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Sete Enigmas do Desenvolvimento em Douglass North

Bruno Meyerhof Salama*

“Economic history is about the performance of economies through time. The objective
of research in the field is not only to shed new light on the economic past but also to
contribute to economic theory by providing an analytical framework that will enable us
to understand economic change.”

Douglass North, Lecture to the memory of Alfred Nobel, 9/12/1993

I. Introducao

Pensar o tema do desenvolvimento compreende um triplo exercicio. O primeiro diz
respeito ao estabelecimento de um referencial, ou pardmetro, contra o qual se possa
contrastar os fatos e identificar avango, estagnacao, ou retrocesso. Isto €, trata-se de
estabelecer um sentido para o desenvolvimento. O segundo aspecto € o de estabelecer as
ferramentas analiticas com as quais se realizard o diagnéstico. O terceiro trata de lidar
com problemas concretos que apresentem oportunidades para aplicacdo do ferramental
tedrico escolhido. Os dois primeiros aspectos sao estritamente tedricos; so o terceiro é
propriamente aplicado. A obra de Douglass North contém conceitos tteis para se pensar
esses aspectos tedricos e fornece uma perspectiva original para se pensar em problemas
aplicados.

Este trabalho conduz um mapeamento seletivo da obra de North. Enfoco especialmente
sua producdo das dltimas duas décadas, particularmente (mas ndo apenas) as seguintes
obras: Constitutions and Commitment: The Evolution of Institutional Governing Public
Choice in Seventeenth-Century England (1989, em co-autoria com Barry Weingast),' o
classico Institutions, Institutional Change and Economic Performance (1990),”
Institutions (1991)° e o recente Understanding the Process of Economic Change
(2005).* Tomo também como centrais diversos artigos publicados por North nos dltimos
quatro anos, destacadamente o inovador Limited Access Orders in the Developing
World: A New Approach to the Problems of Development (2007, em co-autoria com
John Wallis, Steven Webb e Barry Weingast).’

Divido o trabalho em seis sec¢des. A secao Il descreve a no¢ao de desenvolvimento
formulada por North. A secdo III descreve sua teoria do processo de desenvolvimento.
A secdo IV descreve sua teoria histérica da evolucao institucional. A se¢do V faz um

* Professor, Direito GV. Agradeco a Luciana Yeung e Cldudio Shikida por comentdrios e sugestdes.

' NORTH, Douglass C. e WEINGAST, Barry R. "Constitutions and Commitment: The Evolution of Institutional
Governing Public Choice in Seventeenth-Century England," Journal of Economic History 49 (1989): 803-32.

2 NORTH, Douglass. Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge University Press,
1990.

* NORTH, Douglass C. Institutions. The Journal of Economic Perspectives, Vol. 5, No. 1 (1991), pp. 97-112.

* NORTH, Douglass C. Understanding the Process of Economic Change. Princeton, N.J.: Princeton University, 2005.
SN ORTH, Douglass C., WALLIS, John Joseph, WEBB, Steven B., WEINGAST, Barry R. Limited Access Orders in
the Developing World: A New Approach to the Problems of Development. World Bank, Policy Research working
paper n. WPS 4359. Disponivel em: http://ssrn.com/abstract=1015978.
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balanco das anteriores, identificando o que me parece sejam verdadeiros enigmas do
desenvolvimento que se pode encontrar na obra de North. A se¢ao VI conclui.

II. O Conceito de Desenvolvimento
A. Definicao

Para North, o desenvolvimento € um processo de transformacao da ordem social; e mais
especificamente, de uma transformacao tal que enseje a transi¢do de uma ordem social
de acesso limitado para uma ordem social de acesso aberto. O crescimento econdmico,
dira North, ndo conduz necessariamente a essa transformacao: para que haja
desenvolvimento, € preciso que surjam mecanismos institucionais e organizacionais que
facilitem a transferéncia para o campo politico dos ganhos da economia. Esse processo
nao é automdtico e nao pode ser pressuposto. Confira-se sua defini¢do, in verbis:

“Alguns estudiosos tratam o desenvolvimento como sendo idéntico ao
crescimento da produtividade (Landes 1999; 1969; Mokyr 1990.),6 enquanto
outros como Fogel” e North enxergam uma diferenca. [...] O desenvolvimento
pode ser definido como movimento ao longo do espectro das Ordens de Acesso
Limitado (OAL) para uma Ordem de Acesso Aberto (OAA). Este movimento
tem em geral levado a um aumento da produtividade e renda. Entretanto, o
aumento de renda, por si sO, raramente ajuda os estados a se deslocarem ao
longo do espectro das OALs, e muito menos a fazerem a transi¢ao para uma
OAA. O crescimento resultante da evolugdo tecnoldgica, portanto, nao
necessariamente produz qualquer dessas formas de desenvolvimento; assim,
melhorias tecnoldgicas ndo contribuem necessariamente para o
desenvolvimento. Os chamados paises em desenvolvimento podem adotar
métodos de producgdo tecnoldgica aprimorados (provocando um aumento da
produtividade dos fatores de producdo) e, em certa medida, até mesmo
desenvolverem novas tecnologias proprias, sem se tornarem OAAs, sem
atingirem as condi¢des bésicas [para se tornarem OAAs], ou, até mesmo, sem se
tornarem OALSs maduras no sentido de darem suporte a uma ampla rede de
organizacdes fora do estado.”® (grifei e anotei)

Ressalto os trés pontos centrais dessa definicao, para que se possa examind-los com
mais cuidado adiante. Em primeiro lugar, o desenvolvimento é um processo evolutivo
de transi¢do da ordem social em que hd uma passagem de ordem de acesso limitado
para ordem de acesso aberto. Em segundo lugar, o crescimento econdmico pode
conduzir ao desenvolvimento, mas isso nio ocorrera necessariamente. Finalmente, em
terceiro lugar, o que diferencia os paises desenvolvidos dos demais € o tipo de ordem
social existente, que nos primeiros € de acesso aberto e nos demais € de acesso
limitado.

6 Referéncias a LANDES, David S. 1969. The Unbound Prometheus. NY: Cambridge University Press; e LANDES,
David S. 1998. The Wealth and Poverty of Nations: Why some are so rich and some so poor, NY: W.W. Norton
(publicado em 1998, com um epilogo adicionado em 1999 a edi¢do em brochura); e MOYIR, Joel 1990. The Lever of
Riches: technological creativity and economic progress. NY: Oxford Univ. Press.

7 Robert William Fogel, economista norte-americano, dividiu o Nobel de economia com North em 1993.

8 NORTH et al., nota 5, p. 36.
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B. O Controle da Violéncia como Conceito-Chave

Nas suas obras mais recentes, North toma como ponto de partida a observagdo de que a
maioria das teorias de estado, explicita ou implicitamente, se escora em dois
pressupostos empiricamente falsos: primeiro, o de que o estado € um ator tnico, € nao
uma coalizdo deles; segundo, o de que o estado possui 0 monopdlio da violéncia. Com
esses dois pressupostos, € possivel trabalhar com uma idéia simples de planejamento
social centralizado e benevolente; sem eles, o quadro € bem mais complexo.

Segundo North, o exame da histéria humana registrada (“recorded human history”)
indica que o primeiro objetivo das organizacdes politicas € o de prover ordem e evitar a
violéncia fisica.” Sem a existéncia de um estado organizado, a violéncia é endémica.
Alguns individuos ou grupos se especializam no uso da violéncia, mas todos precisam
estar constantemente preparados para defender a sua integridade fisica, sua vida e seus
bens, inclusive pela for¢ca das armas disponiveis quando necessdrio.

O primeiro desafio € entdo criar condi¢des para que os individuos compitam
pacificamente ao invés de lutarem. Somente apds a pacificacao € que serd possivel
buscar outros objetivos como especializa¢io do trabalho, o aumento dos intercambios e
outras formas de desenvolvimento humano. Ao longo da histdria, as sociedades
humanas se valeram de instituicdes, organizacdes e crencas que lhes permitiram lidar
com o problema da violéncia com diferentes graus de sucesso. Essas sociedades
possuem uma légica fundamental que pode ser capturada pelo conceito de ordem social.

Uma ordem social de acesso limitado (OAL) pode surgir quando os ganhos de paz para
os especialistas no uso de violéncia que existem nas ordens sociais primitivas (OP) se
tornam suficientemente grandes para lhes permitir realizarem compromissos criveis de
abdicarem do uso de meios violentos. Quando se chega a um acordo, torna-se possivel a
coexisténcia pacifica. Com isso, cada especialista no uso da violéncia pode passar a
explorar rendas, outorgando a determinados individuos direitos para realizarem
comércio, educacgdo ou até outorgando privilégios para a administracdo da crenga
espiritual. Forma-se assim uma elite comprometida com a manutencao de uma
determinada ordem politica, econdmica, educacional, religiosa e militar da sociedade.

Em ordens sociais com tais caracteristicas, determinados individuos possuem
privilégios e podem obter rendas por integrarem a elite.'® Como a violéncia social
constitui uma ameaca que pode reduzir esses privilégios e rendas, passa a ser do
interesse dessa elite cooperar com a coalizao politica que detém o poder. Os individuos
integrantes dessas elites possuem também condic¢des privilegiadas que lhes permitem
formarem organizagdes com peso politico, como partidos politicos por exemplo.

Isso quer dizer que uma ordem de acesso limitado surge, desse modo, como uma
solucdo para o problema da violéncia endémica. A ameaca de violéncia € contida pela
formacgao de uma coalizdo integrada por individuos da elite. Esta coalizdo manipula o
sistema politico para limitar a entrada e acesso (por nao-elites) para atividades que
geram rendas. Além disso, a coalizao atribui rendas entre as elites para induzir o apoio

° Neste ponto, a referéncia implicita a Hobbes é indisfargavel.
10 A expressio obtencio de rendas é aqui utilizada para designar aquilo que a literatura de ciéncia politica norte-
americana chama de rent seeking.
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ao sistema politico em vigor. O interbloqueamento entre a politica e a economia torna o
sistema estdvel.

Em algumas raras circunstancias histéricas, contudo, algumas sociedades conseguiram
romper com o ciclo de estabilidade das OAL, tornando-se assim ordens de acesso
aberto (OAA). As OAA distinguem-se das OAL principalmente quanto (a) a forma de
controle da violéncia na sociedade, (b) a estrutura organizacional da sociedade civil, e
(c) a dinamica de geragao de riqueza. As OAA possuem um controle centralizado da
violéncia, que é também constitucionalmente controlado;'' possuem organizacdes nio
estatais fortes e amparadas pelo estado; e derivam sua estabilidade politica e
prosperidade econdmica da intensa competi¢do sobre o poder politico e sobre as
inovagdes econdmicas. Ja nas OAL o controle da violéncia é fragmentério; as
organizacdes ndo-estatais sdo dependentes do estado; e o sistema politico manipula o
sistema econdmico de modo que elites possam obter rendas através da limitacdo do
acesso as esferas politica e econdmica.

