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INTRODUCAO

Novo Institucionalismo pode ser considerado uma das aborda-
O gens tedricas mais influentes na ciéncia politica contemporanea,
em especial nos estudos sobre politicas ptublicas. O pressuposto basico
dessa linha tedrica é a idéia de que as institui¢Oes afetam o comporta-
mento de atores sociais. Apesar dessa orientagao tedrica geral, o Novo
Institucionalismo retine diferentes argumentos, cada qual assumindo
pressupostos especificos. Desde a publicacdo do trabalho classico de
Hall e Taylor (1996), considera-se que o Novo Institucionalismo possui
pelo menos trés abordagens: o institucionalismo histérico, o de escolha
racional e o sociolégico (também referido como o da teoria das organi-
zagdes). Segundo os autores citados, as influéncias tedricas do Novo
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Institucionalismo podem ser encontradas na nova economia institu-
cional (Williamson, 1973; North, 1981) e no behaviorismo. Todas as
trés abordagens tém sido aplicadas a estudos sobre politicas publicas,
embora o institucionalismo de escolha racional seja a linha tedrica pre-
dominante. Elinor Ostrom (1997), uma das institucionalistas mais in-
fluentes na area de politicas publicas, adota a perspectiva da escolha
racional, enquanto outra institucionalista bastante destacada na 4area,
Theda Skocpol (1992; 1995), adota a perspectiva do institucionalismo
histoérico.

Como reveremos adiante, as trés linhas de argumentagdo do Novo
Institucionalismo implicam dificuldades tedricas, em especial quando
aplicadas a analise de politicas publicas. Nos argumentos que desen-
volverei aqui, busco demonstrar como a teoria de democracia de Ha-
bermas pode fornecer uma saida tedrica para essas dificuldades. Para
realizar essa tarefa, apresento, inicialmente, as linhas gerais do argu-
mento habermasiano.

A ABORDAGEM HABERMASIANA

Em sua teoria social critica, Habermas (1984; 1987) sustenta que existi-
riam dois modos possiveis de agdo social: a estratégica e a comunicati-
va. A acdo estratégica corresponde ao modelo descrito por Weber para
a agao cuja racionalidade é voltada para fins (Zeweckrationalitit) na
qual o ator busca realizar seus objetivos e, para isso, leva em considera-
cdo a acao dos demais individuos; Habermas (1987) refere-se a ela
como a agao orientada para o “sucesso”. A agdo comunicativa, por ou-
tro lado, esta orientada para o entendimento mutuo, ou seja, os atores
sociais buscam harmonizar suas agdes por meio de discursos que con-
sistem na apresentacao, critica e obtengao de consenso sobre reivindi-
cagoes de validade. Nao é possivel aprofundar aqui os argumentos que
Habermas apresenta para justificar a origem e o desenvolvimento des-
ses dois tipos de agdo social'. Basta ressaltar que cada uma dessas mo-
dalidades de agdo esta relacionada com uma orientacdo epistemoldgi-
ca especifica. Na acgdo estratégica, trata-se de uma relagdo “sujei-
to-objeto”, isto é, para o ator social, todos os elementos da sociedade,
inclusive outros sujeitos, sao tomados como objetos e utilizados como
meios para alcangar o fim almejado. No caso da agdo comunicativa, tra-
ta-se de uma relagdo “sujeito-sujeito”, pois o ator considera os demais
individuos com quem interage como sujeitos que também possuem a
capacidade para o discurso e o entendimento. Cabe lembrar que, para
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Habermas, o consenso é um pressuposto sustentado por atores que bus-
cam o entendimento. Portanto, ndo é necessario que corresponda a rea-
lidade empirica, mas apenas que sujeitos em interagdo considerem o
consenso possivel, desde que “a argumentagao pudesse ser conduzida
de maneira suficientemente aberta e se pudesse durar o tempo sufici-
ente” (Habermas, 1984:42).

A teoria habermasiana do direito e da democracia, por sua vez, é de-
senvolvida a partir da tensdo entre a facticidade e a validade das leis
(Habermas, 1998). A facticidade refere-se ao carater coercivo da lei po-
sitiva, e a validade, a legitimidade discursiva que cidadaos atribuem
as leis. A eficdcia das leis depende de ambos os aspectos, pois, em uma
sociedade complexa, a validade ndo é suficiente para garanti-las, uma
vez que individuos podem optar por agir estrategicamente sem consi-
deracdo ao interesse geral, sendo necessdrio aplicar sangdes para dis-
suadir comportamentos transgressores. Por outro lado, em uma demo-
cracia, apenas leis legitimas, isto é, aquelas que foram validadas dis-
cursivamente, podem aplicar san¢des. Habermas argumenta que essa
dupla necessidade ja estava presente na idéia kantiana de um sistema
legal como o protetor de liberdades individuais. De acordo com essa
concepgao, uma vez que o direito a liberdade pertence a todos, estes
tém interesse de que as leis atuem no sentido de garantir esse direito,
mesmo que seja necessario recorrer a coercao. Assim, as leis legitimas
contam com o consentimento moral daqueles a quem sao aplicadas.
Habermas observa que, do ponto de vista da teoria da agao, isso quer
dizer que individuos tém o direito de escolher qual orientagao adotar:
uma acdo orientada para o sucesso ou para o entendimento mutuo.

“Para um ator que age [de acordo com os principios] da escolha racio-
nal que tem a expectativa de que normas serdo implementadas, os pre-
ceitos legais formam uma barreira de facto, com conseqiiéncias calcula-
veis em caso de violacdo. Por outro lado, para um ator que deseja che-
gar a um entendimento com outros individuos sobre as condigdes [que
podem garantir] o sucesso da agdo de cada um, a reivindicagao de vali-
dade da norma, bem como com a possibilidade de se reexaminar criti-
camente essa reivindicagao, restringe a ‘vontade individual’ [Willen]
do ator”. (idem:30-31)

Essa opgdo aberta aos atores sociais ndo significa que exista uma fusao
entre as duas modalidades de agdo, observa Habermas. A opgao por
um tipo de agdo, em dado momento, elimina a possibilidade da agdo al-
ternativa. Por outro lado, uma lei valida implica a idéia de que os dois
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aspectos estdo sendo considerados simultaneamente. Desse modo,
Habermas busca conciliar o modelo liberal, em que o Estado é o garan-
tidor das liberdades individuais, com o modelo republicano, no qual a
comunidade politica é considerada a fonte da legitimidade. O modelo
procedimental de democracia apresentado por ele considera que as
duas orientagdes seriam necessarias nas sociedades complexas. Em
sintese, as leis precisam de procedimentos democraticos que as tornem
legitimas, e a eficacia das leis depende ndo apenas de sua legitimidade,
mas também da aplicacdo de sangdes.

OS DILEMAS DO NOVO INSTITUCIONALISMO

Vejamos agora como o argumento de Habermas pode ser aplicado a
critica do Novo Institucionalismo e de seu uso nos estudos de politicas
publicas. Em geral, asinvestigagdes institucionalistas adotam uma ori-
entacdo positivista, uma vez que procuram descrever e explicar a géne-
se de politicas publicas sem, no entanto, sugerir procedimentos visan-
do a superar os efeitos negativos decorrentes do arranjo institucional
estudado. O caréter positivo do institucionalismo, porém, parece su-
gerir que essa abordagem ndo tem nenhuma implicagdo normativa.
Como explicar, entao, o grande interesse que despertou entre os estu-
diosos de politicas publicas? Afinal, uma das finalidades da anélise de
politicas publicas é o desenvolvimento de instrumentos que possam
aperfeicod-las. No entender de uma das mais conhecidas instituciona-
listas histéricas, Ellen M. Immergut (1998), o problema do Novo Insti-
tucionalismo seria justamente o de ndo permitir uma orientagao nor-
mativa. Ao comentar uma das questdes mais importantes dessa linha
tedrica, ou seja, as assimetrias de poder geradas como efeitos secunda-
rios pelas institui¢des, a autora afirma que cabe aos institucionalistas
sugerir maneiras para que as institui¢des fornecam resultados justos.
No entanto, segundo sua avaliagdo, isso seria muito dificil de se obter
devido aos préprios pressupostos do Novo Institucionalismo.

