelas teorias neo-utili-
taristas. Em primeiro lugar, surgiu a questdo de como lidar com a auséncia de
mercados eficientes em muitas dreas cruciais das economias em desenvolvimen-
to. Como diz Michael Lipton, analisando os problemas dos mercados agricolas,
“assim como nio existe boca livre, ndo hd mercado livre: os mercados sio ca-
ros. Os riscos da atividade agricola e das necessidades de informagio sio tdo
estruturais que o envolvimento crescente do Estado é um pré-requisito (para
mercados mais livres) (Lipton, 1991, p. 27). Se os mercados tivessem de ser
construidos socialmente, quem poderia construi-los? Os Estados ndo poderiam
fazé-lo por decreto, mas ainda assim os Estados seriam essenciais. A busca
de mercados nos remete de volra ao Estado.

Analistas como Kahler (1990) mostraram o “paradoxo ortodoxo” das
prescricdes politicas neoliberais. Impor a ortodoxia neoliberal implica a impo-
sicio de mudancas radicais nas prdticas de negécios existentes. Quem poderia
institucionalizar tais mudancas? De acordo com a teoria neo-utilitarista, os
politicos racionais deveriam ser radicalmente contra a mudancas de regras
que permitissem a eles criar parafsos rentistas. Mas, ao formular as politicas,
os neoliberais nao tém outra escolha sendo assumir que o Estado ird, de algu-
ma forma, querer e ser capaz de implementar politicas que eliminem sua
prépria capacidade de gerar paraisos rentistas. Caso os dirigentes responsaveis
se comportassem da forma como deveriam, de acordo com a teoria neo-utili-
tarista, ndo haveria possibilidade de isto acontecer. Em resumo, se as politicas
propostas pelos tedricos neo-utilitaristas tivessem oportunidade de serem
efetivamente implementadas, sua teoria do Estado estaria errada.

As proposicoes de politicas neoliberais tornaram-se, ¢ claro, crescente-
mente hegemonicas na década de 1980, mas sua implemenragdo prérica ofe-
recia resultados ambiguos, carecendo do carisma apresentado pela perspectiva
tebrica. Primeiramente, tornou o “paradoxo ortodoxo” dificil de ser ignorado.
Quando a liberalizagdo, privatizagdo e outras politicas associadas ao neolibera-
lismo foram implementadas, foram de fato os dirigentes governamentais que
formaram o ntcleo do “time de mudancas” que fez a mudanga possivel (ver
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Waterbury, 1992), tornando a teoria neo-utilitarista do Estado ainda muais di-
ficil de sustentar. Além disso, ficou claro que a implementagio de politicas
neoliberais ndo era uma cura milagrosa para os males da estagnagio e inefi-
ciéncia, Retornando ao final da década de 1980, aos paises em desenvolvimen-
to, os “estatistas” dos anos 1950 ¢ 1960 ndo pareciam o desastre que deveriam
ter sido de acordo com as teorias neo-utilitaristas. Os reformistas ortodoxos
dos anos 1980 podem alegar sucessos, mas, no todo, as mudangas no desem-
penho eram ambiguas em vez de dramaticamente positivas. Era ainda possivel
argumentar sobre a necessidade de estimular o funcionamento dos mercados,
mas era muito mais dificil sustentar que isso era o suficiente para o cres-
cimento.®

Os resultados praticos reforcaram a reflexdo teérica ao sugerir que a and-
lise neo-utilitarista era no minimo incompleta. Falar sobre “gestao governa-
mental” e “constru¢do institucional” ficou tdo na moda que até o Banco
Mundial comecou a considerar a possibilidade de que os problemas de seus
clientes surgiam nio apenas em conseqiiéncia de politicas inadequadas, mas
também de deficiéncias insticucionais corrigiveis somente a longo prazo.” O
discurso de Karaosmanoglu, vice-presidente do Banco Mundial, ndo foi,
assim, a aberra¢io que pareceu a primeira vista. Era parte do recuo geral e,
pode-se dizer, inevitdvel da ortodoxia neo-utilitarista.

“Recuo” ¢ um termo relativo. O neoliberalismo ainda era uma agenda
politica poderosa no final da década de 1980. O Estado permanecia desacre-
ditado. A fé utépica nos mercados continuava sendo um fundamento atraente
para uma retdrica politica otimista. Na auséncia de um sucessor intelectual
que constrangesse a teorizagdo neo-utilitarista, as prescri¢bes politicas neoliberais
retiveram legitimidade e carisma, apesar de seus problemas ébvios. O que era
necessdrio era uma reagdo coerente e sistemdtica que preenchesse as lacunas
do paradigma neo-utilitarista. A maneira de produzir tal reagdo era menos
6bvia, mas as partes de uma solugio estavam comegando a se unir.

RETOMANDO A TRADICAO INSTITUCIONAL COMPARATIVA

A incapacidade de o neo-utilitarismo emergir com uma representagio
logicamente convincente do Estado foi inevitdvel frente a sua incapacidade
de combinar o “individualismo metodolégico” com uma apreciagio dos efeitos
institucionais.® A pressuposicao neo-utilitarista de que o comportamento dos
Estados pode ser conceitualizado em termos da simples agregagao de motiva-
¢bes individuais permaneceu como obstéculo ao desenvolvimento de um re-
trato realista do Estado. Os burocratas nio sio maximizadores independentes.
Suas decisbes dependem de contextos institucionais complexos, com interagdes
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historicamente enraizadas e incorporadas em estruturas sociais aceitas pelos
individuos que trabalham no préprio Estado.” Tais padroes constituem uma
realidade anterior aos “interesses individuais”. Eles definem as prioridades
dos objetivos individuais que competem entre si e a gama de meios urilizados
para atingi-los.

A falta de perspectiva comparativa foi também uma conseqiiéncia natural
da fascinagio pela légica associal das decisdes individuais. A medida que as
escolhas individuais pudessem ser previstas por meio de um conjunto simples
de pressuposi¢des motivacionais universalistas, e 3 medida que a agregagio de
escolhas individuais fosse o suficiente para prever os impactos organizacionais,
uma teoria genérica de como os gestores do Estado se comportam seria sufi-
ciente. Mas se os padrdes institucionais histéricos definem os interesses indi-
viduais e restringem a maneira como estes sio perseguidos, um diagnéstico
como “‘um modelo que serve para tudo” nio pode funcionar. Tanto as agdes
do Estado como suas conseqiiéncias para o desenvolvimento se tornam
contingentes do contexto no qual estio imersas. Sendo assim, a melhor ma-
neira de realizar uma anélise comparativa ¢ comecar identificando as diferencas
contextuais para entdo buscar as regularidades fundamentais.