Seria, entdo, possivel encontrar trés tipos basicos de ordens sociais: as ordens primitivas
(OP), as ordens de acesso limitado (OAL) e as ordens de acesso aberto (OAA). As OP
sdo as sociedades primitivas de cacadores e coletores, em que a violéncia € endémica, e
que de modo geral ja foram superadas em quase todo o mundo. As OAL sido as formas
historicamente mais comumente observaveis nas sociedades humanas, em que o
controle da violéncia se da através da formacao de coalizdes de elite; e as OAA
correspondem a mais ou menos duas duzias de paises que, por uma conjuncdo fortuita
de eventos, realizaram nas ultimas décadas uma transi¢do e superaram a condicdo de
OAL.

C. Ordens de Acesso Limitado (OAL)

As ordens de acesso limitado corresponderiam a situacdo da quase totalidade das
sociedades humanas que existiram ao longo dos dltimos 10 milénios, sendo, por esse
motivo, também referidas por North como o estado natural. As OAL modernas,
contudo, variam profundamente. Elas incluem todos os paises em desenvolvimento,
porém as diferencas entre os integrantes desse grupo sdo marcantes.

Enquanto alguns paises “em desenvolvimento” estdo afundados na pobreza e violéncia,
outros puderam acumular uma quantidade consideravel de ativos produtivos, € em
alguns casos, ainda, puderam permitir que parcelas relevantes de suas populacdes
participassem das benesses do crescimento econdmico. Assim, enquanto todas as OAL
compartilham os mesmos mecanismos para sustentacdo da estabilidade, elas diferem
marcadamente na densidade e nos tipos de organizagdes que as suportam.

Nas OAL, a violéncia est4, em maior ou menor grau, dispersa na sociedade. O uso
informal da violéncia € um substituto encontrado por agentes que nao podem contar
com o enforcement das leis estatais para fazer valer promessas e permitir a divisio e
especializacdo do trabalho. Dependendo de guem tem acesso a violéncia e da
sofistica¢do das organizacdes internas e externas ao estado, surgirdo trés tipos distintos
de OAL: as frdgeis, as bdsicas e as maduras.

" North possui uma no¢io especifica do termo “constituicio”. Vide se¢do II(C) abaixo.
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As OAL fréageis correspondem aproximadamente aqueles paises em que vive o chamado
bottom billion, isto €, aproximadamente os um bilhdo de seres-humanos mais pobres do
plalnetal.12 Nesses paises, cada faccdo da coalizdo politica dominante tem acesso direto a
violéncia, e o potencial de imposicdo de violéncia é o principal determinante da
distribuicao de rendas e recursos. Sempre que a alocacdo dessas rendas e recursos se
distancia do equilibrio de forca militar, as fac¢des voltam a luta armada. Devido a sua
instabilidade, os estados de OAL frageis t€ém estruturas institucionais simples, € ndo ha
como apoiar organizacdes privadas fora do estado. Exemplos de OAL frageis incluiriam
Haiti, Afeganistdo, Iraque e Somalia.

Ja nas OAL baésicas, o estado € uma entidade bem estabelecida, e, em comparacdo com
o estado nas OAL frageis, tem boas condi¢des de reduzir os surtos de violéncia. Nas
OAL basicas o estado €, por outro lado, a Unica organiza¢do duradoura na sociedade, de
modo que os privilégios e direitos da elite estdo estreitamente identificados com o
estado. Assim, um grupo ou individuo que deseje realizar uma atividade mais complexa
somente pode fazé-lo através do estado. A especializacao e divisao do trabalho dentro
do estado permitem criar organizacdes especializadas que se concentram principalmente
em prover bens publicos e privados para a coalizio dominante, tais como a gestao do
comércio, da educacio, da religido, da cobranca de impostos, e da provisao de
infraestrutura.

Nas OAL bésicas, contudo, o potencial de violéncia permanece bastante disperso na
sociedade. Embora nem todos se especializem no uso da violéncia, todos os membros
da elite t€ém lacos com um “‘especialista em violéncia” que lhe da protecdo caso conflitos
violentos venham a eclodir. H4, por outro lado, institui¢des publicas que fornecem
regras mais ou menos estaveis para solucionar problemas recorrentes de modo nao
violento, inclusive quanto as sucessdes dos lideres politicos, cobrangas de tributos, e
divisdo dos despojos de conquistas militares. Essas regras comuns também facilitam o
surgimento de crencas comuns entre as elites, 0 que aumenta a estabilidade do sistema.
Exemplos de OAL basicas incluem a Birmania, Cuba, Coréia do Norte, e diversos
paises arabes.

Finalmente, as OAL maduras sustentam uma variedade mais ampla de organizacdes que
nao pertencem ao estado. Estas, contudo, ainda precisam da sang¢do/aprovagao/chancela
do estado. O benepldcito estatal é necessario, em primeiro lugar, para criar barreiras de
entrada que reduzam a competi¢do com a elite. Além disso, essas chancelas permitem a
geracdo de rendas que garantam a preservagdo do poder politico da coalizdo dominante.
Exemplos de OAL maduras incluem a maioria da América Latina, a Africa do Sul e a
India.

Boa parte das OAL maduras possui as institui¢cdes formais tipicamente encontradas nas
OAA: a distribuicdo do poder € tripartite, as burocracias estatais sdo profissionais e as
eleicdes sdo freqiientemente democraticas. Essas institui¢cdes formais, contudo,
desempenham nas OAL papéis parcialmente distintos daqueles desempenhados nas
OAA. No passado, diz North, as restricdes eram claramente formais, ja que havia
escravidao, serviddo, etc. Hoje, contudo, as restricdes que mantém as OAL sao
geralmente informais. Isso quer dizer que a despeito das autoriza¢des estabelecidas pelo

2 Vide COLLIER, Paul. The Bottom Billion: Why the Poorest Countries Are Failing and What Can Be Done About
It. Oxford and New York: Oxford University Press (2007).
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direito formal, restri¢des de natureza informal freqiientemente impedem a efetiva
utilizacdo das institui¢des formais por parcelas mais amplas da populacao.

Assim, nas OAL, em menor ou maior grau, a militdncia politica em partidos, a
titularidade formal de direitos de propriedade, inclusive sobre firmas, segue na pratica
estando disponivel apenas para uma elite. As barreiras informais manifestam-se de
diversas formas, inclusive através de convengdes sociais ou de dbices meramente
burocraticos como autorizagdes, registros, licencas, etc. Segundo North, ndo € ébvio que
esses limites informais sejam deliberadamente impostos pela elite; eles freqiientemente
surgem, por exemplo, a partir de pequenas corrup¢des que vém de dentro da burocracia.
As elites contribuem com esse quadro, contudo, pois toleram a pequena corrupcao que
lhes favorece limitando a competi¢ao.

Nas OAL maduras, os estados possuem estruturas institucionais durdveis e suportam
uma ampla gama de organizacdes ndo estatais; tais organizacdes, contudo, permanecem
sendo da elite. As OAL maduras ndo podem se desenvolver sem organizagdes privadas
sofisticadas, particularmente empresas de diversos tipos. Estas organizagcdes privadas
sofisticadas acabam também por impulsionar uma maior organizagao e especializa¢ao
das institui¢des estatais, inclusive, por exemplo, os tribunais e os bancos centrais. Em
OAL maduras, o governo pode se comprometer de forma crivel com um leque maior de
politicas e instituicdes privadas justamente porque organizacdes privadas que
representam a elite podem punir o governo caso este se afaste dos seus compromissos
prévios. Isto permite um consideravel nivel de desenvolvimento politico e econdmico, e
uma relativa estabilidade. Mesmo assim, as OAL maduras permanecem sujeitas a crises
recorrentes.

D. Ordens de Acesso Aberto (OAA)

As OAA sdo marcadas pelo livre acesso e entrada dos cidadaos nas organizacdes
politicas e econdmicas. Nas OAA, um processo schumpeteriano de destruicdo criativa
faz com que as rendas sejam obtidas principalmente a partir de inovagdes tecnoldgicas e
institucionais — e nao a partir de restricdes a entrada e acesso aos sistemas politico e
econdmico, como nas OAL.

Mais especificamente, a ordem social de acesso aberto se caracteriza pela existéncia de
trés circunstancias: (a) o acesso as atividades econdmicas, politicas, religiosas, e
educativas esté aberto a todos os cidadaos; (b) o estado apdia formas organizacionais
que estruturam cada uma dessas atividades, e este apoio estd disponivel a todos os
cidaddos; e (c) a rule of law é aplicada de forma imparcial a todos os cidaddos. Estados
Unidos, Europa ocidental e Japao seriam os paises a terem realizado tal transi¢ao, e
seriam hoje OAA."

Os dois pilares basicos de sustentagdao das OAA sdo a competi¢do politica e a
competi¢do econdmica. As duas forcas se retro alimentam: a competicao politica é
necessdria para manter o acesso aberto na economia, € a competi¢do econdmica é
necessdaria para manter o acesso aberto na politica.

' NORTH et al., nota 5, pp. 17-18 (“Essa conclusdo é possivel, dentre outras coisas, porque para North “uma
sociedade em que um ter¢o ou mais da populac@o possua direitos de cidaddos provavelmente serd uma ordem de
acesso aberto que se sustenta através de competi¢do intra-elites (intra-cidaddos)”).
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Para que uma sociedade se qualifique como um OAA, é preciso que o quadro de acesso
aberto seja sustentavel no longo prazo. Isso ndo decorrerd nem da boa vontade dos
agentes econdmicos, nem da boa vontade dos agentes politicos: de um modo geral, cada
um deles gostaria de poder bloquear a competi¢c@o tanto quanto possivel — e a existéncia
tal bloqueamento €, por sinal, precisamente a esséncia da logica de funcionamento das
OAL. Mas nas OAA as restricdes decorrem da existéncia de oposicao politica, que,
estando geralmente lastreada também em forca econdmica, consegue evitar alteracoes
bruscas na ordem de acesso aberto.

A estabilidade das OAA se d4, portanto, com a manutengao da competicao. A entrada
aberta nos sistemas politico e econdmico fomenta a formacao de organizacdes publicas
e privadas sofisticadas, e tais organizacdes permitem a especializacdo e a geracao de
considerdvel valor na sociedade. O relativo equilibrio de for¢as que ha entre as
organizacdes torna criveis os compromissos assumidos entre elas e permite o
surgimento de constituicdes auto-executdveis (‘“‘self-enforcing”).