Immergut observa que essa abordagem surgiu como uma critica ao be-
haviorismo, que aceita a idéia de que a soma das preferéncias indivi-
duais explica o comportamento coletivo. Contra essa concepg¢do, os
institucionalistas afirmam que a agdo social é determinada por institui-
¢Oes, e ndo meramente pelo somatorio das preferéncias. Mas, por outro
lado, os institucionalistas também rejeitam o estruturalismo, o qual
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atribuia uma determinada estrutura social a forca causal de todas as si-
tuagdes sociais. Segundo ela,

“Os institucionalistas criticam os behavioristas por aceitarem a expres-
sdo de preferéncias e a agregacao de interesses na politica por seu ‘valor
de face’. Mas eles nao estdo dispostos a adotar os padrdes objetivos dos
deterministas sociais e marxistas — ou, alias, qualquer outro principioa
priori—como a base para criticar ou melhorar arranjos politicos e sociais
atuais. Em vez disso, eles tentam obter a ‘quadratura do circulo’ entre
um padrdo a priori e a posteriori recomendando procedimentos formais
que podem ser usados para definir uma justiga substantiva. [...] Aanali-
se de procedimentos existentes e suas distor¢des fornece roteiros para
essas recomendagdes institucionais. Mas o institucionalismo ndo pode
fornecer uma teoria positiva de padrdes que possa ser usada para avali-
ar escolhas politicas e seus resultados”. (idem:11)

Na sua critica do institucionalismo de escolha racional, Immergut con-
fronta-se com o mesmo problema presente na teoria da escolha publi-
ca’. O pressuposto da maximizacao da utilidade teria levado institu-
cionalistas da rational choice de volta a antiga abordagem behaviorista,
alvo central das criticas do Novo Institucionalismo. Se as regras eleito-
rais ou de votagdes no Congresso influenciam as preferéncias de eleito-
res e legisladores, entdo ndo ha como aceitar o argumento de que o re-
sultado dessas regras expressa um padrao substantivo de justica. Se-
gundo os préprios institucionalistas, as institui¢des “camuflam” as
verdadeiras preferéncias e distribuem o poder assimetricamente.
Assim, a idéia de democracia como sendo um conjunto de regras que
incluem votagdes e oportunidades de veto, formando assim institui-
¢oes querepresentam um “Equilibrio de Nash”?, ndo consegue superar
o “Teorema da Possibilidade Geral” de Arrow, ou seja, a inviabilidade
de uma funcdo-utilidade social, uma vez que ndo é possivel ordenar as
preferéncias de individuos de forma a atender o interesse de todos os
cidadaos (Arrow, 1963). “Embora extremamente consistente, [...] a con-
clusdo de que a vontade popular é inconcebivel significa na pratica
abandonar a busca por padrdes substantivos e adotar uma atitude po-
litica ndo-intervencionista” (Immergut, 1998:14).

Segundo Immergut, a abordagem institucionalista da teoria das orga-
nizagdes também teria negligenciado as implicagdes normativas dos
problemas observados no processo de tomada de decisdes, ou seja, a
assimetria de poder. Além disso, essa abordagem, que se apoiou ini-
cialmente na concepgao da racionalidade limitada, tornou-se cada vez
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maisradical. A teoria da “lata delixo”, por exemplo, sustenta que tanto
a selecdo de problemas como a aplicagao de solu¢des aos mesmos sdo
processos quase arbitrarios, ndo havendo uma correspondéncia entre
o problema a ser enfrentado e sua solugdo, mas sim uma adaptagao do
primeiro ao segundo (Cohen, March e Olsen apud Parsons, 1996).
Immergut sustenta que mesmo a critica a processos de dominacdo
exercidos pelas organizagdes, adotada por alguns autores do insti-
tucionalismo organizacional, ndo poderia assumir uma postura nor-
mativa, pois ndo hd um padrao de justica a partir do qual a dominacao
pudesse ser aferida.

No entanto, o principal problema apontado pela autora na abordagem
institucionalista —a falta de um padrao de justica que possa ser utiliza-
do no aperfeigoamento das instituigdes — pode ser superado a partir
dos argumentos habermasianos. Segundo a teoria de democracia de
Habermas, ndo é necessario encontrar-se um padrdo de justiga subs-
tantiva para criticar as limitagdes das institui¢des e recomendar alter-
nativas. Qualquer instituigdo pode ser objeto de critica e reforma; para
isso, basta que a comunidade politica chegue a um consenso — ou, mais
provavelmente, a uma barganha justa, como observa Habermas em Bet-
ween Facts and Norms (1998) — sobre as mudangas que devem ser intro-
duzidas nas instituicoes existentes ou ainda sobre a criagdo de novas
instituigdes. Em outras palavras, o padrao de justica ndo é “externo”
aos atores sociais, mas é construido por esses mesmos atores por meio
de discursos praticos*. Assim, ndo é necessario recorrer a um padrao
absoluto, sendo preciso apenas que os atores sociais busquem o enten-
dimento mutuo sobre as reformas institucionais.

Habermas nos diz que esse é um processo continuo, por meio do qual
instituicoes sdo submetidas a constante revisao e reformulacao. Nao é
possivel — nem desejavel — determinar uma instituicdo ideal a priori.
Basta apenas que sejam adotados alguns critérios no processo delibe-
rativo, como o “principio de democracia”’. Para ele, a justiga ndao pos-
sui um contetddo substantivo, pois depende de processos de validagao
de normas morais por intermédio dos discursos praticos que atendam
ao “principio de universalizacao”®. Habermas concebe a lei positiva
como um componente da justiga, mas a primeira nao se confunde com
a ultima, pois a validade da lei é, na melhor das hipéteses, provisdria,
sendo passivel de revisao diante de novas circunstancias. Sendo um
processo, a justica ndo pode ser “positiva” como as leis, que represen-
tam apenas momentos de justi¢a “congelados” no tempo.
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Immergut, entretanto, ndo compreende a justica como um processo di-
namico, sob constante revisdo e mudanca. Ela insiste que o Novo Insti-
tucionalismo deveria ser capaz de contribuir para a correcao das assi-
metrias de poder induzidas por arranjos institucionais, mas isso exigi-
ria uma teoria capaz de avaliar as relagdes de poder de uma forma obje-
tiva:

“Arealizagdo desse objetivo [,isto é, uma analise objetiva do poder], en-
tretanto, exigiria uma segunda ‘quadratura do circulo’. Nao esta abso-
lutamente claro como se pode desenvolver um conceito
nao-determinista de poder. Mas eu acredito que isso valeria o esforco.
[...] Alguma capacidade para acessar o poder potencial dos atores, in-
dependentemente das posigdes estratégicas nas quais se encontram
(como no jogo da escolha racional) ou das suas percepgdes e comunica-
¢do simbolica (como na andlise puramente interpretativa), poderia, a
meu ver, ser util”. (Immergut, 1998:28)

Habermas, muito provavelmente, diria que esse objetivo é impossivel,
pois ninguém pode se colocar em uma situagao transcendental em rela-
¢do ao mundo-da-vida, de forma a aferir objetivamente qual seria a
distribuicdo justa de poder. Além disso, a legitimidade de facto das ins-
tituigdes ndo pode ser estabelecida em termos tedricos, mas apenas
pela pratica, ou seja, pela deliberacdo intersubjetiva de atores sociais
cujos projetos de vida sdo afetados pelas institui¢cdes. Qualquer padrao
substantivo dejustica que possa ser utilizado na construgao de institu-
i¢des sociais ndo poderia ir além de uma solugdo tecnocratica.

E qual seria a posigao do institucionalismo histérico em relagao ao pro-
blema da assimetria de poder? Immergut — assim como Hall e Taylor
(1996) — considera que o institucionalismo histérico selocaliza em uma
posicdo intermedidria entre as outras duas abordagens, ou seja, essa
perspectiva se localiza entre “a abordagem de escolha racional versus a
da interpretacdo socioldgica, ou a [abordagem] do ‘cdlculo’ versus a da
‘cultura’”” (Immergut, 1998:28). Segundo a autora, os estudos desen-
volvidos por institucionalistas histéricos costumam se alinhar a uma
ou outra corrente. Immergut considera que a questao da analise do po-
der é necessaria para reaproximar as duas tendéncias, sem a qual a bi-
furcacdo do institucionalismo histérico, ja em andamento, tenderia a
se consolidar. Hall e Taylor, por sua vez, afirmam que ndo pretendem
propor uma sintese entre as trés perspectivas institucionalistas, mas
que seriarecomendavel um intercambio entre as mesmas, uma vez que
se desenvolveram de maneira independente umas das outras. Nesse
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caso, cabe perguntar: como essa “bifurcacdo” poderia ser reconciliada
a partir da teoria de democracia de Habermas?