Para quem busca um sucedineo ao modelo neo-utilitarista do Estado,
um lugar l6gico de se procurar ¢ na longa tradicdo de trabalhos que analisam
o Estado em termos histéricos comparativos. Metodologicamente, é uma tra-
di¢do que analisa seriamente as institui¢des. Teoricamente, estd mais associada
ao espirito da economia politica clssica do que da “teoria econdémica da po-
litica” dos neo-utilitaristas (Toye, 1991b, p. 324). Também ¢ uma rtradi¢io
que oferece pressuposi¢des substantivas contrastantes em relagdo a natureza
e ao papel do Estado. Ela sempre criticou a proposi¢do de que a troca era
uma atividade “natural” que exigia apenas um suporte institucional minimo,
e considerava a a¢io ampla do Estado como fundamental para a criagio e
sustentagio do mercado.

Na década de 1940, Karl Polanyi argumentou que “o caminho para o
livre mercado estava aberto e era mantido aberto gragas a um enorme aumento
no intervencionismo continuo, centralmente organizado e controlado” (Po-
lanyi, 1957 [1944], p. 140). Desde o inicio, de acordo com Polanyi, a vida
do mercado foi entrelagada nio apenas com outros tipos de lagos sociais, mas
rambém com diferentes tipos de politicas governamentais. Um Estado efetivo
nio era simplesmente um auxiliar do mercado, mas sim um pré-requisito es-
sencial 4 formagio das relages de mercado.

A perspectiva de Polanyi abre uma porta para recuperar até mesmo os
insights anteriores de Weber. Tendo em vista as sociedades com mercados ja
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estabelecidos, Weber argumentou que as operagbes das grandes empresas
capitalistas dependiam da disponibilidade de um tipo de ordem que somente
um Estado burocritico moderno podia oferecer. Ele afirmou que “o capitalismo
e a burocracia se encontraram e se pertencem mutuamente” (Weber, 1968
[1904-1911], p. 1395, n. 14). A pressuposicio de Weber sobre a intimidade
da relagao baseou-se numa concepgio do aparato burocritico do Estado que
era uma imagem espelhada da visio neo-utilitarista. Os burocratas de Weber
viam seus interesses atendidos pela execucio de suas atribuicges e pela contri-
bui¢io para a realizagio dos objetivos do aparato como um todo. Usar as
prerrogativas do cargo para buscar interesses privados era a caracteristica ar-
quetipica das formas pré-burocrdticas. A superioridade do Estado burocrédtico
moderno estd em sua habilidade de superar a ldgica individualista.

Para Weber, o Estado era util aqueles que operavam nos mercados preci-
samente porque as agdes de seus funciondrios obedeciam a uma ldgica bem
diferente daquela atribuida 4 troca utilitarista. Na visao de Weber, a capacidade
do Estado para sustentar os mercados e o processo de acumulagao capitalista
depende de a burocracia ser uma entidade corporativamente coerente na
qual os individuos véem os objetivos corporativos como a melhor forma de
maximizar seus interesses individuais. A coeréncia corporativa exige que os
funciondrios responsdveis sejam até certo ponto isolados das exigéncias da
sociedade circundante. O isolamento, por sua vez, ¢ acentuado por um status
distinto e recompensador aos burocratas. A concentragdo de capacitagio na
burocracia por meio de recrutamento meritério ¢ a provisio de oportunidades
para premiagbes em carreiras de longo prazo sio também fundamentais para
a eficiéncia da burocracia.

A utilidade da perspectiva weberiana é que ela vai além da discussao
sobre as politicas que sio passiveis de dar suporte aos mercados e trazem 2
tona a questio do tipo de estrutura institucional que o Estado deve ter de
forma que seja uma contrapartida eficiente aos grupos empresariais privados.
As politicas bem-sucedidas t2m fundamentos estruturais. As estruturas buro-
crticas criam um conjunto de incentivos para os funciondrios do governo,
gerando afinidade entre estes incentivos e as politicas exigidas para o cresci-
mento capitalista.

Se Weber estiver com a razio, ndo daria certo impor politicas diferentes
a0 aparato estatal sem mudar a estrutura do préprio Estado. Mudangas reais
em politicas e no comportamento dos agentes dependem da possibilidade de
criar novas estruturas no Estado. Ao mesmo tempo, a perspectiva weberiana
gera uma hipétese comparativa poderosa: as diferengas na estrutura do aparato
estatal deveriam implicar diferencas na sua eficicia. Deveria, portanto, ser
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possivel ir além da identificacdo raurolégica dos Estados desenvolvimenristas
como aqueles que induzem o desenvolvimento, e explicar as diferencas na
performance desenvolvimentista com base em contrastes estruturais duradouros.

Embora Weber seja claro sobre o tipo de estrutura estatal que comple-
menta melhor o crescimento do mercado, ele considera a robustez ¢ o dina-
mismo da acumulagio capiralista como algo permanente. Enquanto o Estado
sustentar uma estrutura estdvel de regras, permitindo assim que os retornos
sobre os investimentos sejam previsiveis, os agentes privados fario o resto.
Ele ndo explora a questdo de como o Estado poderia ir além de apenas refor-
car as tendéncias naturais dos investidores, ou como poderia responder a
uma situagdo na qual as forcas empresariais privadas falhassem em emergir.
O Estado de Weber é um apoio essencial ao capiral privado, mas nio constitui
um agente transformador em si préprio.

Pensar como os Estados podem ir mais longe do que simplesmente
prover um ambiente estdvel para o capital privado significa olhar mais de
perto as relagdes Estado-sociedade, particularmente aquelas que conectam o
Estado aos grupos empresariais. O trabalho de economistas institucionalistas,
como Gerschenkron e Hirschman, oferece uma visdo das relacoes Estado-
sociedade que servem como um bom complemento a Weber.