Para North, o sentido de “constituicao” € o de conjunto de regras e principios bdsicos
vistos como legitimos. Dai por que essas constitui¢des podem estar codificadas em um
unico documento (como no caso norte-americano ou continental europeu) ou ndao
codificadas e até parcialmente implicitas (como no caso inglés). A constitui¢ao € auto-
executdvel quando as organizacdes envolvidas na disputa politica ndo dispdem de
incentivos para quebrarem as regras do jogo.

Em suma, o processo competitivo faz com que em uma OAA a criagdo de privilégios
seja mais dificil. Embora uma grande quantidade de organizacdes esteja continuamente
tentando estabelecer privilégios para seus membros, poucas organizacdes sao fortes o
suficiente para fazé-lo. A criacdo de um privilégio para uns implica a negacgado de
oportunidades para outros, e como todos os cidadaos possuem a capacidade
organizativa, a criacdo de privilégios tende a enfrentar uma oposicao politica acirrada.
Esse quadro contrasta com as OAL, em que a criacdo de organizacdes € seletiva e as
organizagdes existentes precisam apoiar a coalizao politica dominante para sobreviver.

III. Uma Teoria do Desenvolvimento
A. O Processo de Transi¢ao

As OAL fréageis, basicas e maduras variam no grau de abertura e acesso as organizagoes
econOmicas e politicas, mas a l6gica dltima de limitagao ao acesso as organizacoes
econOmicas e politicas é sempre a mesma: elites politicas e econdmicas atuam em
simbiose para manter o acesso a organizacoes limitado. A transi¢do de OAL para OAA
€ um processo incerto: o crescimento econdmico resultante da evolucao tecnoldgica
pode produzi-la, mas isso ndo ocorre necessariamente. Dai por que a evolucao dentro
das trés categorias de OAL — fragil, basica, madura — € mais simples do que a passagem
de OAL para OAA.

Historicamente, diz North, a transi¢do de OAL madura para OAA teria sido um
processo com dois aspectos centrais: (1) a evolucgdo institucional das OAL no sentido de
permitirem intercAmbios impessoais entre as elites; e (2) o surgimento de uma
circunstancia histérica em que a elite julgue ser de seu auto-interesse a expansao do
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escopo das interacdes impessoais para as nao-elites. Vejamos cada um desses dois
aspectos separadamente.

A evolucdo institucional das OAL no sentido de permitirem intercambios impessoais
entre as elites estaria ligada a emergéncia de trés pré-condi¢des, ou “degraus de porta”
(“doorstep conditions™), a saber: (a) a existéncia de rule of law entre as elites, (b) a
existéncia e organizacdes perenes, isto €, organizacoes cuja existéncia independe da
identidade de seus membros e que podem durar para além da vida de alguns membros
especificos, e (c) a existéncia de controle politico-constitucional sobre o poder militar.

O tema da existéncia da rule of law entre as elites se pde da seguinte forma: North nao
articula uma defini¢do precisa de rule of law, mas o conceito compreende, antes de
tudo, a protecdo de direitos de propriedade da sociedade civil — ndo apenas perante
outros membros da sociedade civil, mas acima de tudo perante o confisco ou a
arbitrariedade do estado. Posta nesses termos, a rule of law ofereceria uma gama de
direitos e servigos para as elites. O paradoxo, portanto, é o de que a rule of law seria
condic¢do para a passagem de OAL para OAA, muito embora num primeiro momento
ela beneficiasse apenas as elites.

Ja as organizagdes perenes permitiriam aos individuos criarem organizagdes mais
poderosas que poderiam, por exemplo, obter financiamentos e contratar em prazos mais
longos. Somente sob um estado também perene € que outras organiza¢des perenes
poderiam existir, o que quer dizer que este “degrau” tem implicito também a existéncia
de um estado duradouro e minimamente estdvel. Nao hd desenvolvimento sob a
anarquia, principalmente porque em um regime andrquico a violéncia esta fora de
controle.

Por fim, o controle politico dos militares seria necessario para assegurar a consolidagcao
da administragcdo da violéncia apenas em organizacdes especializadas controladas pelo
estado (especialmente as forcas armadas e a policia) e sujeitas a regras constitucionais
que regulem o uso da violéncia contra os cidaddos. Aqui a nocao € claramente de
submeter o poder das armas a ordem institucional.

Tomados em conjunto, esses fatores — rule of law entre elites, existéncia de
organizagdes perenes € subordinacdo da administragdo da violéncia a constitui¢do —
permitiriam, entdo, intercAmbios interpessoais entre as elites. Estaria, assim, satisfeita a
primeira pré-condi¢cdo na transi¢do de uma OAL madura para uma OAA.

O segundo aspecto na transicdo de uma OAL madura para um OAA seria o surgimento
de circunstancia histérica em que a elite julgasse ser de seu auto-interesse a expansio do
escopo das interacdes impessoais para parcelas mais amplas da sociedade. Para entender
como isso se pde na obra de North, deve-se considerar, em primeiro lugar, que o
processo historico de criacdo de rule of law entre as elites estd acompanhado de outro
processo evolutivo, desta feita no plano juridico: trata-se da defini¢do juridica de
direitos de propriedade em bases cada vez mais impessoais. A defini¢do de direitos de
propriedade em bases impessoais abre a possibilidade de que direitos de propriedade
sejam estendidos de maneira mais horizontal a parcelas mais amplas da populag¢do ndo
integrantes da elite. Assim, surge aos poucos uma quantidade cada vez maior de
proprietarios, e esses novos proprietdrios podem deter direitos de propriedade
independentemente de estarem politicamente proximos da coalizio dominante.
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North ilustra esse fendmeno com o exemplo da criagdo das sociedades por a¢des na
Inglaterra. A criag@o desse tipo societdrio, num primeiro momento, teria servido apenas
as elites. Com o instituto juridico das sociedades por acdes, o estado passava a garantir
nao apenas a propriedade das acdes (e o direito de propriedade sobre as firmas), mas
também limitava a responsabilidade dos acionistas ao montante de capital subscrito, no
caso de quebras. Ocorre que o valor das acdes depende da possibilidade de venda dessas
acoes terceiros: quanto maior o grupo de potenciais compradores dessas acoes, tanto
maior o seu valor. Daf a conveniéncia de se definir juridicamente as acdes de modo
impessoal, de modo que qualquer individuo possa compra-las — e ndo apenas os duques,
condes ou proprietérios de terras.

Dai conclui North: a criacao de direitos de propriedade sobre agdes impessoalmente
definidos serviu para tornar essas acdes mais valiosas para as elites. E ao mesmo tempo,
e de maneira epifenoménica (isto é, secunddria e nao planejada) este movimento acabou
por alargar o direito de propriedade sobre acdes.'* Exemplos como esse ilustrariam,
entdo, como a defini¢do impessoal de direitos de propriedade, e, portanto, a ampliacdo
do rule of law para além das elites, teria sido uma condi¢do para a abertura da ordem
social em circunstincias histricas em que essa abertura fosse vantajosa para as elites. A
transi¢cdo de OAL madura para OAA estaria povoada por situagdes como esta.

Com a passagem de uma OAL para uma OAA, haveria uma transicao de um regime de
cooperagdo intra-elite para um regime de competicdo intra-elite. Isto €, surgiria um
regime de acesso aberto intra-elite. Nesse processo, a elite acabaria criando institui¢des
politicas, econdmicas, legais e sociais que definiriam os individuos integrantes dessas
elites como cidadaos. Esse processo estaria imbricado com outro, a saber, a paulatina
eliminagdo das restricOes de acesso e entrada.

Quando, entdo, uma OAL se torna uma OAA: a partir de uma abertura na politica (que
implica em uma mudanga na economia) ou a partir de uma mudanga na economia (que
implica em uma mudanca na politica)? Onde estd a relagdo de causalidade? A resposta
de North € a de que “o acesso aberto na politica sustenta o acesso aberto na economia e
vice-versa; nenhuma das duas causa a outra”.'> O quadro de evolucao histérica se da
através de processos que se reforcam mutuamente. A evolugao ocorre quando
circunstancias que se pdem em uma dimensdo tornam-se suficientemente poderosos
para pressionar pela mudanga na outra.

B. Ressalvas e Pressupostos Tedricos

North pontua a descricao do processo de transi¢ao acima mencionado com duas
ressalvas. A primeira seria a de que nao haveria nenhuma teleologia histérica no
processo evolutivo. Embora os diferentes tipos de OAL possam ser agrupados em uma
progressao crescente de graus de desenvolvimento, ndo hd nada que garanta que apds o
atingimento de um estdgio, o préximo estagio o sucederd. Os paises podem regredir,
progredir ou estagnar-se por décadas, e as vezes por séculos.

'4 Sobre o ponto, vide HIRSCH, Paul M. e LOUNSBURY, Michael D. Rediscovering Volition: The Institutional
Economics of Douglass C. North. The Academy of Management Review, Vol. 21, No. 3 (1996), p. 872.
'S NORTH et al., nota 5, p. 21.
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Exemplos que paises que, na visdo de North, estariam atualmente regredindo seriam a
Bolivia, a Venezuela e a Russia. A evidéncia estaria nas nacionalizacdes, no maior
controle e no banimento de organizacdes antes mais independentes. O caminho da
regressao também estaria sendo trilhado por paises como Ruanda, Somélia e os
integrantes da ex-Iugoslavia. A Alemanha dos anos 1930, da mesma forma, seria um
exemplo histérico que evidenciaria o caso de um pais que, estando as portas da
transi¢do para uma OAA antes da primeira Guerra Mundial, teria regredido para uma
OAL basica apds a ascensao nazista.

A segunda ressalva seria a de que as pré-condi¢des para a emergéncia de interacdes
impessoais — rule of law entre elites, organizacdes perenes e subordinacao da
administracao da violéncia a constituicdo, como visto acima — seriam regularidades
histdricas; nao necessidades tedricas. North € um historiador do desenvolvimento, e do
desenvolvimento da Europa ocidental e dos Estados Unidos em particular. As pré-
condig¢des por ele identificadas sdo, especialmente por tal motivo, regularidades da
experiéncia histérica da Europa e da América do Norte.'