UMA ALTERNATIVA HABERMASIANA

Oinstitucionalismo de escolha racional tem como pressupostos as pre-
feréncias fixas e a maximizagao da funcdo-utilidade pelos atores so-
ciais. Sdo, portanto, os mesmos pressupostos da teoria da escolha pu-
blica. H4, porém, uma diferenca fundamental entre os institucionalis-
tas do rational choice e os tedricos da public choice. Para os tedricos da es-
colha publica, a intervengao do Estado nao pode corrigir as externali-
dadesnegativas geradas pelas acdes de atores na sociedade sem causar
outras externalidades igualmente indesejaveis, como a apropriagao de
bens publicos por politicos e burocratas além da “quota” individual
(Buchanan, 1972). Por sua vez, os tedricos institucionalistas que se vin-
culam a abordagem da escolha racional créem que as instituigdes sdo
capazes de alterar as expectativas de atores que agem estrategicamen-
te, o que pode assegurar efeitos sociais desejaveis. Como notam Hall e
Taylor:

“As institui¢des estruturam tais interagdes, influenciando a abrangén-
cia e seqliéncia das alternativas na agenda de escolhas ou fornecendo
informagdes e mecanismos de fiscalizagdo que reduzam a incerteza so-
bre o comportamento correspondente dos outros e permitindo ‘ganhos
na troca’, e assim levando os atores na direcdo de calculos especificos e
a resultados sociais potencialmente melhores”. (1996:945)

Habermas (1998) também incorpora essa idéia da intervengao de insti-
tui¢des, pois a considera fundamental as democracias modernas, seja
pela necessidade de legitimar normas sociais ou de impor sangdes
quando essas sao violadas. As san¢Oes aplicadas por institui¢des tém o
objetivo de alterar o comportamento de atores que agem estrategica-
mente de modo que a vontade coletiva expressa nas leis possa ser pre-
servada. Mas, para que essa sangao possa ser legitimamente aplicada,
é preciso institucionalizar os procedimentos por meio dos quais as nor-
mas sdo estabelecidas. O institucionalismo de escolha racional é, nesse
aspecto, perfeitamente compativel com a abordagem habermasiana.
Habermas, porém, diferentemente dos institucionalistas de escolha ra-
cional, ndo considera que a agdo estratégica é o tnico tipo de agdo soci-
al possivel, pois é preciso considerar também a agdo comunicativa. No
que se refere as instituigdes em uma democracia, Habermas considera
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que ha uma dependéncia entre a agdo estratégica e a agdo comunicati-
va. A primeira s6 pode ser aceita como legitima enquanto ndo violar as
normas que incorporam a razao comunicativa. Portanto, o institucio-
nalismo de escolha racional falha ao nao considerar a necessidade de
legitimagdo comunicativa das instituigdes.

Em contraposicdo, o institucionalismo sociolégico traz a tona a ques-
tdo dalegitimidade, pois, para os autores que adotam essa linha teori-
ca, a propria emergéncia de instituigdes é considerada um processo de
legitimagao. A proximidade de elementos dessa abordagem com o con-
ceito de mundo-da-vida da fenomenologia e a orientacdo epistemolo-
gica da sociologia interpretativa é clara, uma vez que o institucionalis-
mo sociolégico, como apontam Hall e Taylor,

“[...] enfatiza a maneira pela qual as institui¢des influenciam o compor-
tamento fornecendo scripts cognitivos, categorias e modelos que sdo in-
dispensaveis para a acdo, principalmente porque sem eles o mundo e o
comportamento dos outros ndo poderiam ser interpretados. [...] Em
muitos casos, as institui¢des estariam fornecendo os préprios termos
por meio dos quais o sentido é atribuido a vida social. Isso significa que
instituicdes ndo afetam apenas o calculo estratégico de individuos,
como os institucionalistas de escolha racional afirmam, mas também
influenciam suas preferéncias mais basicas e mesmo a prépria identi-
dade. Asauto-imagens eidentidades de atores sociais seriam constitui-
das de formas institucionais, imagens e sinais fornecidos pela vida so-
cial”. (1996:949)

Os autores observam que, na visdo dos institucionalistas sociolégicos,
arelacdo dos atores sociais com a sociedade ndo é apenas instrumental,
mas também interpretativa. Em outras palavras, ainda que os insti-
tucionalistas sociolégicos reconhegam a existéncia da agdo estratégica,
esta é complementada pela agdo orientada para o entendimento mu-
tuo. De maneira andloga, Habermas (1998) sustenta que apenas a ori-
entagdo para o entendimento mutuo pode fornecer a legitimidade de-
mandada pelas institui¢des formais que impdem sangdes.

Como vimos acima, as duas abordagens bésicas do Novo Instituciona-
lismo correspondem a da escolha racional e a socioldgica, enquanto o
institucionalismo histérico ora inclina-se para uma ou para outra,
“equilibrando-se no muro entre as outras duas abordagens” (Immer-
gut, 1998:28). Também observamos que a abordagem da escolha racio-
nal assume os mesmos pressupostos da teoria da escolha publica, uma
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vez que se limita a um conceito de acdo voltada para a realizagdo de de-
terminados fins, na qual atores se relacionam com os demais sujeitos
como se fossem “objetos” a serem utilizados como meios. Diferente-
mente dos tedricos da escolha publica, porém, os institucionalistas da
escolha racional consideram que as instituigdes podem aprimorar o
contexto social. Na abordagem do institucionalismo de escolha racio-
nal, a explicagdo para a origem de institui¢es estd limitada, basica-
mente, aos ganhos aferidos pela cooperacdo. Entretanto, a cooperacao
em si mesma ndo pode ser explicada a partir dos pressupostos da esco-
lharacional, em especial quando assume orientagdo epistemoldgica do
individualismo metodolégico. Por outro lado, o institucionalismo so-
ciolégico reconhece a base comunicativa na formacao de instituigdes,
posto que, segundo essa abordagem,

“[...] praticas institucionais compartilhadas emergiriam de um proces-
so interativo de discussdo entre atores de uma dada rede [network] —
pertinente a problemas comuns, como 0S interpretar e como os solucio-
nar —tendolugar em uma variedade de féruns que variam de escolas de
administracdo a conferéncias internacionais. Como resultado de tais
interacOes, os atores desenvolveriam mapas cognitivos em comum, ge-
ralmente incorporando uma nogao de préticas institucionais apropria-
das, que sdo entdo amplamente disseminadas”. (Hall e Taylor,
1996:950)

Portanto, o pressuposto do individualismo metodolégico é pertinente
apenas a perspectiva rational choice do Novo Institucionalismo. O insti-
tucionalismo de escolha racional e o sociolégico, ainda que considera-
dos compativeis com os pressupostos gerais do institucionalismo, aca-
bam se colocando em campos tedricos opostos. Nota-se a falta de um
argumento tedrico capaz de estabelecer uma conexao entre a perspecti-
va do participante e a do observador. A resposta de Habermas (1987)
para essa questdo esta em reaproximar duas concepgdes de sociedade
que tomaram rumos independentes nas ciéncias sociais: a sociedade
como mundo-da-vida e como sistema. Em seus argumentos, o proces-
so de evolugdo social deve ser compreendido tanto como um aumento
crescente da complexidade sistémica quanto como um processo de ra-
cionalizagdo do mundo-da-vida. Interpretagdes, normas de interacgao
social e mesmo a identidade individual tornam-se cada vez mais de-
pendentes da razao comunicativa, dado que orientagdes miticas e reli-
giosas ndo sao mais suficientes quando se estabelece a visdo descentra-
da domundo. Concomitantemente, a complexidade social ndo permite
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mais que a integracdo social seja “resolvida” apenas por meio da a¢do
comunicativa, sendo necessarios processos de integracdo sistémica
para estabilizar a acdo estratégica de individuos, a qual surgiu com a
diferenciagdo dos subsistemas da economia e da administra¢ao. Essa
concepgao permite compreender a sociedade como um “[...] sistema
que tem que atender as condi¢Oes para a manutencdo de mun-
dos-da-vida socioculturais” ou como “[...] complexos de agao sistemi-
camente estabilizados de grupos socialmente integrados” (idem:151-152,
énfases no original).