O trabalho de Gerschenkron (1962) sobre os paises de desenvolvimento
tardio na Europa nao considera a capacita¢io empresarial como dada e focaliza
a aten¢io mais diretamente nas relagdes entre o Estado e o capital.'” Em seu
ponto de vista, o desenvolvimento capirtalista recente foi caracterizado por-
uma disjuncio entre a escala da atividade econémica exigida para o desen-
volvimento e o escopo efetivo de vinculos econémicos privados. Competir
com Estados j4 industrializados significava combinar o dominio de novas
tecnologias de produ¢io com exigéncias de capital superiores aquelas que o
empresariado local era capaz de acumular. Para resolver essa contradigdo, o
Estado deveria ir além de apenas prover um ambiente adequado e se envolver
mais ativamente na organizagio dos mercados financeiros.

No argumento de Gerschenkron, o Estado ainda estd considerando o
problema dos riscos, mas a garantia de um ambiente previsivel ndo ¢ mais
o suficiente. Faltando tanto capitalistas individuais capazes de assumir riscos
na escala exigida pela tecnologia moderna, quanto instituigdes privadas que
irio permitir que grandes riscos sejam partilhados por uma ampla rede de
investidores, o Estado deve servir como banco de investimentos, reunindo os
fundos necessdrios e encorajando sua aplicagio em atividades transformadoras.

Hirschman, que se concentrou nos paises em desenvolvimento “muito
recente” do Terceiro Mundo, d4 um passo além na énfase de Gerschenkron
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na agao do Estado como um estimulo potencial a novas atividades. Ele argu-
menta que o capital ndo é o principal ingrediente que falta. O que impede
o caminho da transforma¢ao industrial é uma caréncia de empresariado no
sentido de “percep¢io de oportunidades de investimento e sua transformagio
em investimentos reais” (Hirschman, 1958, p. 35). Quem tem recursos para
investir encontra muita dificuldade em tomar as decisdes necessdrias para
transformar sua fortuna em novas atividades produtivas. A “tomada de decisio

induzida por maximizagdo” constitui a chave para o progresso econdmico

(ibid, p. 44).

Entre as instituigdes que podem estimular uma tomada de decisao, o
Estado ¢ um candidato ébvio. Para representar este papel, o Estado deve ir
além de fornecer um ambiente previsivel ou reunir capital disponivel em vo-
lumes maiores. Hirschman vé o Estado como uma fonte potencial de incen-
tivos “desestabilizadores” que tornam mais dificil fugir das decisoes e, portanto,
induzem o capital privado a se tornar mais empresarial.

Gerschenkron e Hirschman sugerem que o repertério do Estado deve
ir além do que foi vislumbrado por Weber. Serd que suas idéias também tém
implicagbes para a visio de Weber sobre as estruturas do Estado? Eles ndo
negam a importidncia de uma estrutura burocrdtica competente, coerente,
mas sugerem que o distanciamento indiferente sugerido por Weber pode nio
ser suficiente. O novo empresariado de que fala Gerschenkron e o processo
sutil de transformagio da iniciativa privada enfatizado por Hirschman exigem
mais do que regras previsiveis e impessoais. Num processo de transformagio
gerschenkroniano ou hirschmaniano, o formato do projeto de acumulagio
precisa ser descoberto, quase que inventado, ¢ o Estado deve ser um parti-
cipante em sua invengdo." Nio ¢ suficiente diminuir a percepgao de riscos.
O empresariado deve ser seletivamente estimulado, complementado e reforga-
cado. Isso, por sua vez, exige conexdes mais {ntimas com agentes econdmicos

privados, um Estado que esteja mais em “parceria” com a sociedade, e nio
isolado dela."

Gerschenkron e Hirschman nio exploram as formas de relagdes Estado-
sociedade que seus modelos de agdo do Estado podem assumir, mas sugerem
a necessidade de complementar a hipdtese de estrutura interna weberiana
com uma andlise das relacdes Estado-sociedade. Como estdo estruturados os
elos entre o Estado e os grupos empresariais que ele tenta estimular? Este ¢é
um desafio que Gerschenkron e Hirschman deixam para os futuros adeptos
da proposta institucional comparativa.

Eles também sio menos entusiastas que Weber quanto 4 capacidade do
Estado para desempenhar os papéis que eles consideram necessarios. O legadc
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dessa tradigdo nio foi uma imagem espelhada “estatista” da fé utépica neo-
utilitarista no mercado. Saber se um Estado qualquer é capaz ou nao de
compensar as deficiéncias dos agentes econdmicos privados e impulsionar
um processo de transformagdo permanece em aberto. Hirschman ¢é particu-
larmente inflexivel neste ponto, argumentando explicitamente que “o fato de
o empresariado privado ser incapaz — ou nio estar disposto — de fazer certos
trabalhos que gostarfamos que fossem realizados n3o garante que o governo
possa realizd-los” (Hirschman, 1958, p. 65).

O que a tradi¢io comparativa institucional tem a oferecer € a identificacio
de alguns papéis que o Estado pode vir a preencher caso o processo de trans-
formagio econbémica siga adiante, e algumas sugestdes sobre que tipos de
caracteristicas institucionais podem ser necessdrias para que o Estado tenha
chance de representar esses papéis. Nesse contexto, as questdes para 0s suces-
sores dessa tradicao sio: Podemos identificar mais claramente as caracteristicas
organizacionais internas e os padroes de conexdes externas associados com a
agdo efetiva do Estado? Podemos encontrar exemplos histéricos concretos que
ilustrem suas variacbes? Curiosamente, no final dos anos 1980 havia uma
variedade de “revisdes institucionalistas” do modelo neo-utilitarista dando
suporte a esta agenda.

REVISOES INSTITUCIONALISTAS DO MODELO NEO-UTILITARISTA

O modelo neo-utilitarista do Estado foi apenas parte de uma tradicio
mais ampla de “ator estratégico” ou modelos de “escolha racional”, que con-
tinuaram a evoluir durante as décadas de 1970 e 1980. A medida que esta
evolu¢io acontecia, uma série de idéias bastante subversivas aos preceitos
ideolégicos das politicas neoliberais comegaram a emergir.