North reconhece que os detalhes da transicao de OAL para OAA ainda nio sdo bem
compreendidos. Sua teoria se limita a fornecer um mapa desses processos baseados em
uma interpretacao histérica calcada em trés pressupostos. Em primeiro lugar, as
sociedades partem de ordens de acesso limitadas, que s@o o estado natural. Em segundo
lugar, durante o processo de evolucgao e transi¢ao, as mudangas nas instituicdes, nas
organizacdes e nos comportamentos individuais decorrem de acdes que se presume
sejam coerentes com os interesses das elites. Nem todas essas conseqiiéncias, contudo,
sdo necessariamente previstas, pretendidas, ou antecipadas. Finalmente, em terceiro
lugar, os efeitos das mudangas sobre institui¢des, organizagdes e individuos durante a
transicao sdo também presumivelmente consistentes com os sistemas politicos e
econdmicos em vigor em cada momento.

C. Implicacdes para as Tentativas de Mudanca Institucional

As OAL e as OAA se sustentam, portanto, sobre l6gicas de funcionamento bastante
diferentes. As OAL se baseiam na limitacdo do acesso, na extracdo de rendas para um
acesso seletivo de uma elite, e na supressao seletiva da competicao politica e
econOmica. J& as OAA se sustentam no acesso aberto e na competi¢cdo politica e
econdmica. Cada um desses tipos de ordens contém sistemas econdmicos, politicos,
religiosos, militares e educacionais que se reforcam e se complementam. Cada um
desses sistemas estd integrado uma ordem social com uma légica prépria.

Por este motivo, o mesmo arranjo institucional — por exemplo, o mesmo cédigo civil ou
0 mesmo sistema politico — funciona de forma diferente em cada um desses ambientes.
E ai se chega a uma conclusao importantissima: a mudanga institucional ndo pode ser
considerada apenas como uma varidvel exdgena, isto €, externa a ordem social. Por isso,
as mudancas das instituicdes juridicas formais ndo podem ser vistas como pistas de
levantamento de voo da performance econdmica dos pau’ses.17 Um sistema politico
competitivo ndo se sustenta se for implantado de cima para baixo em uma ordem de

16 Assim, abre-se a possibilidade, em tese pelo menos, de que outros lugares sigam outros caminhos.

'7 Este tema é bem explorado em MILHAUPT, Curtis J. e PISTOR, Katharina. Law & Capitalism: What Corporate
Crises Reveal about Legal Systems and Economic Development around the World, University of Chicago Press,
2008.
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acesso limitado. Este seria, inclusive, um dos motivos pelos quais o transplante juridico
e o transplante institucional tendem a nao funcionar como esperado.

North nota que as politicas de desenvolvimento freqiientemente falham porque tentam
transplantar institutos que funcionam bem nas OAA para o contexto de OAL; e o que
funciona em um contexto ndo necessariamente funcionara no outro. Nas palavras de
North, “essas reformas ameagam as formas de obten¢do de renda que mantém a
sociedade e em muitos casos ameagam a préopria logica sobre a qual a sociedade esta
organizada. Ndo surpreende que a elite e a ndo-elite resistam, sabotando ou subvertendo
tais reformas nas sociedades de acesso limitado que ndo estdo prontas para elas.”'®

Os transplantes juridicos e institucionais falham, entdo, por trés motivos. Em primeiro
lugar porque as institui¢des — isto €, as “regras do jogo” — diferem nos detalhes, e os
contextos locais sdo bastante diferentes. O transplante juridico enfoca a oferta
institucional pelo estado, mas deixa de lado a demanda institucional tanto pelos agentes
privados quanto pelos operadores de dentro da prépria maquina estatal. O efeito pratico
€ o de que a logica do acesso limitado se apropria das formas institucionais
transplantadas e as adapta ao propdsito de limitagcao de acesso, extracdo de renda, e
manuten¢do da coalizdo politica dominante.

Em segundo lugar, as instituicdes das OAA tomam por base a existéncia de
intercambios interpessoais e a competi¢ao econdmica e politica. Mas nas OAL a
provisdo de servigos publicos (inclusive a prestacdo de servicos jurisdicionais) esté
freqiientemente atrelada a conexdes pessoais. Isso ocorre porque o sistema de incentivos
criado pela ordem social oferece reduzida margem para a acao propriamente impessoal
de agentes publicos. Nas OAL, diz North, a administracdo de projetos de bem-estar
social, a obtencao de licencas e a prestacao de servicos judiciais requerem, em grau
maior ou menor grau, interagdes pessoais — e também, muitas vezes, de propinas.

Nas OAL hé entdo uma maior clivagem entre o estabelecido no direito estatal e a
prética: as instituicdes formais consagram a impessoalidade nos intercambio; as
institui¢des informais a rejeitam. Este quadro € perfeitamente bem refletido, por
exemplo, em institui¢cdes sociais como o jeitinho brasileiro, o guanchi chin€s ou o blat
russo. Todas elas refletem a adaptacdo de cada cultura ao principio de que uma mdo
lava a outra. Ou, dito de outra forma, todas elas refletem o principio de que as relagdes
sao de fato pessoais, mesmo que o direito as discipline como sendo impessoais.

Em terceiro lugar, a competi¢ao pelo poder nas OAL funciona de maneira diferente
daquela que se observa nas OAA. Nas OAL, as organiza¢gdes mais poderosas tendem a
ser partes da coalizdo dominante. Todas elas, de um modo geral, estdo envolvidas com a
politica de maneira a criarem privilégios e outros meios de extracdo de renda. Para se
sustentarem no poder, os grupos representados por tais organizagdes devem apresentar
um “reciproco respeito” pelos privilégios detidos pelas outras partes, de modo a
manterem os seus proprios; todos tém telhado de vidro, e esta € uma limitacao clara a
expansdo da rule of law. J4 em uma OAA, a maior competi¢c@o entre as organizagoes
nao apenas implica na auséncia de reciprocidade, mas em uma luta entre elas por
privilégios. O paradoxo € o de que a competicdo por privilégio € parte do processo que
limita o privilégio.

'8 NORTH et al.,nota 5, p. 5.
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IV. Teoria Histérica da Evolucao Institucional

O caminho mais facil para se lidar com a contribui¢ao intelectual de North é partir de
seus trabalhos que analisam especificamente circunstancias historicas; e, s6 depois,
examinar suas generalizacdes tedricas. E desta forma que procedo. Inicio com um de
seus estudos histéricos mais conhecidos, € somente a seguir trago generaliza¢oes
conceituais.

A. A “Revolugio Fiscal” Inglesa no Século XVII

Em “Constitutions and Commitment: The Evolution of Institutional Governing Public
Choice in Seventeenth-Century England”," North e Weigast examinaram o quadro
histérico inglés durante o século XVII, desde ascensao dos Stuart em 1603 até as
décadas seguintes a Revolugdo Gloriosa de 1688. As politicas implantadas pelos Stuarts
e as constantes agitacdes politicas e guerras do inicio do século XVII haviam arranhado
a reputacdo da Coroa perante seus suditos. Em particular, a Coroa havia perdido a
capacidade de tomar empréstimos junto as elites locais para financiar seus esforgcos de
guerra. A Coroa vivia, assim, em constante crise fiscal.

As constantes renegociacdes forcadas e “calotes” de divida postos em prética pela
Coroa inglesa tornavam os potenciais emprestadores receosos de financiarem o
governo. A incapacidade da Coroa de manter promessas criveis de cumprimento das
condic¢des de financiamento pressionava os juros desses empréstimos para cima e
escasseavam o crédito, em uma espiral em que o financiamento da Coroa ia se tornando
cada vez mais critico. Restava a Coroa se financiar através de confiscos, aumentos de
tributos, vendas de titulos de nobreza (peerage), vendas de direito de dispensar justica
em algumas situacdes restritas (dispensations), e, finalmente, vendas de monopélios.*

Essas medidas eram possiveis para a Coroa inglesa aquela altura por causa da redugao
de freios e contrapesos ao poder do rei. Em primeiro lugar, a prerrogativa real (royal
prerogative) permitia que a Coroa emitisse as proclamations e as royal ordinances.
Através desses instrumentos, o rei podia criar novas regras independentemente de
consulta ao parlamento. As controvérsias sobre essas regras eram julgadas em cortes
especiais que ndo estavam sujeitas a common law e agiam de forma mais arbitréria e
geralmente de forma favordvel a Coroa. Com isso, as royal ordinances do rei também
estavam livres do controle judicial.

Em segundo lugar, as star chambers passaram a ser utilizadas como uma arma contra
elites que se opunham ao rei. Criadas no século XV, as star chambers se destinavam a
suplementar as atividades das cortes de common law e de equity. Em particular, as star
chambers tinham por missao julgarem casos contra individuos poderosos que se
encontravam, na pratica, livres do jugo das cortes comuns. As Star Chambers, contudo,
combinavam poderes legislativos, executivos e judiciais, e passaram a ter a ultima
palavra em diversas contendas envolvendo a Coroa. Sua manipulacio era mais uma
forma utilizada pelo rei para agir arbitrariamente.

" Vide NORTH e WEINGAST, nota 1.
2 A ocasido, as vendas de monop6lios fregiientemente ocorriam ao amparo das leis patentdrias, porém
independentemente de haver inovagao.
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Em terceiro lugar, a Coroa possuia ampla discricionariedade para gerir as atividades
correntes do governo. Os juizes eram pagos pela Coroa, que podia demiti-los com
relativa facilidade. Os Stuarts crescentemente valeram-se dessa faculdade para
influenciarem as decisodes judiciais. Dois chief justices — Coke em 1616 e Crew em 1627
— foram demitidos por haverem julgado contra os interesses da Coroa. Ao cabo desse
processo, ao longo do século XVII as cortes foram aos poucos se rendendo a pressao da
Coroa, e passaram julgar consistentemente sempre a seu favor.

Assim, os grandes freios ao poder absoluto estabelecidos historicamente na Inglaterra —
a common law e a magna carta — perderam forga, e o sistema foi subvertido em favor
do crescente predominio da Coroa frente aos demais poderes politicos. A isso se somam
os ja mencionados confiscos e outras arbitrariedades amplamente postas em pratica pela
Coroa. Tomadas em conjunto, essas circunstancias ndo apenas deprimiam a situacao
econOmica do reino, mas também aumentavam os riscos de rebelides. Esses riscos eram
potencializados, também, pela falta de controle do rei sobre o exército. Este quadro
finalmente levou ao agravamento das tensdes sociais e ao surgimento de uma coalizao
formada contra a Coroa cuja retérica estava calcada na preservacdo das liberdades
individuais e na protecao da riqueza e da propriedade privada do risco de confisco.
Seguiu-se entdo a revolugdo.