O Novo Institucionalismo, porém, ndo possui um referencial tedrico
que permita uma integracdo entre os conceitos de sistema e mun-
do-da-vida, limitando-se a tomar emprestados conceitos ora da teoria
de escolha racional, ora da sociologia interpretativa. Se as abordagens
basicas do Novo Institucionalismo tém em comum a idéia de que insti-
tui¢des condicionam o comportamento de individuos, cada uma delas
possuira um conceito de instituigao bastante distinto. Para o institucio-
nalismo de escolha racional, a institui¢do possui um carater externo,
impondo sobre os atores sociais restri¢des ao comportamento a partir
de fora, assim como se d4 na perspectiva hobbesiana. O institucionalis-
mo sociologico, por sua vez, concebe a instituigao como sendo constru-
ida pela interagdao dos atores sociais que elaboram normas de conduta
as quais se submetem por reconhecé-las como legitimas. Para o institu-
cionalismo de escolha racional, as institui¢cdes sdo sistemas que tém a
funcgao de exercer a coercdo, seja por meio de incentivos ou da imposi-
cdo de sangdes, enquanto, para o institucionalismo sociolégico, essas
sdao compreendidas como referenciais normativos legitimados pelos
atores sociais.

Pode-se dizer que o Novo Institucionalismo apresenta um dilema con-
ceitual: embora a idéia de instituigdo seja o que confere unidade a suas
abordagens, os conceitos de institui¢do utilizados ndo podem se conec-
tar um ao outro pela falta de uma teoria adequada. Dai o problema
apontado por Immergut — a incapacidade do Novo Institucionalismo
de incorporar uma dimensao normativa — ndo residir na falta de uma
“teoria positiva do poder” ou na necessidade de uma definigao de “jus-
tica substantiva”, como a autora argumenta. A tarefa estd em reconcili-
ar a perspectiva sistémica com a interpretativa e enfrentar a questao
das assimetrias de poder por meio dos processos de legitimagao de ins-
tituicoes.
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UMA CRITICA AO INSTITUCIONALISMO DE ESCOLHA RACIONAL

Para demonstrar como a perspectiva tedrica de Habermas pode ajudar
o Novo Institucionalismo a resolver o dilema entre o carater externo
das institui¢cOes e sua legitimidade, utilizo os argumentos tedricos
apresentados por Elinor Ostrom, uma autora institucionalista que ado-
ta a abordagem de escolha racional. Ostrom tornou-se referéncia nos
estudos de politicas publicas a partir da publicagao, em 1990, de Gover-
ning the Commons: The Evolution of Institutions for Collective Action
(1997). Diferentemente de Immergut, Ostrom, aparentemente, ndo se
sentiu desconfortdvel em fazer recomendacgdes normativas no texto
em questdo. O ponto, portanto, é verificar como Ostrom, partindo da
perspectiva da escolha racional, aborda a questdo da legitimidade.
Como veremos adiante, a autora chega a idéia de entendimento mutuo
como a base da legitimidade, mas ndo consegue desenvolver o argu-
mento completamente por falta de conceitos tedricos adequados.

O foco da andlise de Ostrom em Governing the Commons é o problema
da acdo coletiva no uso de recursos naturais de acesso aberto, chama-
dos de Common Pool Resources — CPRs. Seu objetivo é explicar a existén-
cia de instituigdes capazes de regular o uso das CPRs de modo a serem
sustentaveis ao longo do tempo. Seu ponto de partida é o conhecido ar-
tigo de Garrett Hardin, “The Tragedy of the Commons” (apud Ostrom,
1997), no qual o autor afirma que a racionalidade da agdo de cada indi-
viduo no uso de recursos naturais compartilhados levaria necessaria-
mente ao esgotamento dos mesmos. O argumento de Hardin pode ser
sintetizado nos seguintes termos: fazendeiros que usam um mesmo
pasto ndo tém incentivos para reduzir o nimero de animais nele colo-
cados, pois cada um deseja maximizar o préprio lucro; uma agao isola-
da pela redugdo do nimero de animais corresponderia a maior perda
individual, o que desencoraja sua adog¢dao. Como conseqiiéncia, os re-
cursos naturais compartilhados esgotam-se, e todos os usuarios sdo
prejudicados.

Ostrom nota que a “tragédia dos comuns” de que fala Hardin corres-
ponde ao modelo do “Dilema do Prisioneiro”, umjogo no qual a coope-
ragao poderia deixar todos em melhor situagdo, masisso nao ocorre de-
vido a incerteza que cada jogador tem em relacdo ao comportamento
do outro, produzindo um resultado coletivo inferior ao Otimo de Pare-
to’. Ela também aponta para a convergéncia do modelo de Hardin com
omodelo daldgica da acdo coletiva descrito por Mancur Olson, segun-
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do o qual a agdo coletiva nao seria possivel exceto em pequenos gru-
pos, s acontecendo por meio de coergdo externa. Nesse ponto da argu-
mentagao, Ostrom faz uma observacao:

“O que torna esses modelos tdo interessantes e tdo poderosos é que eles
capturam aspectos importantes de muitos problemas que ocorrem em
diversas situagdes em todas as partes do mundo. O que torna esses mo-
delos tao perigosos — quando usados metaforicamente como um fundamento
para politicas — é que as restri¢des, que sdo consideradas fixas para o pro-
posito da andlise, sio também consideradas fixas em situagdes empiri-
cas, a ndo ser quando uma autoridade externa as muda. [...] Uma vez
que individuos sdo vistos como prisioneiros [, isto é, incapazes de inter-
ferir na situagdo em que se encontram], as prescricoes de politicas vio res-
ponder a essa metdfora. Eu preferiria responder a questdo sobre como au-
mentar as capacidades daqueles individuos para mudarem as regras
restritivas do jogo de modo a conduzi-los a resultados outros além das
tragédias sem remorso”. (Ostrom, 1997:6-7, énfases minhas)

O que Ostrom quer dizer ao usar os termos “metaforicamente” e “me-
tafora”? Parece-me que ela estd a um passo de identificar nos modelos
da escolha racional a reificacdo da realidade social induzida pelos
pressupostos dessa vertente. A autora reconhece que os modelos de
Hardin e Olson fixam varidveis, que sao, desse modo, assumidas como
“objetos” do contexto social. No entanto, como ela mesma nota, tra-
ta-se de aspectos da sociedade que sdo, afinal, construidos por atores
sociais e que, por isso, podem, em principio, ser alterados. Mesmo sem
utilizar o conceito de reificagdo — possivelmente por desconhecé-lo -
Ostrom aproxima-se intuitivamente do mesmo, pois o termo “metéfo-
ra” expressa basicamente a mesma idéia da reificagdo: trata-se de uma
abstracdo que pressupde a existéncia de “objetos” no contexto social.
No entanto, ha uma diferenca fundamental entre a metafora e a reifica-
¢do: enquanto a primeira corresponde a uma expressao fora de seu lu-
gar semantico usual para melhor revelar uma situagao social ou psico-
l6gica, a segunda segue na diregdo contréria, pois cria um “objeto” que
oculta aquilo que €, na verdade, uma relagdo social.

Ainda que ndo tenha percebido o aspecto da reificagdo, Ostrom nota
que os pressupostos de teorias tém conseqiiéncias para as politicas pu-
blicas:

“Ao sereferir a situagdes ambientais como ‘tragédia dos comuns’, “pro-
blemas de agdo coletiva’, ‘dilemas do prisioneiro’, ‘recursos de acesso
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aberto’, oumesmo ‘recursos de propriedade comum’, o observador fre-
qluientemente deseja invocar uma imagem de individuos incapazes, en-
redados em um processo inexoravel de destrui¢do de seus proprios re-
cursos”. (idem:8)

Segundo Ostrom, a partir dessa concepg¢do sobre o comportamento de
individuos, duas prescri¢des de politicas sao usualmente apresenta-
das. A primeira corresponde ao modelo do Leviatd: a coercao externa
exercida por institui¢des governamentais; a segunda, a privatizacao.
Ela considera que essas recomendagdes sdo contraditérias e mutua-
mente excludentes: “Se uma recomendacao esta correta, a outra nao
pode estar” (idem:14). A bem da verdade, porém, as duas recomenda-
¢Oes sdo perfeitamente consistentes com o pressuposto de agentes raci-
onais e egoistas: como agentes privados, tenderao a proteger seu patri-
monio e evitardo as sang¢Oes impostas pelo Estado. Coerentemente, o
“Teorema da Possibilidade Geral” de K. Arrow ndo diz que os gover-
nos nao podem impor sua vontade sobre individuos, mas que solugdes
coletivas satisfatdrias s6 podem ser “impostas ou ditatoriais” (Arrow,
1963). Como Arrow deixou claro, a conseqiiéncia de seu teorema é que
“a doutrina da soberania dos eleitores é incompativel com a racionali-
dade coletiva” (idem:60). Buchanan também estava perfeitamente
consciente da alternativa da coergdo externa®; ele apenas condenava a
acdo do Estado em geral devido a suposta maximizacdo da fun-
cao-utilidade de politicos e burocratas, 16gica que levou as prescrigdes
do “Estado minimo”, inclusive por meio da privatizagdo. Entretanto,
Ostrom ndo percebe que a verdadeira inconsisténcia dos modelos da
rational choice reside no pressuposto da razao instrumental como tinica
forma possivel de racionalidade.