Em éreas nas quais os modelos de escolha racional mais precisos podiam
ser confrontados com dados empiricos objetivos, tornou-se logo 6bvio que a
légica da motivagao individual atomista, sem argumentos institucionais com-
plementares, era inadequada. Analistas da politica americana como Kenneth
Shepsle (1987) e Terry Moe (1987) verificaram que algo se interpunha entre
0 caos que a maioria das regras eleitorais deveria, teoricamente, provocar e
a estabilidade (para ndo dizer a calcificagdo) que caracteriza, na prdtica, a po-
litica nos Estados Unidos. A resposta teria de ser as “institui¢oes”, entendidas
como préticas historicamente entrelacadas e estruturas firmente estabelecidas.'”
Uma evolugio paralela pode ser vista entre os historiadores econémicos inte-
ressados no desenvolvimento, sendo o trabalho de Douglas North um exemplo
proeminente.
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Por focalizar direitos de propriedade, o trabalho anterior de North (por
exemplo, North e Thomas, 1973) foi considerado como alinhado na crenga
neo-utilitarista no livie mercado como a chave do desenvolvimento. A “nova
economia institucional” (North, 1986) foi, portanto, julgada como um com-
plemento da perspectiva neo-utilitarista, e nio uma alternativa. Entretanto,
ao final da década de 1980, estava bem claro que Norch estava planejando
algo bem antagénico ao projeto neo-utilitarista,

No trabalho posterior de North, a analise insticucional, definida em
termos amplos, ganha maior importincia. Adotando uma postura mais de
socidlogo do que de economista, North enfatiza a “ampla difusdo de restricoes
informais”, observando que “em nossas interagoes didrias com outras pessoas,
quer seja com a familia, em relacbes sociais externas ou em atividades de ne-
gécios, a estrutura governante € inteiramente definida por cédigos de conduta,
normas de comportamento e convencdes’ (North, 1990, p. 36). Ele entdo
argumenta que “as estruturas institucionais” sio “a chave critica ao relativo
sucesso das economias” (ibid., p. 69) e lamenta que “paguemos um alto
preco pela aceitagio sem critica da teoria neocldssica’ porque “supunha-se
que a alocagdo ocorresse num mundo sem atritos, ou seja, num mundo onde
as instituigbes ndo existiam ou nio eram importantes” (ibid., p. 131).

Tal postura iconoclasta por parte de um laureado com um Prémio No-
bel, cujo trabalho foi visto como favordvel a perspectiva neo-utilicarista, era
uma importante indicagio de que as coisas estavam mudando. Infelizmente,
North oferece apenas uma pequena contribui¢do para a construgio de uma
abordagem alternativa. Sua discussio sobre “estruturas institucionais” estd
fundamentada em poucos exemplos ilustrativos, a maioria dos quais rela-
cionada aos direitos de propriedade.' Além disso, 4 medida que vé as normas
culturais como varidvel principal e as formas organizacionais como varidvel
dependente, cle ndo estd predisposto a analisar mais detalhadamente o papel
das estruturas organizacionais. North considera a visio neo-utilitarista do
Estado como um leviatd, como uma “histéria mal contada”, mas oferece
pouca andlise concreta de como as variagdes na estrutura do Estado podem
ter conseqiiéncias para a transformagio industrial.

O trabalho de North d4 apoio moral a uma economia politica institu-
cional comparativa, sem no entanto fornecer um exemplo empirico claro.
Felizmente, outros estavam construindo um revisionismo mais estruturado.
A evolugio do trabalho de Robert Bates sobre a agricultura africana ¢ talvez
o melhor exemplo de como um modelo de anilise pode superar as pressu-
posi¢bes neo-utilitaristas, substituindo-as por uma perspectiva mais institucio-
nalmente sofisticada, sem perder sua porgdo analitica.

> 63 &



»> AUTONOMIA E PARCERIA

Em 1981, Bates publicou Markets and States in Tropical Africa, que
logo se tornou um cléssico sobre os perigos da intervencio estatal em paises
em desenvolvimento. O livro de Bates forneceu muita 4gua para o moinho
neo-utilitarista, mas se tratava de economia politica genuina, no simplesmente
de uma aplicagao da ldgica econdmica as institui¢des politicas. Bates tornou
claro que os resultados observados eram baseados em um contexto institucional
especifico, historicamente fundamentado, ¢ no numa ldgica genérica inelu-
tavel de como os Estados funcionam. Entretanto, a descri¢ao das conseqiiéncias
da agio do Estado era bem consistente com a perspectiva neo-utilitarista.

Na visao de Bates, os dirigentes estatais nos pafses africanos recém-inde-
pendentes, munidos de poderosos instrumentos de controle econdmico her-
dados dos regimes coloniais, usaram esses instrumentos para beneficiarem as
elites urbanas, incluindo eles préprios. Suas politicas destruiram os incentivos
dos agricultores para aumentar a produgio agricola, sabotando assim o processo
de desenvolvimento. Na busca de uma combinagio de sobrevivéncia politica
e auto-enriquecimento, criaram paraisos rentistas, erigiram obstdculos burocrd-
ticos 4 alocagio eficiente de recursos e acabaram debilitando a agricultura
camponesa — 0 inico setor econdmico capaz de impulsionar o desenvolvimento
futuro. A solucio ‘parecia estar no desmantelamento do poder do Estado,
deixando os camponeses livres para aproveitar as oportunidades do mercado,
a exemplo do que um modelo neo-utilitarista simplista sugeria.

Voltando & agricultura africana, num estudo de 1989 sobre o Quénia,
inticulado Beyond the Miracle of the Marker, Bates explora temas similares,
mas com uma motiva¢io diferente. Ele comega por criticar o que chama de
“renascimento neocldssico” por sua “falha em lidar adequadamente com insti-
tui¢des” e por sua “falha em analisar as politicas” (Bates, 1989, p. 3) e acaba
produzindo uma anédlise muito diferente das conseqiiéncias da intervengao
burocrdtica nos mercados agricolas. Bates argumenta que somente com uma
“intensa infusio de regulamentagdo burocrdtica” seria possivel assegurar o
aporte de capital necessdrio a reconstru¢io da agricultura camponesa. O mo-
nitoramento ¢ o controle dos insumos produtivos pelo Estado se revelaram
a melhor maneira de assegurar o padrao de qualidade para exportagio, e as
restrigdes administrativas impostas foram a melhor forma de capturar economias
de escala em processamento (ibid., p. 75-81). Nesse caso, em vez de constituir
um inimigo da produgéo agrdria, a Intervengao estatal permitiu o seu desen-
volvimento.