Ao final das duas décadas de durag@o do processo revoluciondrio, a monarquia Stuart
foi restabelecida, o que se deu com a chamada Revolucdo Gloriosa de 1688. Mas a
despeito da restauracdo dos Stuarts no trono inglés, a ordem institucional mudou
radicalmente. Por um lado, buscou-se limitar os poderes do rei de modo a evitar
arbitrariedades e confiscos da propriedade privada. Isso se deu com mudancgas no bill of
rights e outros instrumentos de lei que introduziram o principio da supremacia do
parlamento. As royal prerogatives e as star chambers foram extintas,” a elevacao de
tributos voltou a necessitar de autoriza¢ao parlamentar, e o parlamento também passou a
deter poder de veto sobre uma série de atos de gestdo do orgcamento. Além disso, a
independéncia dos juizes frente a Coroa foi assegurada.

Por outro lado, buscou-se criar um quadro institucional que garantisse a estabilidade
econdmica da Coroa. Os detentores da riqueza, representados através dos parlamentares,
passaram a deter de fato o poder politico. Em contrapartida, aceitaram financiar o estado
adequadamente, através de tributos.

No curso da guerra com a Franga de 1689-1697 (disputada na América do Norte), os
arranjos institucionais regendo as finangas publicas britanicas mudaram radicalmente.
Em primeiro lugar, estabeleceu-se a destinacdo especifica de tributos para o
repagamento de dividas da Coroa. Com isso, o parlamento limitou a possibilidade do rei
renegociar a divida da Coroa. Em segundo lugar, os financiadores da guerra com a
Franca criaram, em 1694, o Bank of England, que passou a gerir as dividas do governo.
Como os empréstimos a Coroa eram concedidos e cobrados através do Bank of England
— cujos donos eram os proprios credores da Coroa — os empréstimos ao governo seriam
interrompidos se os pagamentos devidos pela Coroa também o fossem. Em terceiro
lugar, ja apds a vitdria sobre a Franga, criou-se um fundo destinado a servir como
“colch@o” para os repagamentos da divida da Coroa. Em sintese, diversos mecanismos

2l As star chambers, na realidade, ja haviam sido extintas em 1641.
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institucionais foram criados para limitar a discricionariedade da Coroa quanto aos
repagamentos de empréstimos.

O que permitiu que o novo quadro institucional fosse estavel? Ou, dito de outra forma:
o que impediu o parlamento de agir arbitrariamente, como ocorrera com 0s Stuarts antes
da Revolucdo Gloriosa? North entende que os arranjos institucionais pos-1688 eram
“auto-executdveis” (self-enforcing). Isto €, os principais agentes envolvidos na disputa
politica ndo dispunham de incentivos para quebrar as regras do jogo.

A monarquia estava de maos atadas. O parlamento era forte, mas menos sujeito a
captura por pequenas elites buscando protecdes especificas (como freqiientemente
ocorria com a busca por cartas-patente para o exercicio em cardter monopolistico de
determinadas atividades). Em comparacdo com o regime mondrquico, o regime
parlamentar seria menos sujeito a captura pelo simples motivo de que, com a dispersao
de poder, comprar os politicos se tornava mais caro.

O parlamento era também refreado em possiveis impetos golpistas pela propria Coroa,
que retinha poderes de gestao (ela ainda os reteve por mais de meio século). E, por fim,
cortes independentes tanto refreavam a regulacio excessiva e casuistica do comércio,
quanto limitavam a arbitrariedade do parlamento e da Coroa no tocante ao repagamento
da divida publica. Tudo isso contribuia para a estabilidade do sistema.

O resultado do novo desenho institucional teria sido uma verdadeira revolugdo fiscal.
Com a diminuicdo acentuada do risco de “calote” ou renegociacao for¢ada da divida
publica, os juros na captacdo de recursos pela Coroa cairam acentuadamente. Os dados
disponiveis indicariam que a taxa de juros teria caido de 14% em 1693 para 3% em
1731. Ao mesmo tempo, somente durante os nove anos de duracio da guerra com a
Franca, o total da divida da Coroa saltou de £1 milhao para £17 milhdes. Este valor
representava 40% do GDP do reino, um nivel de endividamento extremamente superior
aqueles observados na histdria pregressa. Em 1720, a divida da Coroa ja atingira
cinqlienta vezes o nivel de 1688.

Esse quadro indicaria que os juros da divida publica caiam ao mesmo tempo em que a
divida se multiplicava, e isso evidenciaria duas coisas. Primeiro, que a riqueza
disponivel para os britanicos teria crescido tremendamente. Segundo, que a percep¢ao
de risco associada a expectativa de comportamento do governo teria decrescido
consideravelmente, a despeito do enorme aumento da divida total.

A revolucgdo fiscal teria, entdo, criado condi¢des para o desenvolvimento do mercado de
capitais na Inglaterra. Logo apds sua criagao para o financiamento da Coroa, o Bank of
England iniciou operacdes de financiamento privadas. Um mercado de divida publica
confidvel permitiu também o surgimento de diversos outros bancos privados, com o que
também pode se desenvolver um mercado de divida privado que oferecia alternativas
para o financiamento de diversas atividades econdmicas.

Em sintese, as transformagdes institucionais do periodo posterior a Revolucdo Gloriosa
teriam ensejado uma segunda revolugdo — a revolugdo fiscal. Esta, por sua vez, teria
criado condic¢des para a criagdo de uma grande divida publica, para o florescimento do
mercado de capitais privado, e, no médio prazo, para a propria Revolucdo Industrial.
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Algumas conclusdes poderiam, entdo, ser extraidas do caso inglés. A tutela pelo estado
de liberdades civis e politicas pode estar ligada a busca por liberdade econémica. Os
dois temas estdo imbricados, como evidenciado pelo fato de que a valorizagdo de uma
ideologia baseada na prote¢ao de liberdades politicas emergiu na Inglaterra seiscentista
como um dos componentes programaticos da luta contra a monarquia Stuart.

Além disso, o desenho das estruturas institucionais nao se da no vacuo. Tanto o
principio da supremacia do parlamento quando a independéncia das cortes de common
law teriam surgido em um contexto de disputa e acomodacao politica entre as forcas
locais. Os arranjos institucionais surgidos na Inglaterra em fins do século X VII teriam
sido ndo apenas estdveis, mas também teriam permitido um compromisso crivel do
estado com o respeito aos contratos (particularmente no que toca ao repagamento da
divida publica) e a protecdo dos direitos de propriedade. Isso foi conducente ao aumento
do crédito e da riqueza.

O respeito aos contratos por parte da Coroa refletiria também como a rule of law
poderia ter um aspecto positivo na transi¢cao ao desenvolvimento. Tendo originalmente
beneficiado apenas a elite (isto €, os credores da Coroa), o maior respeito a promessa
contratual teria no longo prazo criado as condi¢des para o aumento da circulagdo do
crédito, para a maior impessoalidade das relacdes sociais, e, em tultima anélise, para a
transicdo de uma OAL para uma OAA, o que sé se deu posteriormente. Tudo isso
demonstraria que o desempenho econdémico depende das institui¢des.

Mais especificamente, a histéria da Inglaterra do século XVII demonstraria que além do
tipo de regras, importa também o enforcement (isto €, os sistemas de sangdo que
promovem a observancia) e a probabilidade de imposicao de tais sangdes. As regras nao
devem apenas ser boas; devem também ser criveis, no sentido de que os agentes tenham
elementos para supor que o soberano ird aplicd-las consistentemente e nao ird altera-las
arbitrariamente a seu favor ou a favor de seus aliados politicos.

As regras tém, portanto, implicacdes préticas distintas dependendo do grau com que o
soberano a elas estd adstrito. Ou, nas palavras de North, “para o crescimento econdémico
ocorrer, ndo basta que o soberano ou governo estabeleca um conjunto relevante de
direitos, mas € também preciso que haja um compromisso crivel do soberano ou
governo de se observar as regras entdo criadas.”** Quanto mais provével for a mudanca
das regras a favor do soberano, tanto menores serdo os incentivos para que os agentes
privados atuem produtivamente.

B. A Centralidade dos Custos de Transacdo

A trajetoria intelectual de North comeca na década de 1950, com a empreitada (original
na época) de examinar a histdria através do ferramental analitico da economia
neocléssica.” North foi um dos pais da chamada escola nova historia econémica (‘“‘new
economic history”), portadora do que ficou conhecido como a “revolugdo cliométrica”.
Esta consistiu essencialmente em uma inovagdo metodoldgica no estudo da histéria

*2 Vide NORTH e WEINGAST, nota 1, p. 803.

2 A obra emblematica de North nessa fase é The economic growth of the United States, 1790 to 1860. Englewood
Cliffs, NJ: Prentice Hall. O livro discute fatores como o papel das exportagdes e da especializagdo no crescimento
econdmico norte-americano. Sua principal inovacdo metodoldgico foi a de utilizar uma grande quantidade de dados
para defender os principais argumentos; por exemplo, a relacio entre a queda dos custos de transporte e 0 aumento
dos fluxos comerciais.
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econOmica, principalmente através da aplicacio da teoria dos precos, da econometria e
da estatistica a problemas histéricos.*

Os historiadores cliométricos procuravam coletar dados quantitativos de maneira
sistemadtica e procuravam interpretd-los valendo-se de teorias cientificas consagradas ao
invés do senso comum. Sua historiografia se baseava em grande parte na identificacao
de contrafactuais, isto €, na tentativa de interpretacao dos desenvolvimentos histéricos a
partir da especulacio sobre por que eventos alternativos ndo ocorreram.”” Munidos de
um ferramental inovador, os cliométricos rapidamente ganharam proeminéncia na
vanguarda do estudo da histéria econdmica.

Mas ja nos anos 1970, o paradigma entao criado ja mostrava algumas limita¢des. Em
discurso perante a Associacdo de Historia Econdmica em 1973, North apontou que a
natureza ahistdrica da teoria neocldssica dificultava o estudo das transformagdes de
longo prazo. North sugeriu entdo que os historiadores complementassem os estudos
quantitativos e econométricos com algumas correcdes e ajustes tedricos, particularmente
com a incorporagdo dos custos de transagdo, dos direitos de propriedade, e da
metodologia da escolha piiblica. North também notou que as instituicdes estavam sendo
negligenciadas pelos historiadores cliométricos, que deveriam voltar-se também ao
exame das circunstancias fora dos mercados. Sugeriu, ainda, que a agenda de pesquisa
deveria incorporar outros temas além daqueles aos quais os cliométricos ja vinham
dando aten¢do: mudancas de longo-prazo, tendéncias demogréficas, declinios e
retrocessos (e ndo apenas crescimento e evolugdes) e economias nao ocidentais.?