Diferentemente dos tedricos da escolha publica, que se dedicaram ao
desenvolvimento de modelos formais abstratos na sua elaboracéao teo6-
rica, Ostrom baseou-se em uma extensiva anélise de situagdes empiri-
cas de CPRs. Sua concluséo foi a de que individuos tém sim, afinal das
contas, a capacidade de se organizarem para implementar objetivos
comuns. Fla atesta que, para compreender essa constatacdo empirica,
seria necessario desenvolver uma nova teoria da acao coletiva:

“O que esta faltando na caixa de ferramentas do policy-analyst — e do
conjunto de teorias da organizagdo humana aceitas [e]
bem-desenvolvidas — é uma teoria adequadamente especifica da acao
coletiva na qual um grupo de ‘principais’® possa se organizar volunta-
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riamente e reter os residuos de seus préprios esforgos”. (Ostrom,
1997:24-25)

Ostrom, no entanto, ndo se propde a desenvolver tal teoria abrangente,
mas sugere um quadro referencial (framework), envolvendo “fatores in-
ternos e externos que podem impedir ou aumentar a capacidade de in-
dividuos de usar e governar as CPRs” (idem:27). No entanto, ao mesmo
tempo em que busca justificativas para demonstrar que os usudrios de
CPRs sdo capazes de coordenar suas agdes, seu quadro referencial ndo
possui um conceito de agdo social compativel com o objetivo a que a
autora se propde, ainda que se aproxime de uma concepgao similar a
agdo comunicativa. Em dado momento, ela nos diz que adota “[...] um
conceito amplo de agdo racional, em lugar de uma concepgao restrita”
(idem:37). Esse conceito ampliado de racionalidade é concebido em ter-
mos de uma “estratégia contingente,” segundo a qual individuos fa-
zem escolhas racionais dentro de normas de interagao social, como a
regra de reciprocidade (tit-for-tat).

Ostrom concebe essas normas sociais como uma das quatro varidveis
internas que afetam a escolha individual; as outras variaveis internas
seriam: beneficios esperados, custos esperados e taxas de desconto. O
primeiro aspecto a chamar atengdo aqui é o fato de Ostrom colocar nor-
mas sociaislado alado a varidveis tipicas da analise econémica. Assim,
apesar de reconhecer a importancia das normas de interagdo social,
para a coordenagao da agao coletiva, a autora nao coloca a elaboracao
dessas normas no centro de seu argumento. Sua abordagem, ainda de-
pendente de conceitos e referéncias teéricas da rational choice, ndo con-
segue fazer a distingdo entre o momento no qual atores sociais se orien-
tam pela agdo estratégica (avaliacdo de custos-beneficios e calculos de
taxas de desconto) e o momento no qual eles se referem ao mundo soci-
al, orientando-se pela acdo comunicativa (normas consensuais de inte-
ragao social). Ao longo do livro, ela ndo chega a especificar como nor-
mas sociais poderiam ser “capturadas” em termos de variaveis; pres-
supde apenas que um mesmo quadro referencial pode abrigar varia-
veis que possuem dimensdes de avalia¢do totalmente diversas entre si.
Enquanto varidveis como custos, beneficios e taxas de desconto sdo ex-
pressas em termos quantitativos e verificadas segundo a perspectiva
sujeito-objeto, normas de interagdo social pertencem a dimensao inter-
pretativa e, portanto, s podem ser avaliadas em termos qualitativos e
de acordo com a perspectiva sujeito-sujeito. Como observou Haber-
mas (1984), a quantificacdo de interagdes sociais € um risco quando se
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ignora sua base interpretativa, pois isso, em tltima instancia, leva a re-
ificagdo. Desse modo, o quadro referencial de Elinor Ostrom, ainda
que incorpore normas de interagdo social como elementos importan-
tes, faz essa incorporagdo sem qualquer mencgéao as diferentes orienta-
¢Oes epitemoldgicas que estdo subjacentes a questao.

Cabe ainda perguntar: o que seria mais relevante para a formulagao de
politicas publicas? Calcular o comportamento de atores sociais, elabo-
rando-se modelos nos quais normas sao classificadas (p. ex., regras de
reciprocidade, respeito mutuo, solidariedade etc.) e entdo quantifica-
das (regra presente/ausente; intensidade alta /baixa etc.)? Ou simples-
mente incorporar o principio do entendimento mutuo aos inumerave-
is contextos aos quais as politicas publicas se aplicam? Ostrom acaba
cedendo a tentagdo de recomendar a estratégia do “calculo do compor-
tamento”, deixando de lado a adogdo de conceitos mais amplos, capa-
zes de explicar o fendmeno da cooperacao.

Na mesma época em que a autora procurava decifrar em termos de va-
ridveis o processo cooperativo observado nas CPRs, a obra de Haber-
mas ja era debatida nos meios académicos americanos. Entretanto,
pelo que podemos concluir da leitura de seus trabalhos, Ostrom desco-
nhecia esse debate. E seria justamente essa discussdo que poderia levar
a autora a encontrar uma saida para os impasses tedricos apresentados
pela cooperagdonas CPRs. Sem uma teoria capaz de fundamentar o en-
tendimento mutuo, seu quadro referencial ficou limitado a uma pro-
posta sobre a relevancia de algumas variaveis na elaboragao de regras
para o uso das CPRs, como se pode constatar na Figura 1. Ostrom faz
questdo de ressaltar que cada CPRs corresponde a uma situagao bas-
tante especifica; por isso seria quase impossivel elaborar teorias e mo-
delos generalizaveis para todos os casos. Segundo ela,

“Este quadro de referéncias, [criado] para analisar o problema da esco-
lha institucional, ilustra as configuragdes complexas de variaveis que
devem ser consideradas quando individuos em condi¢des de campo
tentam elaborar regras para melhorar seus resultados individuais e co-
letivos. A razdo para apresentar esse conjunto complexo de variaveis
como um quadro referencial e ndo como um modelo se deve ao fato de
que ndo se pode abranger (pelo menos ndao com os métodos atuais) esse
grau de complexidade em um tinico modelo. Quando se escolhe mode-
lar relagdes [entre varidveis], pode-se incluir apenas um subconjunto
de varidveis, e mesmo assim é geralmente necessario fixar algumas

dessas ao valor zero ou a um valor absoluto. Os pressupostos tipicos de
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Figural
Variaveis Afetando a Escolha Institucional
Mantém-se as regras
Informagbes sobre beneficios do status quo:
das regras propostas Estratégias anteriores
l sdo mantidas
Mundo interno
Beneficios
/ esperados\
Informagdes Apoio { s0) Eaergarzsn:ﬁ::::a
sobre normas i poio (oU naoj a
Companimacs | YT e mdangsne s | d37egs
& outras do status quo de CPRs
oporunidades \ /'
Custos esperados

Mudanga nas regras do
status quo:
Novas estratégias séo

Mundo Externo acdotadas

Informagio sobre custos em se
transformar, monitorar ¢ sancionar regras
alternativas

Fonte: E. Ostrom, 1997, p.193.

informacoes completas, agdo independente, simetria perfeita de inte-
resses, auséncia de erro humano, auséncia de normas de reciprocidade,
nenhum custo de monitoramento e na aplicagdo de sangdes, e nenhuma
capacidade para transformar a prépria situacdo levam a modelos alta-
mente especificos, ndo a teorias universalizaveis. E tio necessario ma-
pear o terreno para um conjunto de modelos quanto desenvolver mo-
delos especificos. Para que as ciéncias sociais se tornem relevantes para
a analise de problemas de politicas publicas, o desafio deverd ser o de
integrar esfor¢os para mapear o amplo terreno, assim como esforgos
para desenvolver modelos compativeis com nichos especificos nesse
terreno”. (Ostrom, 1997:215)