[sto nao quer dizer que o Estado tenha se tornado o principal motor do
desenvolvimento no trabalho posterior de Bates. Ao contrdrio, o dilema de seu
argumento gira em torno da interagio entre o Estado e suas contrapartes pri-
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vadas. Inicialmente, as dotages institucionais, predominantemente aquelas
associadas com o Estado, “definem a maneira pela qual os interesses econémicos
sao formados” enquanto definem simultaneamente as condiges politicas que
determinam se os interesses sio realizados ou frustrados (ibid., p. 152). Mais
tarde, grupos de interesse efetivos facilitam algumas estratégias do Estado e
inibem outras.

Observando a evolugio da agricultura do Quénia, Bates notou, por
exemplo, que enquanto a intervengio econdmica do Estado permitiu o apa-
recimento de plantas de grande escala para processar a produgio agricola, as
novas instituigdes politicas deixaram os processadores “sujeitos a predagio
econémica” por pequenos produtores que trabalhavam por meio de seus
representantes politicos (ibid., p. 86-87).”> O argumento de Bates nio ¢
simplesmente que o Estado ajuda a criar as classes. Os interesses da sociedade,
uma vez solidificados, tornam-se cruciais na definigio das futuras estratégias
de desenvolvimento do Estado. No caso do Quénia, os “présperos produtores
agricolas” (ibid., p. 147) eram as contrapartes privadas cruciais. Seu apoio
politico foi fundamental para a construcdo de novas formas de envolvimento
do Estado. A chave para o desenvolvimento agririo do Quénia foi o fato de
que seus lideres “aliaram o Estado 4 sorte da elite agréria emergente” (ibid.,

p. 39).

Vale a pena reiterar as caracteristicas-chave do que podemos chamar de
“o Bates maduro, institucional comparativo”. Primeiro, o Estado ¢ analisado
nio como uma entidade genérica cujo impacto econdmico pode ser deduzido
de predilegbes inerentes aos burocratas, mas como uma criagdo contingente
histérica cujas propriedades dependem de dotagbes institucionais especificas
e do cardter da estrutura social reinante. Segundo, diante de certas circuns-
tAncias histéricas, o envolvimento do Estado no. processo de acumulagio
pode ser um ingrediente essencial na promogao de crescimento e transformagao.
Como Bates afirma em sua conclusio, “as burocracias e organizagbes nao
estio necessariamente em oposi¢io aos mercados. Ao contririo, elas sio
freqiientemente responsiveis por sustentar e desencadear as forgas do mercado”
(Bates, 1989, p. 150). Terceiro, os Estados e as sociedades sao mutuamente
constitutivos. Os interesses e as classes nio sio logicamente mais relevantes
que o Estado e suas politicas. Os Estados ajudam a definir os interesses pri-
vados e tém um papel crucial no crescimento de classes e grupos de interesse.
Uma vez que as classes e os grupos de interesse se fundem, se tornam obsta-
culos poderosos nas subseqiientes estratégias do Estado.

O rtrabalho de Bates sugere a promessa de uma sintese feliz que iria
institucionalizar o trabalho na tradicdo da escolha racional, revitalizar a tradigao
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institucional comparativa e relegar as versdes simplistas e insociais da visio
neo-utilitarista do Estado as copiosas latas de lixo da histéria. De fato, as
coisas ndo sio tio simples. Enquanto o revisionismo estava derrubando o
pensamento neo-utilitarista inicial, a tradi¢o institucionalista comparativa
estava confrontando a questio do Estado numa variedade de novas maneiras,
complicando a defini¢gdo de uma “abordagem institucional comparativa”,

VARIACOES INSTITUCIONAIS COMPARATIVAS

A visio neo-utilitarista do Estado, embora imperfeita, era parte de um
conjunto de respostas surgidas em virtude das dificuldades existentes em se
lidar com questio do Estado. A politica desenvolvimentista dos anos 1950
e 1960 pode ter sido baseada numa pressuposicio implicita de um Estado
benevolente e capaz, mas esta pressuposi¢do ndo foi explicitamente teorizada.'
Os debates tedricos entre pluralistas e marxistas durante as décadas de 1960
e 1970 se concentraram principalmente em como o Estado era controlado
pela sociedade, em vez de ver o Estado como um ator em seu préprio
direito.'” A década de 1980 viu a proliferagio de trabalhos que tentavam
“trazer o Estado de volta™.'®

No final dos anos 1980, nio era mais possivel deixar o Estado sem ser
analisado, independente da posi¢io de cada um com relagdo a sua bene-
voléncia, capacidade ou culpabilidade. Entretanto, ainda havia fortes diver-
géncias mesmo entre aqueles que adotaram uma abordagem institucional.
Alguns estavam preocupados em ampliar os modelos cldssicos de Weber,
Gerschenkron e Hirschman para descrever os sucessos desenvolvimentistas
contemporineos.'”” Qutros estavam mais interessados em compreender como
as iniciativas do Estado eram prejudicadas pelas estruturas sociais que o
circundavam. O que unia os dois grupos era que ambos colocavam as relagoes
Estado-sociedade no centro de suas anilises.

Strong Societies and Weak States, de Joel Migdal, ¢ um dos melhores
exemplos da dltima abordagem, na qual as relagées Estado-sociedade sio vis-
tas como o contraponto que sabota a agdo do Estado. Para Migdal, os Esta-
dos do Terceiro Mundo continuam sendo “fracos”, embora tenham “se tornado
presencas formiddveis em todas as camadas da sociedade” e “aferado muito
o curso das mudangas econ6micas e sociais” (Migdal, 1988, p. 39). Eles sio
fracos porque “fragmentos difusos da sociedade permaneceram fortes” (ibid.,
p. 137), retendo no nivel local a capacidade de frustrar as agbes do Estado.
O Egito de Nasser, cuja reforma agrdria transformou a sociedade egipcia, é
um dos melhores exemplos de Migdal. Apesar de o sucesso de Nasser “em
promover o fim da poderosa classe de grandes proprietdrios rurais mediante
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a reforma ter sido retumbante” (ibid., p. 189), e “de o Estado ter efetivamente
transformado a sociedade” (ibid., p. 195), Nasser nio pdde substituir o po-
der local dos ricos e da classe média rural e daqueles “homens fortes” que
representavam politicamente os seus interesses.