Ao longo das décadas seguintes, North incorporou todas essas sugestdes a sua propria
agenda de pesquisa. Sem abandonar o uso sistemdtico de métodos quantitativos, North
passou a incorporar o tema dos custos de transagdo as suas hipéteses tedricas. Neste
particular, North esteve inserido em um contexto académico mais amplo. Inspirados
pela contribui¢do de Ronald Coase,27 diversos economistas,28 cientistas politicos29 e
juristas®® passaram a reexaminar os pressupostos teéricos da economia neocldssica e
suas repercussdes na formulagdo de hipdteses. Esse processo redundou em corre¢des ao
paradigma neocléssico, em que as institui¢des ganharam proeminéncia como fatores
determinantes do desenvolvimento.

Na esteira desse movimento de incorporagdo dos custos de transacdo e direitos de
propriedade aos pressupostos analiticos neo-cldssicos, North voltou-se para as
instituicdes como os fatores mais adequados para explicar os processos de crescimento
econdmico e desenvolvimento. Dali em diante, seu foco de atencao seria entdo alterado:

2 Sobre o tema, vide HARRIS, Ron. The Encounters of Economic History and Legal History. Law and History
Review, vol. 21, No. 2, 2003, pp. 297-346.

5 Artigos emblemdticos do movimento incluem FOGEL, Robert William. A Quantitative Approach to the Study of
Railroads in American Economic Growth: A Report of Some Preliminary Findings. Journal of Economic History,
vol. 22, 1962, pp. 163-97; e CONRAD, Alfred H. e MEYERS, John R.. The Economics of Slavery in the Ante
Bellum South. Journal of Political Economy vol. 66, 1958, pp. 95-130.

%6 NORTH, Douglass C. Beyond the New Economic History. Journal of Economic History vol. 34, 1974, pp. 1-7.
2T COASE, Ronald. The Nature of the Firm. Economica, vol. 4, No. 16, 1937, pp- 386—405; COASE, Ronald. O
Problema do Custo Social, The Latin American and Caribbean Journal of Legal Studies: vol. 3, No. 1 (disponivel em
http://services.bepress.com/lacjls/vol3/iss1/art9/).

2 Destacadamente Oliver Williamson and Armen Alchian, Harold Demsetz, James Buchanan, Gary Becker, dentre
outros.

% Destacadamente Mancur Olson e Gordon Tullock, dentre outros.

3 Destacadamente Guido Calabresi, Richard Posner, Henry Manne, George Priest, dentre outros.
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das causas neocldssicas do crescimento (v.g. aumento da poupancga interna,
produtividade dos fatores como capital e trabalho, etc.) para a evolucdo institucional.’’
O ferramental neocldssico pode ser, grosso modo, resumido como a andlise embasada
em trés pressupostos tedricos: (a) € possivel ordenar em as preferéncias dos individuos
em uma escala crescente e unidimensional (v.g. valor econdmico), (b) os individuos
racionalmente maximizam a sua utilidade esperada, e (c) os individuos atuam de forma
independente e ndo hd assimetrias informacionais.’” Essas premissas ndo se prestam,
naturalmente, a servirem como descri¢do de cada individuo ou de cada interagdo em
sociedade. Elas seriam, contudo, suficientemente habeis para descrever o mundo, desde
que, como sugeriu o “patriarca” e “principe” da economia neoclassica, Paul Samuelson,
o mundo pudesses ser visto como sendo ergddico.>”

Para North, a teoria neocldssica pressupde que o mundo seja “ergddico”, isto €, que
exista uma teoria fundamental subjacente aos fatos. Desse modo, para lidar com
problemas reais bastaria subsumir os fatos a tal teoria, tal como ocorre com as ciéncias
exatas tais quais a fisica, a quimica e a biologia. A esse respeito, em uma conferéncia
recente North disse: “‘eu sou um historiador econdmico, € nunca me ocorreu que possa
haver um mundo ergddico. Este ¢ um mundo ndo-ergddico, ele estd mudando de
maneiras fundamentais e profundas [em comparacao] ao mundo em que viviamos antes
[...] A teoria microecondmica dos precos € uma ferramenta ttil. [Mas] nés devemos ser
cuidadosos a respeito das licdes que aprendemos com a histéria.”>*

Mais especificamente, a teoria neocldssica teria dois principais problemas. O primeiro €
o de que ela seria estdtica. Por isso, somente seria capaz de prever como as mudancas
marginais produzirdo mudancas no curto prazo. Porém, dird North, “todas as questdes
interessantes no mundo [...] tém a ver com mudangas dindmicas e com um mundo que
segue o fluxo [da histéria].”™ Até que possamos compreender a natureza do processo de
mudanca, nés vamos sempre continuar cometendo erros quando lidamos com temas
relacionados ao desenvolvimento.”

O segundo problema da teoria neocldssica, na visao de North, é de que ela ignora os
custos de transagdo. Ao pressupor custos de transacao iguais a zero, a teoria neocléssica
leva a conclusdo de que as institui¢des ineficientes nao resistirdo ao tempo e perecerao
naturalmente. Assim, com o tempo, as melhores institui¢des serdo emuladas e no longo-
prazo as economias tenderdo a convergir a graus similares de desenvolvimento. North
dird claramente que este pressuposto ndo se observa empiricamente. A evolugdo
histérica se da a partir de impulsos de organiza¢des, em meio a um contexto
institucional e ideolégico mutdvel, mutante e decisivo.

31 E bom frisar que centralidade das “institui¢des” na teoria de North ndo foi uma retomada dos estudos da escola
econdmica “institucionalista”, do inicio do século XX. Ao contrdrio, o que ocorreu foi uma correcéio as hipéteses dos
neo-cldssicos. Daf por que a obra de North seja prontamente identificdvel com a chamada economia neo-institucional,
que se distingue de modo bastante agudo da economia institucionalista de Commons e Veblen.

32 Vide ASPROMOURGOS, Tony. “Neoclassical”, in The New Palgrave Dictionary of Economics, Second Edition,
2008.

3 NORTH, nota 4, capitulo 2.

* NORTH, Douglass. Understanding Economic Change And Economic Growth. Leon Kozminski Academy of
Entrepreneurship and Management and TIGER, Distinguished Lectures Series No. 7. Varsévia, 16 de maio de 2002,
p- 15.

> NORTH, nota 34, pp. 4-5.
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C. Institui¢des, Mudanca Institucional e Desempenho Econémico

Para North, o termo instituicoes tem um significado especifico. Ele € capturado pela
metafora de que as institui¢des sdo as “regras do jogo”. De forma mais técnica, as
instituicdes sdo as restricoes estabelecidas pelo homem que limitam suas interacdes no
campo politico, econdmico e social. Ha dois tipos de institui¢des, as formais e as
informais. Exemplos de institui¢des formais s@o as constituicdes, leis ordindrias,
regulamentos, direitos de propriedade, e assim por diante; exemplos de institui¢des
informais incluem normas de comportamento, c6digos de conduta, convencoes, tabus,
valores, crengas, costumes, religides, e assim por diante. Em conjunto, institui¢des
formais e informais limitam a atua¢do dos diversos individuos e entes sociais, inclusive
empresas, consumidores, sindicatos, 6rgaos de imprensa, ONGs, igrejas, escolas,
congressistas, juizes, partidos politicos, funciondrios publicos, etc.

A definicdo de instituicées como “restricdes” (“constraints”) realca a nocdo de escolha,
que € o conceito central da andlise econdmica. Esses “limites” abarcam desde normas
sociais e costumes até leis escritas e precedentes judiciais. “Em conjunto com as os
demais limites econdmicos”, diz North, “as instituicdes definem o leque de op¢des e
portanto determinam os custos de transa¢do e de produgdo e assim [determinam
também)] a lucratividade e viabilidade de se realizar atividade econdmica.”® As
instituicdes importam, no fundo, porque os individuos e as organizagdes reagem aos
incentivos por elas criados. Assim, as institui¢des definem, por exemplo, os incentivos
para a formagdo de poupanga, investimento, producdo e comércio, e dessa forma sdo
decisivas nos processos de desenvolvimento econdmico.

As instituicdes sao criadas pelo homem para estabelecer ordem e reduzir a incerteza, e
também para reduzir os custos de producido e troca. A incerteza € onipresente e boa
parte das atividades humanas ao longo da histéria pode ser interpretada como
constituindo tentativas de reducdo da incerteza. O problema da incerteza ¢ mais agudo
nas situagdes em que os individuos nao t€ém condi¢des de determinar probabilidades e,
por este motivo, estdo impossibilitados de criarem mecanismos de protecao e seguro.
Nos paises mais desenvolvidos, haveria uma série de circunstancias em que se consegue
reduzir a incerteza (mercados futuros, contratos impessoais protegidos pelo direito
estatal, etc.), mas isso se dd através de interagdes sociais relativamente complicadas e
nem sempre reproduziveis nos demais paises, que suportam apenas organizacdes mais
simples.

Diante da incompletude da quantidade de informagao disponivel a respeito das possiveis
escolhas, e, ainda, da finitude da racionalidade humana e das limitacdes concretamente
existentes em cada pais para as possibilidades de complexificacdo das relagdes
interpessoais e inter-organizacionais, as institui¢des fornecem estruturas que permitem
aos individuos interpretarem os fatos e agirem nas mais diversas circunstancias.

O problema, diz North, € que a evolucao institucional apresenta dependéncia da
trajetoria (“path dependece”). As alternativas disponiveis em um momento dependem
(isto €, estdo limitadas) pelas instituicdes ja existentes. Isso quer dizer, antes de tudo,
que a histdria importa, e que a tomada de decisdes em um dado momento € também
limitada por decisdes e eventos ocorridos anteriormente.

36 NORTH, nota 3.
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A histdria cria institui¢cdes culturais, sociais, politicas e juridicas que tornam custosas, €
as vezes invidveis, mudangas radicais. Os processos de mudancga e ajuste institucional
sao complexos, e tendem a nao ocorrer quando em desacordo com os interesses da elite.
Assim, mudancas no sentido da eficiéncia (assim entendida como mudancas que
tornariam na média a sociedade mais rica) podem ndo acontecer, e freqiientemente nao
acontecem. A histéria da humanidade é povoada por situacdes em que equilibrios sub-
otimos permanecem por um longo periodo muitas vezes.

Uma vez estabelecido um desenho institucional, a tendéncia € que surjam organizacoes
que prosperem dentro do desenho existente, e que, portanto, ndo t€m interesse em
altera-lo. Nesses casos, ganhos privados tendem a ser obtidos em detrimento dos
interesses da maioria.