Se o policy-maker compreendesse o papel do entendimento mutuo na
coordenacdo de atores sociais, a especificidade de modelos deixaria de
ser um problema, pois o que passaria a ter importancia seria a compre-
ensdo do principio que norteia as a¢des sociais cooperativas, e ndo um
modelo capaz de prever a agao coletiva. Arecomendagao de Habermas
no que se refere as politicas publicas é suficientemente abrangente
para incluir todas as situagdes em que a integragao social é fundamen-
tal para a reproducdo dos componentes estruturais do mun-
do-da-vida; para ele, nas sociedades de Estado de Bem-Estar Social, é
preciso proteger a agdo comunicativa das intervengoes sistémicas, es-
pecialmente em setores de politicas publicas como educagao e assis-
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téncia social (Habermas, 1984). Também é necessario legitimar as insti-
tuigdes que impdem sangdes (Habermas, 1998). O contexto das CPRs
pode ser compreendido, portanto, como uma situagdo na qual normas,
para serem eficazes, demandam uma base de legitimidade mais direta
do que as leis generalizaveis sdo capazes de oferecer. E justamente por
isso que Habermas se refere ao problema da juridificagdo, pois leis
abrangentes sdo incapazes de atender as especificidades dos contextos
sociais. A relagdo entre a especificidade do contexto e a legitimidade
representa um “ponto cego” na abordagem teérica de Ostrom. Ao lon-
go da argumentagao desenvolvida em Governing the Commons, a ques-
tdo da legitimidade vem a tona em diversos momentos, mas permane-
ce marginal ao argumento geral. Vejamos, por exemplo, a seguinte
passagem:

“Quando modelos pressupdem nenhuma comunicagao e nenhuma ca-
pacidade para mudar as regras aplicadas as CPRs de pequena escala,
eles sao aplicados fora de sua abrangéncia. Aplicar modelos fora da
abrangéncia pertinente pode produzir mais danos do que beneficios.
Politicas publicas baseadas na nocao de que todos os usudrios de CPRs
sdo incapazes e devem ter regras impostas sobre eles podem destruir o
capital institucional que foi acumulado durante os anos de experiéncia
em localidades especificas, como foi ilustrado pelos casos dos recursos
pesqueiros da Nova Escécia”. (Ostrom, 1997:184)

Em outras palavras, a legitimidade proporcionada pelo processo de
entendimento mutuo seria muito mais eficaz do que a imposicao de
normas de “cima parabaixo”. Além de notar aimportancia da legitimi-
dade comunicativa de normas para a sustentabilidade das CPRs,
Ostrom também parece ter intuido a diferenga entre agdo comunicativa
e acao estratégica:

“Dados referentes a beneficios, custos, normas compartilhadas e opor-
tunidades sdo varidveis-sintese [summary variables] que afetam a deci-
sdodeumindividuo em dar apoio oundoaumamudanga dasregras do
status quo. Se as trés condigdes apresentadas a seguir forem contempla-
das, o analista institucional precisa apenas obter o valor das varia-
veis-sintese para prever estratégias individuais:

1.Existem medidas acuradas para cada uma das varidveis-sintese.
2.Individuos traduzem acurada e completamente informagdes sobre os
beneficios liquidos e custos esperados.

3.Individuos comportam-se de uma maneira franca e ndo estratégica”.
(idem:194; énfases minhas)
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Como podemos notar, o que seria o aspecto fundamental na teoria cri-
tica de Habermas, ou seja, o pressuposto da sinceridade de atores que
buscam o entendimento mutuo, na concepgao de Ostrom, é uma das
condigdes necessdrias para “prever estratégias individuais”. A autora
chega a reconhecer que a sinceridade seria a condigdo fundamental
para o sucesso na construgdo de regras de uso de CPRs:

“A terceira condigdo é equivalente a afirmacdo de que individuos ndo
se comportem de maneira oportunista para tentar obter beneficios mai-
ores que aqueles obtidos por meio de um comportamento sincero. Essa
condigdo implica que individuos revelam as suas avaliagdes honesta-
mente, contribuem para os beneficios coletivos sempre que férmulas
para distribuicdo de custos estiverem presentes e estdo dispostos a in-
vestir tempo e recursos para encontrar solugdes para problemas com-
partilhados. Se essa condicdo fosse atendida, desapareceria parte do
comportamento estratégico esperado em todos os dilemas sociais”
(idem:195).

Portanto, Ostrom parece estar ciente da importancia do entendimento
mutuo como o principio que sustenta os casos das CPRs
bem-sucedidas. No entanto, seu quadro referencial negligencia esse
aspecto e se mantém fiel aos pressupostos da perspectiva sujei-
to-objeto. Ostrom insiste em se manter dentro dessa perspectiva e até
sugere as condigOes que seriam capazes de garantir a previsibilidade
da acdo social. Porém, deve-se notar que, além da sinceridade, as ou-
tras condi¢des que a autora apresenta — “medidas acuradas” das varia-
veis-sintese e uma “tradugdo acurada e completa” de informagdes so-
bre custos e beneficios —ndo sdo atendidas em contextos reais, como H.
Simon (1997) nos ensinou com seu conceito de racionalidade limitada.
Assim sendo, podemos concluir que ndo é possivel prever as estra-
tégias individuais de usudrios de CPRs. Do ponto de vista do cientista
positivista, a falta de previsibilidade de uma teoria significa seu fracas-
so. Porém, se ampliarmos a perspectiva epistemoldgica, como faz Ha-
bermas, a dimensdo prética volta a ter relevancia teérica. Cabe lembrar
que a dimensdo prética ndo pode ser abordada com fins de previsao,
pois a agdo social pressupde que atores tém capacidade de reflexdo
para mudar o contexto em que atuam (Habermas, 1973). Ostrom reco-
nhece que os usuarios de CPRs podem mudar seus contextos de agdo e
inclui a hipotese de alteracdo nas regras de uso dos recursos das CPRs
em seu quadro referencial, entretanto ainda considera ser necessario o
desenvolvimento de modelos nomolégicos.
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Cabe perguntar para qué esses modelos nomoldgicos seriam necessa-
rios, uma vez que a propria Ostrom reconhece que a especificidade dos
contextos de CPRs implica uma diversidade de modelos que, no limite,
tornaria tecnicamente invidvel o desenvolvimento e aplicagdo dos
mesmos a situagdes reais. Além disso, como Ostrom fez questdo de
afirmar, as CPRs que foram bem-sucedidas em estabelecer regras de
uso chegaram a essa situacao sem a intervencdo de agentes governamen-
tais. Como a autora observa, a interferéncia governamental na deter-
minacgdo das regras mostrou-se mesmo prejudicial para a sustentabili-
dade de CPRs. Quando muito, 6rgaos publicos contribuiram positiva-
mente fornecendo informacodes sobre o meio fisico das CPRs. Como ex-
plicar que pessoas comuns, sem nenhuma capacitagdo especial, chega-
ram a resultados tdo positivos? Habermas diria que a explicagao reside
no fato de que os usuarios de CPRs tém a tinica capacitagao necessaria
para coordenar seus objetivos: a linguagem comum. Ostrom, porém,
ndo reflete sobre as CPRs segundo conceitos habermasianos, como sa-
bemos. Limitada a perspectiva do institucionalismo de escolha racio-
nal, acaba dirigindo sua atengado e esforgo de teorizagado para a identifi-
cacdo (e quantificacdo) de variaveis referentes ao contexto das CPRs,
almejando a previsibilidade do comportamento dos atores sociais.
Com isso, assimila o interesse subjacente as ciéncias empiri-
co-analiticas, ou seja, “o controle técnico sobre processos objetifica-
dos” (Habermas, 1971:309). Ainda assim, sua perspicdcia de observa-
dora ndo deixa de notar que o entendimento mutuo esta sempre pre-
sente nas CPRs sustentaveis.