Migdal n3o ¢ obviamente um neo-utilitarista. Ele certamente nido faz
nenhuma pressuposi¢io de que o Estado é simplesmente uma agregacio da
maximizagao individual. Apesar de, a exemplo dos neo-utilitaristas, ele ver
a légica da agenda do Estado como fundamentalmente em conflito com a 18-
gica das relagbes sociais fora do Estado, ele apresenta esta polaridade em ter-
mos totalmente diferentes e chega a conclusdes também diferentes. Em vez
de Estado wersus mercado, a polaridade de Migdal ¢ Estado wversus sociedade.
Para os neo-utilitaristas, a capacidade dos dirigentes do governo em colaborar
com elites privadas em projetos de “obtengdo de privilégios” torna o Estado
uma ameaga poderosamente perigosa para o mercado. Para Migdal, o mesmo
comportamento mostra a fraqueza do Estado perante a sociedade. Para os neo-
utilitaristas, um aumento do alcance da agio do Estado significa uma redugio
do poder das forgas do mercado. Para Migdal, o poder social das elites locais sig-
nifica, quase que por definicdo, uma diminuicdo do poder do Estado. Focalizan-
do o controle social, Migdal vé& o projeto bésico dos detentores de poder como
inerentemente em oposi¢ao ao projeto bdsico do Estado. As elites locais querem
preservar sua esfera de controle; o Estado quer expandir sua esfera. Ambos
nio podem ganhar.

Esta abordagem de soma zero das relagbes Estado-sociedade contrasta
com a economia politica institucional comparativa cléssica, definida anterior-
mente. A pressuposi¢do fundamental de Weber, Gerschenkron ou Hirschman
¢ que um projeto comum fundamenta as interagbes do Estado e da sociedade.
Tanto as elites industriais como o Estado estdo interessados na transformagio,
pois nenhum pode implementar o projeto sozinho e cada um contribui com
alguma coisa para a sua realizagdo.

Por que a idéia de projetos conjuntos entre Estado e sociedade estd au-
sente na visio de Migdal? Uma das razdes é porque ele focaliza a questdo do
controle social e nio da transformagio econdmica. Projetos conjuntos exigem
resultados de soma positiva, como o aumento da produgio. Migdal estd ape-
nas tangencialmente interessado em tais resultados. Ele tem pouco a dizer
sobre os industriais — que sdo as contrapartes implicitas para Gerschenkron
e Hirschman — ou mesmo sobre as elites rurais capitalistas — como “as elites
agrarias emergentes’ de Bates. Os “homens fortes locais” e as elites rurais tra-
dicionais que constituem seu foco de andlise estdao provavelmente muito me-
nos interessados em projetos conjuntos.
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Ao focalizar grupos sociais cujos principais interesses sio paroquiais e
conservadores, e ao enfatizar o controle social como resultado, Migdal destaca
o jogo de soma-zero nas relagdes Estado-sociedade. Entretanto, mesmo nos
casos descritos por Migdal, existem exemplos claros de predominio de projetos
conjuntos. A andlise das relagdes entre Nasser e os agricultores médios e ricos
¢ o melhot exemplo. A politica antiproprietdrio rural deu a estes agricultores
espago para consolidarem-se como uma poderosa classe rural. Ao mesmo
tempo, este grupo deu uma importante contribui¢io a4 agenda econdémica de
Nasser. De acordo com Migdal (1988, p. 204-205), depois da reforma
agréria, sob a lideranga dos médios agricultores, a producio e a produtividade
agricola excederam o rdpido crescimento populacional do Egito, o que reverteu
a tendéncia de queda da producio e da produtividade que ocorria no velho
regime.

Este projeto conjunto pode ter eventualmente se transformado em luta
“entre o Estado e “os homens fortes” rurais pela continuidade da transformagio
da agricultura, mas inicialmente foi uma relagdo mutuamente fortalecedora.
O Estado ajudou a criar um grupo social cujo projeto econdémico, por sua
vez, contribuiu com a agenda desenvolvimentista do préprio Estado.?

A relevincia dos projetos conjuntos depende nao sé do momento histérico
mas também da agenda do pesquisador. Para Migdal, a agricultura africana
epitomiza a luta entre o Estado e a sociedade pelo controle social, mas Bates
conseguiu descobrir a possibilidade de projetos conjuntos.?' A importincia
do ponto de vista de Migdal pode ser melhor ilustrada com a comparagio
de seu estudo sobre as relacoes Estado-sociedade na Asia Oriental com outros
exemplos recentes de andlise institucional comparativa do desenvolvimento
asidtico. Quando Migdal analisa a Asia Oriental, ele vé um “deslocamento
social em massa” resultando em “Estados fortes”. Os Estados nao podem ser
“fortes” na visao de Migdal, “sem fatores exégenos criando primeiro condigdes
catastréficas” (Migdal, 1988, p. 262). O deslocamento social, que enfraquece
severamente o controle social, é uma “condigio necessdria” para a emergéncia

de um Estado forte (ibid., p. 269).

Sem negar que os “deslocamentos sociais” ajudaram a estabelecer, no
pos-guerra, novos parimetros na Asia Oriental, outros analistas enfocaram a
natureza do projeto conjunto que subseqiientemente emergiu. Dois estudos
de pafses, um realizado por Alice Amsden (1989) sobre a Coréia e outro, por
Robert Wade (1990) sobre Taiwan, estao entre os numerosos trabalhos que
ilustram este ponto.?? Os dois autores analisam a elaboragio e execugio de
projetos baseados numa relagdo simbiética entre o Estado e os grupos in-
dustriais nascentes. A contribui¢do do Estado em rtais projetos compartilhados



A ABORDAGEM INSTITUCIONAL COMPARATIVA €

¢ considerada crucial, mas cles também exigem o engajamento de sécios
privados no processo de desenvolvimento.