A distin¢do entre instituicdes e organizacdes € crucial e sem ela ndo ha como navegar
pela obra de North. Se as institui¢des sdo as “regras do jogo”, as organizacgdes e seus
lideres sdo os jogadores.37 As organizagdes sao grupos de individuos vinculados por um
objetivo comum. As organizacdes incluem os corpos politicos (partidos, agéncias
reguladoras, congresso, judicidrio, etc.), os corpos econdmicos (firmas, cooperativas,
sindicatos, etc.) e os corpos sociais e educativos (igrejas, clubes, escolas, etc.).

Tanto instituicdes quanto organizagdes estruturam a ac¢do dos individuos na sociedade,
mas as organizagdes e seus lideres s@o os agentes da evolucdo institucional. As
organizacdes, e seus lideres, estdo constantemente tentando maximizar as condi¢des
para a concretizacao de seus propdsitos, e estdo limitados pela estrutura institucional
vigente. Quando os precos, a tecnologia ou as percepcoes (inclusive ideoldgicas)
mudam, surge, entdo, a oportunidade para que as organizagdes influenciem a mudanca
institucional.

A chave para se entender o progresso economico, dird North, € a existéncia de
organizacdes eficientes na sociedade. O surgimento dessas organizagdes — o estado
moderno € uma delas — seria a razdo da ascensdo do ocidente nos tltimos séculos. As
teorias tradicionais do crescimento econdmico utilizam varidveis como acumulacdo de
capital, tecnologia e economias de escala. Para North, esses fatores ndo sao as causas do
crescimento econdmico, mas apenas partes inerentes ao processo de desenvolvimento.
As causas do crescimento econdmico dizem respeito a ordem institucional da sociedade,
e em particular a existéncia de organizacgdes eficientes e a habilidade da sociedade de
implementar arranjos institucionais que fagcam com que os retornos para os individuos
sejam igualados/aproximados dos retornos para a sociedade.

Mais concretamente, isso quer dizer que a busca por efici€éncia dentro das organizagdes
nao € condicao suficiente para o desenvolvimento. Em primeiro lugar, hd o problema
daquilo que os economistas chamam de carona (“free riding”). Os tomadores de carona
sao aqueles individuos dentro do grupo que ndo arcam com a sua parte nos custos totais
necessarios para se sustentar um bem que € comum a todo o grupo. Esse bem comum
pode, inclusive, ser a propria ordem institucional que protege a todos. Um exemplo
classico de carona seria o0 ndo pagamento de impostos por individuos que se beneficiam
de servigos prestados pelo governo, inclusive protecao da violéncia.

37 Vide N ORTH, nota 2, pp. 4-5.
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O segundo problema diz respeito a existéncia de custos de transac¢do. As regras formais
e a acdo policial do estado ndo conseguem evitar que as pessoas tomem caronas. A
incidéncia de caronas depende das instituicdes formais tanto quanto das instituicoes
informais. Dai por que um sistema politico € econdmico ndo se sustenta sem uma
ideologia. Por “ideologia” entenda-se um dispositivo para economizar informagdes
(“economizing device”) e facilitar os processos de tomada de decisﬁo,3 8 €, a0 Mmesmo
tempo, uma forga ética e moral que delimita as opinides a partir de um sentido de

equidade/justica (* airness”).”

Dai por que North entende que a formulagdo de uma teoria da organizacgdo social — que
¢ o fim ultimo da formulacdo de uma teoria das instituicdes — deve estar complementada
por uma teoria das ideologias. O ferramental neocldssico geralmente deixa fatores como
a teoria do estado e o papel das ideologias para outras cié€ncias sociais. Mas para North,
nao é possivel analisar a evolugdo histérica sem levar a sério a ideologia e a sua
evolucao historica.

Por estar pautada na a¢ao de organizagdes, a evolucao institucional é um processo
eminentemente politico: ela envolve a redistribui¢do de riqueza e de poder na sociedade.
Sao raras as mudangas institucionais pareto-eficientes, isto €, que nao prejudicam
nenhuma organizacao ou individuo. Ao contrdrio, o processo de evolugdo institucional
tende a criar perdedores e vencedores. Mesmo criando perdedores, a evolugao
institucional pode ser vista como eficiente, desde que os ganhos dos vencedores
excedem as perdas do perdedores; ou entdo, desde que a mudanca institucional coloque
a sociedade no rumo da evolucao em direcdo a uma ordem de acesso aberto.

De um ponto de vista histérico, contudo, ndo hd nenhuma garantia de que as mudancgas
institucionais serdo eficientes, em qualquer sentido. Isso fica claro quando pensamos,
por exemplo, no tema da evolugdo legal. O poder coercitivo do estado, aliado a
influéncia politica de grupos de interesse, abre espaco para acdes oportunistas na
redacdo de leis, decisdes judiciais, administrativas, e na tomada de decisdes em meio a
implementacgdo de politicas publicas de um modo geral. Em suma, as a¢des do estado
freqiientemente servirdo para beneficiar aqueles com poder politico superior.

Conforme as organizacdes se desenvolvem, elas alteram instituicdes de maneiras que
ndo sdo previsiveis ex ante facto, embora se possa tentar compreender tais mudangas ex
post facto. Neste ponto, North demonstra uma combinac¢do de modéstia e imodéstia. Por
um lado, hd um argumento fraco no sentido de que € dificil arquitetar a evolucao
institucional no sentido do desenvolvimento: o desenvolvimento € epifenoménico. Por
outro lado, ha um argumento forte no sentido de que é possivel identificar o impacto
agregado das institui¢oes.

Por exemplo: North dird que “a incapacidade das sociedades de desenvolverem
mecanismos de cumprimento e execugao (enforcement) de contratos a baixos custos de
transacgdo € a fonte mais importante de estagnagdo e subdesenvolvimento

3 Neste ponto, a North constréi sua teoria sobre o papel das ideologias a partir da contribui¢do de Herbert Simon
sobre os limites da racionalidade humana. A referéncia especifica utilizada por North é SIMON, Herbert. Rationality
in Psychology and Economics. /n HOGARTH, Robin M. e REDER, Melvin W. (org.), The Behavioral Foundations
of Economic Theory. Journal of Business (suplemento), vol. 59, pp. 209-224.

* NORTH, nota 2.
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contemporaneo no Terceiro Mundo”.** Ao mesmo tempo, ressaltard a importancia da
criacdo de uma entidade capaz de fazer valer os contratos, embora “ninguém no estagio
atual de conhecimento saiba como criar tal entidade”.*' Essa combinacdo de arrojo
descritivo e comedimento programatico traduz-se na auséncia de uma agenda prescritiva
clara. Diante da obra de North € preciso deixar de lado muita coisa para se encontrar o

planejador por tras do historiador.
V. Sete Enigmas do Desenvolvimento em Douglass North

Falar-se em desenvolvimento implica adotar uma perspectiva dindmica. A nogao de
desenvolvimento estd necessariamente sugerindo uma sucessao de circunstancias € uma
comparacao no tempo. O desenvolvimento se dd quando a nova circunstancia € superior
a anterior, sob algum ponto de vista. Essa compara¢do, como se vé, requer o
estabelecimento de um parametro, e a nocdo de desenvolvimento como a passagem de
OAL para OAA ¢ no minimo instigante. Ela da conta da inter-relagdo entre politica e
economia; e, a0 mesmo tempo, abre uma enorme janela para se pensar o papel do
direito na mediacdo dessa inter-relacao.

Um ponto as vezes olvidado é o de que North ndo oferece panacéias nem técnicas
milagrosas: muito ao contrdrio, sua obra € eminentemente descritiva, e as implicacdes
programdticas ou normativas do quadro marcadamente descritivo tragado por North ndo
sao nada 6bvias; traduzem-se, a meu ver, em verdadeiros enigmas.

A. Primeiro Enigma: Como Ordenar o Desenvolvimento?

A obra de North fornece duas visdes sobre o papel ordenador do estado, e elas nem
sempre convivem de forma harmonica.

Por um lado, North apresenta a no¢cdo de desenvolvimento como um epifenémeno, isto
¢, um fendmeno secundario. O problema é que, se o desenvolvimento € realmente um
fendmeno secundério, entao, por defini¢do, ndo ha como planejé-lo. Este €
provavelmente o motivo pelo qual North nao foi capaz de estabelecer uma agenda
prescritiva clara para a atuacdo do estado, e deu a sua obra um carater acentuadamente
descritivo. A intervengao nos mercados € necessdria, mas para concretiza-la, dird North,
€ necessdrio entender ndo apenas por que um determinado mercado € (ou deixa de ser)
eficiente, mas também como ele estd mudando; nada disso € tarefa simples.

Por outro lado, North argumenta que os individuos reagem aos incentivos criados pelas
instituicdes (formais e informais), e, ainda, que o estado pode influenciar o
desenvolvimento do quadro institucional promulgando leis e criando organizacdes
publicas mais adequadas. De fato, em muitas passagens de sua obra fica-se com a
impressao de que North estd fazendo uma defesa aberta da utilizagao do direito como
meio de prote¢do da propriedade, da liberdade de contratar, da tutela de organizagdes
privadas e da economia de mercado.

Essa defesa do papel ordenador do estado salta aos olhos, por exemplo, quando North
argumenta que as regras formais criveis foram decisivas para o estabelecimento da

40 NORTH, nota 2,p.54.
*I NORTH, nota 2,p.59.
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confianca e para o fomento ao investimento na Inglaterra apds a revolugcdo gloriosa.*?
Também se tem a mesma impressao quando North relaciona desenvolvimento,
competi¢do schumpeteriana, e protecdo legal das relagdes contratuais em organizagoes
privadas (por exemplo, através de um direito societario que proteja responsabilidade
limitada e ordene as relacdes entre sécios).* Mas a defesa de uma ordem juridica
especifica que possa ser conducente a acumulacao de riqueza e a facilitacdo dos
intercambios nunca € plena a ponto de se traduzir uma agenda programaética clara.

B. Segundo Enigma: Quais Sdo as Li¢coes da Histéria?

Se hd uma mensagem propositiva clara em North, hd de ser a de que devemos analisar a
histéria e dela tirar as licdes. O problema € que as licdes da histéria encontradas por
North sdo também potencialmente contraditorias.

Por um lado, como vimos, a histéria demonstraria que na transicao de ordem de acesso
limitada para ordem de acesso aberto teriam sido necessdrias (a) a evolucao
institucional que permitisse intercdmbios impessoais entre as elites e (b) o surgimento
de uma circunstancia em que a elite julgue de seu auto-interesse a expansao do escopo
das interacdes impessoalis.44 Historicamente, essas situagdes estariam ligadas ao
estabelecimento de trés pré-condicdes: (i) rule of law entre as elites, (ii) consolidacao de
organizacdes perenes e (iii) controle politico-constitucional sobre o poder militar.”> A
sugestao, entdo, poderia ser a de que a politica publica deva ser organizada de modo a
criar condi¢des para o surgimento dessas trés pré-condicdes.