Oito anos depois da publicagao de Governing the Common, Ostrom con-
tinuava a procurar respostas para compreender os resultados da acao
coletiva que observou nas suas investigagdes empiricas. Porém, seus
conceitos ainda eram derivados do institucionalismo de escolha racio-
nal. Em artigo publicado em 1998, Ostrom reafirmou sua convicgao de
que a agdo coletiva depende de normas de interagao social. O tom do
paragrafo de abertura é de quem sabe que estd confrontando o mains-
tream da ciéncia politica:

“Deixe-me comegar com uma afirmacao provocativa. Vocé nao estaria
lendo esse artigo se nao fosse pelo fato de nossos ancestrais terem
aprendido como empreender ac¢des coletivas para solucionar dilemas
sociais. Geragdes sucessivas adicionaram ao estoque do conhecimento
comum conhecimento sobre como desenvolver normas produtivas de
comportamento em seus filhos e criar regras de apoio a agdo coletiva
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que produzem bens coletivos e evitam a ‘tragédia dos comuns’. O que
nossos ancestrais e contemporaneos aprenderam sobre o engajamento
em agdes coletivas para defesa mutua, criacdo dos filhos e sobrevivén-
cia ndo é, entretanto, explicado pela atual teoria da agdo coletiva”.
(1998:1)

Mais uma vez, Ostrom insiste na insuficiéncia da teoria da acao coleti-
va tal qual desenvolvida pela teoria da escolha racional. Como no seu
trabalho anterior, ela ndo se arrisca a apresentar uma teoria da agdo co-
letiva alternativa, sugerindo apenas um esquema representando cena-
rios cooperativos que, como ela espera, possam servir para tal empre-
endimento. Dessa feita, porém, Ostrom é bem mais explicita sobre o
papel da comunicacdo na solucdo de dilemas sociais.

Nesse artigo, em lugar de apresentar estudos de caso de CPRs, Ostrom
discute uma abundante literatura sobre experimentos simulando dile-
mas sociais, com o objetivo de demonstrar que hd muitas evidéncias de
que individuos sdo capazes de resolvé-los. A autora constata que as
previsdes fornecidas pelos modelos tradicionais de escolha racional
nado explicam os resultados empiricos observados nesses experimen-
tos e conclui ser necessario o desenvolvimento de uma segunda gera-
¢ao de modelos de racionalidade que inclua os “relacionamentos cen-
trais” observados na solucao dos dilemas sociais, a saber: “confianca,”
“reciprocidade” e “reputagao”. Ostrom agora deseja ir além de sim-
plesmente considerar normas de interacdo social como varidveis-sin-
tese. Com isso, aproxima-se ainda mais da idéia de agdo comunicativa.
Seu ponto de partida é a constatacdo de que o modelo de “racionalida-
de completa” —entendido como o modelo do Homo economicus — expli-
ca apenas uma parte do comportamento verificado em situagdes de di-
lemas sociais.

Para que a cooperacgdo observada empiricamente possa ser explicada,
seria necessario expandir a concepgao de racionalidade. Curiosamen-
te, Ostrom adota o termo “racionalidade limitada” para expressar esse
outro tipo de racionalidade que estaria atuando nos processos coope-
rativos, observando que os “[...] modelos de racionalidade completa e
limitada poderdo se tornar mais complementares na proxima década
do que é o caso hoje” (idem:16). Se substituissemos a palavra “comple-
ta” por “estratégica” e “limitada” por “comunicativa,” poderiamos, a
luz da abordagem habermasiana, entender mais claramente quais sdo
os tipos de racionalidade atuantes quando individuos decidem coope-
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rar uns com os outros e quando se envolvem em célculos estratégicos.
Ostrom, entretanto, ndo tem a seu alcance o conceito de racionalidade
comunicativa capaz de fundamentar a cooperagao na agao coletiva,
mas, no entanto, ndo pode negar a existéncia de um outro tipo deracio-
nalidade que viabiliza a cooperacao.

Os relacionamentos centrais identificados por Ostrom — reputacgao,
confianga e reciprocidade — podem ser interpretados segundo a abor-
dagem do pragmatismo formal da teoria social de Habermas (1984).
Umareputacdo compativel com um processo de cooperagao pressupoe
que todos os participantes devem ser considerados iguais em suas ca-
pacidades de participacdo, sem que fagam uso de relagdes de poder
paraimpor seus interesses. O relacionamento “confianga” pode ser en-
tendido como a dimensdo “sinceridade,” que é implicita ou explicita-
mente abordada na apresentagao, discussao e deliberagao de reivindi-
cagOes de validade. A reciprocidade, por sua vez, € uma norma moral
universal presente em praticamente todas as culturas conhecidas, o
que justifica o reconhecimento do entendimento mutuo como fendme-
no social universal. Segundo o esquema proposto por Ostrom (ver Fi-
gura 2), varidveis estruturais exégenas — grupo pequeno, simetria en-
tre interesses e recursos (distribuicdo justa de recursos), baixo custo no
provimento do bem ptblico, horizonte de tempo amplo e “comunica-
cdo face-a-face” — afetam as varidveis estruturais enddgenas (reputa-
¢do, confianga e reciprocidade) e, em tltima instancia, o nivel de coo-
peracdo alcancado. Nesse esquema, embora a comunicacdo seja um
elemento importante, seu papel fica ainda nivelado ao das demais va-
ridveis estruturais exdgenas, quando, se adotamos a perspectiva ha-
bermasiana, deveria constituir-se no aspecto central da cooperagao na
acao coletiva.

Concluindo, podemos notar que Ostrom ndo faz distingao entre “com-
portamento” e “agdo”, entre interagdes “sujeito-objeto” e “sujei-
to-sujeito,” ou entre “individualismo metodolégico” e “entendimento
intersubjetivo”. Se, por um lado, Ostrom avanga ao introduzir em seu
esquema as relagdes sociais, ou seja, os “relacionamentos centrais”, de
outro, seu arsenal de conceitos ndo é amplo o suficiente para funda-
mentar a cooperagao. A autora parece mesmo relutar em abandonar o
pressuposto do individualismo metodoldgico, como indica a seguinte
passagem de seu artigo: “Confianga, reciprocidade e reputagdo podem
ser incluidos em modelos formais de comportamento individual”
(Ostrom, 1998:14). Ostrom, porém, nao esclarece como interagdes so-
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Figura 2
Cendrio Teérico Simples: Influéncia de Varidveis Exégenas

sobre Variaveis Estruturais Endégenas (em negrito)

Informagbes
sobre agbes
+
passadas
Reputagio
+
Grupo + 4
equeno .
ped Niveis de ===p Beneficios
l+ Confianga cooperagio liquidos
Comunicacéo +
face a face Reciprocidade _
- n . +  Horizonte Baixo custo
. \ de longo da ﬁ.mg?o de
Custo para se prazo producéo
chegar a » > Elaboragdo de
um acordo - normas compartilhadas
Interesses e recursos
simétricos

Fonte: E. Ostrom, 1998, p.15.

ciais poderiam ser reduzidas a comportamentos individuais e assim
introduzidas em modelos formais. Tudo leva a crer que aambigao pelo
desenvolvimento de modelos cientificos tornou-se um fardo que im-
pede Ostrom de adotar conceitos da sociologia interpretativa, o que
permitiria uma explicagdo mais coerente para o fendmeno da coopera-
¢do. Apesar dos insights sobre o papel da comunicagdo da elaboracao
de normas de interagao social, Ostrom insiste em buscar na epistemo-
logia positivista as respostas para a sua teorizagao sobre a cooperacgao.
Entretanto, desta vez sua énfase ndo é nos estudos empiricos das CPRs,
mas nos experimentos controlados. Mesmo considerando que os estu-
dos de campo sdo importantes para o desenvolvimento tedrico,
Ostrom afirma que uma teoria de “segunda geragao” da acdo coletiva
deveria se basear em experimentos laboratoriais:

“Enquanto alguns académicos questionam o valor de experimentos de
laboratorio para testar previsdes das principais teorias das ciéncias so-
ciais, esse método tem muitas vantagens. Primeiro, pode-se planejar
experimentos que testem multiplas previsdes para a mesma teoria sob
condigdes controladas. Segundo, a replicagao torna-se viavel. Terceiro,
pesquisadores podem questionar se determinado desenho [experi-
mental] capta adequadamente as varidveis pertinentes a teoria e con-
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duzir experimentos adicionais para verificar como mudangas no arran-
jo experimental afetam os resultados”. (idem:4)

Assim sendo, Ostrom acaba retornando para o campo do behavorismo,
do qual o Novo Institucionalismo se separou como um movimento cri-
tico. Naturalmente, a autora ainda esta interessada em obter respostas
sobre “como instituigdes aumentam ou restringem a construcdo da
confianga mutua, reciprocidade e reputagdes” (idem:17). Mas sua insis-
téncia na construcdo de modelos capazes de prever o comportamento
individual acaba impedindo a incorporacao de perspectivas ja adota-
das pelos institucionalistas sociol6gicos.