Amsden argumenta que a “industrializagio rardia’, no estilo Leste asid-
tico,” requer um tipo de interferéncia do Estado que vai além do papel de
“banco de investimento” de Gerschenkron ou de “investidor reestruturante”
de Hirschman.?* Na visio de Amsden,

a Primeira Revolugao Industrial foi construida no lasssez-faire a Segunda, com
base na protegio da inddscria nascente. Na industrializagdo tardia, os alicerces
s20 os subsidios — que incluem tanto protegao quanto incentivos financeiros. A
alocagio de subsidios tornou o governo nao apenas um banqueiro, como Ger-
schenkron (1962) o concebeu, mas também um empresario, usando subsidios

para decidir o que, quando ¢ o quanto produzir. (Amsden, 1989, p. 143)

Além disso, o Estado deve “impor padroes de desempenho aos grupos
de interesse que recebem suporte pablico. Em troca dos subsidios, o Estado
exige certos padroes de desempenho das firmas” (ibid., p. 145-146). A com-
binagdo de incentivos e de exigéncia de desempenho nao apenas define o
comportamento das atividades industriais existentes como permite ao Estado
dar vida a um conjunto de grupos empresariais que podem servir como
contrapartida privada num projeto conjunto de transformagao industrial.

A descri¢io de Wade da agressividade do papel do Estado é mais contida,
mas fundamentalmente similar. Ele argumenta que o sucesso industrial de
Taiwan se baseia no “mercado governado”, uma série de politicas que “per-
mitiram a0 governo guiar — ou governar — os processos de alocagio de
recursos de forma a gerar tipos de produtos e investimentos diferentes do
que teriam ocorrido tanto com o livie mercado quanto com a politica de
mercado livre simulada” (Wade, 1990, p. 26-27). Ele especifica perfodos de
“lideranga do Estado” em determinados setores, durante os quais as iniciativas
do Estado eram cruciais a transformagio de setores-chave (ibid., p. 111).
Qutra vez, a politica do Estado nao apenas muda o comportamento dos ato-
res existentes, mas também ajuda a trazer para a sociedade atores sem os
quais o desenvolvimento industrial seria impossivel.

Olhando a Asia Oriental pela visio de Amsden e Wade, somos levados
a percorrer um circulo completo, partindo dos neo-utilitaristas e voltando ao
apoio iconocldstico do vice-presidente Karaosmanoglu, do Banco Mundial,
ao “governo ativista” com o qual este capitulo comegou. Sdo precisamente
andlises como as de Amsden e Wade que fornecem as bases empiricas para
a convicgio de Karaosmanoglu de que um “papel governamental mais ativista
pode ser um fator decisivo para um crescimento industrial veloz”.

Sem ddvida, no comego dos anos 1990, o Banco Mundial como insti-
tuigdo sentiu que tinha de levar a sério a perspectiva institucionalista compa-
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rativa. Seu principal relatério sobre o “milagre do Leste asidtico” tentou colo-
car o banco em uma posigao intermedidria entre a visio neocldssica e o
“revisionismo” da visao de Amsden e Wade. O relatério reconheceu que “em
algumas economias, principalmente naquelas do noroeste da Asia, intervencoes
seletivas contribuiram para o crescimento” (Banco Mundial, 1993, p. vi).
Também reconheceu inflexivelmente o valor das burocracias weberianas (ibid.,

p. 157-189).%

Serd que isso significa que a agenda institucional comparativa j4 foi
completada? Dificilmente. Apesar das dificuldades teéricas dos neo-utilitaristas
em lidar com o Estado, nenhum quadro alternativo pode pretender incorporar
a elegincia que dd carisma a este modelo. Contribuigdes recentes 4 tradigio
institucional comparativa validam a busca de tal alternativa, mas também
destacam os desafios que devem ser enfrentados pelo caminho.

UMA AGENDA INSTITUCIONAL COMPARATIVA

Qualquer politica econémica institucional comparativa do Estado deve
oferecer uma visio clara, tanto da estrutura interna do Estado, quanto do
carater das relagdes Estado-sociedade. A hipétese de Weber sobre o papel da
burocracia ainda ¢ o ponto de partida para a anélise da estrutura interna. O
problema das relagoes Estado-sociedade deve ser repensado de uma forma
mais dindmica, dentro dos moldes sugeridos na andlise de Bates, que considera
a politica do Estado como um fator endégeno na mudanga do cardter de suas
contrapartes na sociedade.

A afirmagio original de Weber de que as estruturas burocraticas estatais
constituem uma fonte de vantagens é consistentemente sustentada pelos
analistas contemporaneos. Neste ponto, Migdal concorda com Amsden e
Wade. Ao enfatizar “os deslocamentos” como condigio necessdria para um
“Estado forte”, ele preocupou-se em afirmar que uma “burocracia inde-
pendente” (Migdal, 1988, p. 274) é uma das condiges suficientes. Tanto
Amsden como Wade identificam os burocratas estatais como representantes
de papéis cruciais na transformagao industrial. Até o Banco Mundial concorda.

E necessirio, entretanto, fazer uma importante ressalva. Weber tende a
ver a crescente oscilagao (instabilidade) da burocracia como inevitdvel. Andlises
como as de Migdal fazem com que as estruturas burocrdticas paregam mais
vulnerdveis e mais dificeis de serem alcancadas. Estabelecer uma organizagio
burocrética capacitada é uma tarefa desanimadora na maioria dos Estados do
Terceiro Mundo. Caso uma méquina administrativa eficiente seja estabelecida,
é possivel ocorrer tanto sua dissolucio e decadéncia quanto sua expansio e
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fortalecimento. Se a transformagdo exige uma burocracia eficiente, nio h4 ne-
nhuma garantia de que a oferta v4 atender 3 demanda. A abordagem institu-
cional comparativa inverte a imagem neo-utilitarista do Estado. E a insufi-
ciéncia de burocracia que prejudica o desenvolvimento, ¢ ndo sua prevaléncia.

Infelizmente, este consenso ainda nio se reflete nos debates sobre politicas
publicas e nos argumentos populares (a exemplo do que foi mostrado no Ca-
pitulo 1). “Burocracia” é ainda um termo pejorativo tanto para os cidadios
quanto para os formuladores de politicas. E a antitese moribunda e inefetiva
da iniciativa empresarial e do governo eficiente. Ou, na imagem postulada
pelo neo-utilitarismo, a fonte de auto-abastecimento dos funciondrios privile-
giados. Pode ser considerada ainda como uma combinagio maligna das duas
imagens. Raramente, ou praticamente nunca, é vista como um conjunto de
normas e estruturas que induzem a competéncia, tal como postulado por
Weber. “Burocracia” é usada como um termo genérico, equivalente ao “aparato
organizacional do Estado”. Nio se pode dizer que Estados variem substan-
cialmente no grau em que sio “burocrdticos”. Reforgando este problema con-
ceitual, esrd a surpreendente caréncia de evidéncias sistemdticas comparativas
que analisem as variagbes no grau em que estruturas estatais existentes se
aproximam do tipo ideal de “burocracia” weberiana.

Para explorar o potencial da abordagem institucional comparativa, a
hipétese Weberiana deve ser analisada a luz de diferentes paises e agéncias
governamentais. Examinar as agéncias envolvidas em determinados setores
industriais, como faz este estudo, ¢ uma maneira de adicionar elementos em-
piricos 4 idéia de que € a escassez, e ndo o excesso, de burocracia que impede
o desenvolvimento. A idéia € identificar as diferengas na forma como os Esta-
dos sdo organizados e entdo associar essas diferengas as variagbes obridas em
termos de desenvolvimento. Nao ¢ ficil provar empiricamente tais conexoes,
mas pelo menos a légica do argumento ¢ clara.

A questdo das relagdes Estado-sociedade é mais complicada. Duas posigoes
aparentemente conflitantes coexistem. Por um lado, hd a posigio de “insula-
mento”. Para Weber, o insulamento da sociedade é uma precondi¢ao necessaria
para o funcionamento da burocracia.’* Migdal concorda, observando que as
ligagdes entre os “implementadores” dentro do aparato do Estado e os “homens
fortes” fora dele acabam por sabotar a capacidade do Estado de realizar os
seus projetos de desenvolvimento. Bates (em seu primeiro livro) e os neo-
utilitaristas vao mais longe, associando o desenrolar das ligagdes Estado-
sociedade com a “captura” do aparato do Estado por aqueles que buscam
privilégios rencistas.

A énfase no insulamento tem sentido légico. A nao ser que a lealdade
ao resto do aparato do Estado tenha algum tipo de precedéncia sobre as liga-
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¢Oes com outros grupos sociais, o Estado nfo funcionard. O tipo de burocracia
coerente e coesiva, postulada na hipdrese de Weber, deve ter um certo grau
de autonomia perante a sociedade. O problema € separar os beneficios do
insulamento dos custos do isolamento.

Toda a idéia de projetos compartilhados, que é central nas visdes de
Gerschenkron, Hirschman, Amsden e Wade, considera que as conexdes sélidas
com grupos sociais sao fundamentais 2 eficicia do desenvolvimento. Intui-
tivamente esta visio também faz sentido. Afinal, nds estamos falando de
sociedades capiralistas nas quais nem o investimento nem a produ¢io podem
ser implementados sem a cooperagio de atores privados. A idéia de que os
Estados operam mais eficientemente quando suas conexdes com a sociedade
sio minimizadas ndo ¢ mais plausivel do que a idéia de que os mercados
operam isolados de outras conexdes sociais. Assim como na realidade os
mercados s6 funcionam se estiverem “inseridos” em outras formas de relacoes
sociais, tudo indica que os Estados rambém devem estar “inseridos” para
serem eficientes.

A questdo de como a autonomia e a insergao social podem ser eficien-
temente combinadas ¢ ainda mais complicada pelo fato de os Estados e as
estruturas sociais serem mutuamente determinantes. Por um lado, a presenca
de grupos sociais organizados com algo a ganhar com o processo de transfor-
magcio reforga a perspectiva de sustentagio de um Estado burocrdtico trans-
formador. Por outro, as burocracias eficazes reforcam as perspectivas de que
o empresariado emergente se transforme efetivamente em grupos sociais orga-
nizados. Analogamente, uma sociedade caracterizada por uma rede local de
detentores de poder pouco articulada, com interesses estabelecidos no starus
quo, ird dificultar a sobrevivéncia de um aparato do Estado coerente e coeso.
Da mesma forma, a auséncia de um aparato de Estado coerente torna menos
provével que a sociedade civil v4 se auto-organizar de uma forma melhor do
que os frouxos lagos de lealdade existentes.

Existem vérias formas de identificar tais lagos de relagbes reciprocas. Neste
estudo comecei observando as estruturas governamentais e as relagbes Estado-
sociedade e seus impactos em termos de mudangas socials, e, mais especifi-
camente, na organizagio industrial. Outra alternativa seria comegar analisando
as estruturas sociais, e a partir daf tentar explicar o surgimento de formas
particulares de organizagio do Estado e das relages Estado-sociedade.

Qualquer que seja o rumo tomado, o objetivo final é o mesmo: caprar
a dinimica das relagdes Estado-sociedade e junta-las 2 “hipétese weberiana”
de que a organizagio interna é o desafio bdsico enfrentado pela abordagem
comparativa institucional. As generalizagdes analiticas devem estar sedimen-
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tadas na andlise de evidéncias histéricas especificas. Temos de considerar a
co-variagio das estruturas do Estado, das relacdes Estado-sociedade e dos
resultados em termos de desenvolvimento. O que separa os Estados que
incorporam o pesadelo neo-utilitarista dos Estados que podem legitimamente
pretender serem desenvolvimentistas? Como funcionam os projetos conjuntos
de transformagio? Que tipos de papéis do Estado estdo envolvidos? Como os
projetos compartilhados bem-sucedidos mudam as relagbes entre o Estado e
seus colaboradores privados? O uso da evidéncia histérica comparativa para
responder a essas questdes permite explorar a oportunidade oferecida pelo
recuo do neo-utilitarismo e moldar uma visao mais satisfatéria do papel do
Estado no processo de desenvolvimento.