Quanto a notoéria aversao dos tedricos da escolha racional a aborda-
gens normativas nas ciéncias sociais —ainda que nao tenham consegui-
do ser fiéis a esse intento —, Ostrom ndo deixa diividas sobre o que pen-
sa disso:

“Enquanto muitos cientistas sociais alegam ter eliminado o ensino dos
fundamentos normativos de uma comunidade politica democrética, na
verdade eles introduzem a norma do cinismo e da desconfianca sem
fornecer uma visao de como cidadados poderiam fazer algo para desafi-
ar a corrupgao, o rent-seeking ou politicas elaboradas de maneira negli-
gente”. (idem:3)

Entretanto, uma vez que Ostrom ndo consegue assimilar a idéia do en-
tendimento mutuo, sua propria perspectiva normativa permanece res-
trita a uma postura cientificista, pois atribui aos modelos de “segun-
da-geracao” de agdo coletiva uma tarefa que s6 poderia ser levada adi-
ante pela deliberacdo da comunidade politica. Sua expectativa norma-
tiva para uma sociedade mais justa se volta para a “engenharia social”,
na qual a ciéncia tem primazia sobre a legitimidade. Para ela, cabe a
uma nova teoria da agdo coletiva estabelecer os parametros para a con-
vivéncia social, uma vez que “[...] aeducagao civica podera ser baseada
em teorias empiricamente védlidas de agdo coletiva, fortalecendo cida-
ddos que usam a ‘ciéncia e arte da associacao’ (Tocqueville [1835 e
1840] 1945) para ajudar a sustentar comunidades politicas no século
XXI” (idem:16). Podemos notar que Ostrom interpreta a palavra “cién-
cia” literalmente, distorcendo o sentido que Tocqueville provavelmen-
te atribuia a mesma, ou seja, a capacidade de organiza¢do como uma
poderosa ferramenta dos cidaddos da entdo jovem nagao americana.
Assim, apesar de ter apresentado uma importante contribuicdo para a
critica dos modelos de acao coletiva de escolha racional, Ostrom acaba
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perdendo a oportunidade de restaurar a dimenséao prética perdida na
teorizacao dos rational choicers. Sem isso, de nada adianta buscar insti-
tuigdes justas, pois a legitimidade ndo pode ser criada por instituicdes,
mas sim pela sociedade, que é construida pela acdo e reflexdo huma-
nas.

CONSIDERACOES FINAIS

Nao ha duvida de que existem muitos aspectos tedricos que tém impli-
cagdo para a pratica democratica da formulagiao e implementagao de
politicas publicas. Neste artigo, apresento uma discussdo das implica-
¢oes do Novo Institucionalismo, destacando a importancia desta linha
tedrica nos estudos sobre politicas publicas. Como observagdo geral,
pode-se dizer que, apesar de existirem trés abordagens institucionalis-
tas, o institucionalismo de escolha racional tem sido a abordagem mais
influente, enquanto o institucionalismo sociol6gico tem sido pouco ex-
plorado nos estudos sobre politicas publicas. Isto talvez seja conse-
quéncia dos rumos controversos que essa perspectiva tomou, como re-
fletido na teoria da “lata de lixo”'°. No entanto, o Novo Institucionalis-
mo poderia ganhar uma dimensao mais equilibrada e realista, caso re-
introduzisse a perspectiva da sociologia interpretativa em suas anali-
ses.Naosetrata de descartar aabordagem de escolha racional, mas sim
de reconhecer os limites de seu alcance tedrico. Mais do que isso: tra-
ta-se de considerar as duas perspectivas simultaneamente. E nesse
sentido que a contribui¢do da obra de Habermas se mostra relevante
para a investigagdo de politicas publicas em contextos democraticos.

(Recebido para publicacdo em janeiro de 2005)
(Versao definitiva em abril de 2005)
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NOTAS

10.

O argumento é desenvolvido em detalhes por Habermas nos dois volumes de The
Theory of Communicative Action (1984; 1987).

Para uma analise da teoria da escolha publica e suas implicagdes na reforma do Esta-
do, ver Andrews (2004).

Na teoria dos jogos, o “Equilibrio de Nash” representa a situagdo na qual nenhum
dos atores envolvidos tem um incentivo para abandonar a situacdo em que se encon-
tra (ver Ordeshook, 1995).

“Discurso prético” é o termo utilizado por Habermas para designar o processo co-
municativo por meio do qual atores sociais buscam o entendimento mutuo sobre
normas de interagao social.

Esse principio é definido da seguinte maneira: “[...] apenas aqueles estatutos que po-
dem contar com o consentimento (Zustimmung) de todos os cidaddos em processos
discursivos de legislagdo, processos esses que tenham sido, por sua vez, legalizados,
podem ser considerados legitimos” (Habermas, 1998:110).

Habermas define o “principio de universalizagdo” como sendo a regra adotada em
discursos praticos que buscam validar normas morais, nos quais “todos os afetados
podem aceitar as conseqiiéncias e efeitos secunddrios que a aceitagdo geral [da nor-
ma] é esperada de causar na satisfagdo dos interesses de todos (e essas conseqiiéncias
sdo preferiveis aquelas possiveis alternativas para a regulagdo)” (1990:65-66).

Uma breve descrigdo do famoso “Dilema do Prisioneiro” pode ser encontrada em
Hollis (1994).

Como observou Udehn (1996), Buchanan foi um dos primeiros a analisar o problema
dos bens ptiblicos como sendo similar ao “Dilema do Prisioneiro”. Para Buchanan, a
provisdo de bens publicos s6 poderia ser resolvida pela taxagdo coerciva. Entretanto,
o problema da eficiéncia na alocagdo desses bens ptiblicos nao poderia ser soluciona-
do. A saida, nesse caso, seria o estabelecimento de restrigdes constitucionais para a
expansdo do governo.

O termo “principais” refere-se ao modelo agent- principal (ver Przeworski, 1998).

Ver, entre outros criticos dessa abordagem, Bruun (1994) e Bendor, Moe e Shotts
(2001).
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ABSTRACT
Theoretical Implications of the New Institutionalism: A Habermasian
Approach

The current article analyzes the theoretical implications of the New
Institutionalism, especially in public policy-making, adopting Jiirgen
Habermas’ theories of action and democracy as the critical reference. Based on
an analysis of texts by two leading institutionalists — Ellen Immergut and
Elinor Ostrom —, the article argues that the New Institutionalism, especially
the approach that adopts the premises of rational choice, meets its limits in a
concept of action limited to strategic action and negligence vis-a-vis processes
of institutional legitimization. Itis suggested that the institutionalist approach
can overcome its dilemmas by adopting a Habermasian perspective, since the
latter integrates the concepts of strategic action and communicative action in
the same theoretical argument and presents legitimacy as the central aspect in
the concept of justice.

Key words: New Institutionalism; rational choice; collective action; public
policies; legitimacy; critical theory
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RESUME
Implications Théoriques du Nouvel Institutionnalisme: Une Approche
Habermasienne

Dans cet article, on examine les implications théoriques du Nouvel
Institutionnalisme, surtout dans 1'élaboration des politiques publiques, en
adoptant comme référence critique les théories de l'action et de la démocratie
de Jiirgen Habermas. A partir de l'analyse de textes de deux renommées
institutionnalistes — Ellen Immergut et Elinor Ostrom — on avance que le
Nouvel Institutionnalisme, surtout dans son approche comprenant les
pressupposés du choix rationnel, trouve ses limites dans un concept d'action
limité a l'action stratégique, et dans la négligence des processus de
légitimation des institutions. On suggere que l'approche institutionnaliste
peut dépasser ses dilemmes en adoptant la perspective habermasienne,
puisque celle-ci réunit les concepts d'action stratégique et d'action
communicative dans une méme argumentation théorique et présente la
légitimité comme l'aspect central de I'idée de justice.

Mots-clé: Nouvel Institutionnalisme; choix rationnel; action collective;
politiques publiques; légitimité; théorie critique

299