O problema, por outro lado, € que nao ha indicagdo clara dos fatores ou medidas que
poderiam conduzir ao estabelecimento dessas pré-condi¢des. Tanto € assim que North
reconhece que “os paises em desenvolvimento hoje estdo em uma situacao diferente da
que se encontravam ha 200 anos, e [que] cada pais que se moveu para uma ordem de
acesso aberto teve caracteristicas tnicas na sua transi¢do.”*® Um exemplo bastante
dramaético de paises que teriam percorrido um caminho aparentemente idiossincratico
pode ser encontrado nos chamados tigres asidticos. Paupérrimos no pds-Segunda
Guerra, esses paises do sudeste asidtico sdo hoje considerados desenvolvidos. Se as pré-
condic¢des indicadas por North seriam adequadas para descrever os processos de
transicdo nesses paises, é um ponto no minimo controverso."’

C. Terceiro Enigma: Como o Direito Afeta o Crescimento Econdmico?

Existe uma clara tensao entre duas caracteristicas desejaveis de uma boa ordem juridica:
trata-se da concomitante necessidade de estabilidade (que sugere auséncia de mudancga)
e amparo institucional ao desenvolvimento da ordem social (que sugere flexibilidade e
porosidade a mudanca).

A leitura de North indica uma relagdo problematica entre a estrutura juridica e o
crescimento econdmico. Essa relagao pode ser expressa pela tensdo que ha entre, de um

42 Vide NORTH e WEINGAST, nota 1.

* NORTH et al., nota 5, p. 18.

* NORTH et al., nota 5, p. 21.

* NORTH et al., nota 5, p. 21.

4 NORTH et al.,nota 5, p. 5.

ol GINSBURG, Tom. Does Law Matter for Economic Development? Evidence from East Asia, 34 Law & Soc'y Rev.
829 (2000).
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lado, a necessidade de estabilidade juridica para a manutencdo da ordem e controle da
violéncia, e, de outro, a necessidade de que o direito esteja aberto a mudanga para que
possa sustentar a abertura da ordem social associada ao processo de desenvolvimento.

North ressalta exemplos histéricos que demonstrariam como o crescimento econdmico
necessitaria uma ordem juridica estavel; o pressuposto é o de que mudancas constantes
nas regras do jogo abalam a confianca e deprimem as relacdes sociais. Mas a0 mesmo
tempo, para que haja desenvolvimento o direito deve evoluir, porque uma ordem
juridica estdvel pode simplesmente prover sustentabilidade para o congelamento de uma
ordem de acesso limitada.

D. Quarto Enigma: Como o Direito Afeta o Arcabougo Institucional?

North reconhece que as tnicas formas através das quais o estado pode mudar a forma
como o jogo é jogado € mexendo nas institui¢des formais ou reformando as
organizacoes estatais; mas este nao € um processo simples.

A cooperacdo é um imperativo da vida em sociedade, e a especializa¢ido € uma condi¢ao
do aumento da produtividade. Além disso, a existéncia de certas circunstancias facilita a
cooperacao: interagdes repetidas, abundancia de informagdes sobre a atuagdo da outra
parte em interacdes no passado, pressao do grupo ou cld que dissuada o individuo de
agir de maneira oportunista e existéncia de um nimero pequeno de partes com quem se
deseja cooperar. Por via de conseqiiéncia, pode-se deduzir que a cooperagao serd mais
dificil quando as interacdes ocorrerem uma tnica vez, quando a reputacdo das partes for
opaca, quando as partes ndo forem membros de um mesmo grupo, ou quando estiver em
questdo a cooperacio de muitas partes.*®

Surgem, entdo, dois problemas para se pensar os mecanismos através dos quais o direito
afeta o arcabouco institucional. Em primeiro lugar, as institui¢des informais (como
normas sociais de comportamento, cédigos de conduta, convengdes, valores, crengas,
tabus, costumes, religides, etc.) ndo sdo plenamente controldveis. E, em segundo lugar,
o estado tem limita¢des na sua capacidade de fazer cumprir (“enforce”) as leis e
regulamentos formais.

Esse quadro, portanto, sugere um limite bastante claro ao papel do direito nos projetos
de mudanga social: as institui¢des importam e o direito ndo € mera superestrutura, mas
isso ndo quer dizer que o direito tudo possa.

E. Quinto Enigma: O Estudo do Desenvolvimento € Técnico ou Ideol6gico?

O estudo do desenvolvimento tem um viés aparentemente técnico, mas ndo devemos
nos enganar: em algum momento, mesmo o individuo fortemente comprometido com o
pragmatismo ou com a instrumentalidade das instituicdes precisa tomar uma posi¢ao em
questdes filosoficas e ideoldgicas.

North diria que isso ocorre principalmente por causa da finitude das faculdades
cognitivas humanas, que nos impdem a necessidade de valermos-nos de ideologias
como um mecanismo de economia informacional. Se pudéssemos saber de tudo,

48 NORTH, nota 3.
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bastaria o cdlculo; como o conhecimento € limitado e fragmentério, as ideologias ja nao
podem ser descartadas pelos seres humanos.

A obra de North nao deixa transparecer uma visao clara de uma forma de bem comum.
Ao contrério, ha trechos em que North defende o ferramental analitico da escolha
publica (“rational choice”), o que praticamente equivale a nega¢ao da existéncia de
qualquer no¢ao metafisica de bem comum. Dai por que talvez haja esta aparente
contradicdo: de um lado, afirma-se que as ideologias importam; de outro, North mantém
sua propria parcialmente oculta.

E bom notar, no entanto, que North deixa transparecer uma indisfar¢avel admira¢io por
Friedrich Hayek. Recentemente, North se referiu a Hayek como “o mais interessante
economista do século XX”.* E ndo devemos nos esquecer de que Hayek € tanto um
economista quanto um jurista e um filésofo, e que possui uma teoria de justica bastante
singular.”

H4, de fato, diversos pontos comuns nas obras de North e Hayek. Até onde pude
identificar, esses pontos comuns incluem pelo menos os seguintes. (a) Ao contrario do
mainstream dos economistas, ambos realcam a importancia das idéias — da ideologia —
nas tomadas de decisdo e na realizacdo de escolhas.” (b) Ambos acreditam que o
mundo seja ndo-ergddico e povoado por incerteza. (¢) Ambos se preocupam com a
compreensdo dos processos através dos quais se formam as crencas humanas (Hayek
chegou até mesmo a delinear uma teoria a esse respeito).52 (d) Ambos acreditam que o
problema central das sociedades é coordenar esforcos e obter interagdes consensuais, ao
invés de violentas ou coercitivas. (e) Ambos acreditam que a diversidade institucional
que amplia as opg¢des de escolha (inclusive para a reinvencao institucional) € mais
efetiva do ponto de vista da evolucdo da ordem social. (f) A limitacdo efetiva (e ndo
apenas formal) do poder estatal € um problema central na teoria de ambos. (g) A visao
de North do desenvolvimento como um epifenémeno € consistente com a visao de
Hayek de que as sociedades surgem como ordens espontdneas.

Ha4, por outro lado, diferencas importantes entre North e Hayek. Algumas sao técnicas e
dizem respeito as concepg¢des de cultura e conhecimento; outras sdo mais palpdveis e
relevantes. Dentre essas dltimas, destaca-se o tratamento distinto dado ao papel dos
precos como mecanismo de coordenacdo na sociedade. North entende que Hayek
depositara excessiva confianga na capacidade de um sistema de pregos servir como
mecanismo para coordenagdo do conhecimento (“knowledge”). Quanto mais
especializada se torna a sociedade, tanto mais disperso se torna o conhecimento, e tanto
mais dificil (e custosa) se torna a coordenagdo e combinacao deste conhecimento de
maneira produtiva. Isto é: a crescente especializa¢io nas sociedades modernas teria tido,
na visdo de North, um duplo efeito: por um lado permitira um aumento da
produtividade, mas por outro teria acentuado os custos de mensuracao dos bens e

% NORTH, nota 34, p. 11.

0 HAYEK, Friedrich. Direito, Legislacdo e Liberdade. Sdo Paulo: Visdo, 1985.

> NORTH, nota 4, p. 5 (“A aceitacio sem critica do pressuposto de racionalidade é devastadora para a maioria dos
temas com os quais os cientistas sociais se deparam e € uma grande pedra no caminho de progresso futuro. O
pressuposto de racionalidade néo esta errado, mas sua aceitacdo impede um entendimento mais aprofundado do
processo de tomada de decisdo diante das incertezas no mundo complexo que criamos”).

32 Vide HAYEK, Friedrich. The Sensory Order: An Inquiry into the Foundations of Theoretical Psychology. Chicago:
University of Chicago Press (1952).
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servicos negociados em mercado. Com o aumento desses custos de mensuracao, o
sistema de pre¢os ja ndo seria capaz de integrar o conhecimento disperso.

Conseqilientemente, ja ndo seria mais possivel fugir da engenharia social. Dentro de
certos limites, a regulacdo ter-se-ia imposto como um imperativo do mundo moderno.
Hayek enxergara na regulacdo estatal o grande algoz da liberdade. A esse respeito,
pondera North: “Hayek estava certamente correto que nosso conhecimento € sempre, e
na melhor das hipéteses, fragmentario, e seus estudos pioneiros sobre as ciéncias
cognitivas forneceram a fundacgdo para lidarmos com as imperfei¢des da nossa
compreensdo (understanding). Mas Hayek ndo entendeu que nds nao temos escolha [e
precisamos] realizar engenharia social, ainda que certamente concordemos com seu
argumento vencedor [na disputa com] os planejadores socialistas a respeito da eficacia
[superior] do sistema de precos sobre as alternativas.™>

F. Sexto Enigma: Qual € o Papel do Direito Estatal?

Cabe ao direito instrumentalizar a cooperacdo na sociedade, reduzindo os chamados
custos de transa¢do. Mas como o direito € apenas parte do arcabouco institucional que
condiciona a a¢do das pessoas, 0s mecanismos através dos quais o direito pode reduzir
os custos de transag¢do sao complexos.

Em primeiro lugar, os custos de transacao para funcionamento e administra¢ao do
sistema estdo correlacionados com o grau de legitimidade do sistema politico. Isto €, a
legitimidade da ordem politica impacta as possibilidades concretas de coordenacao de
esfor¢os na sociedade: quanto menos legitima for a ordem politica, tanto maior serd a
incidéncia de caronas (“free riders”). Ha assim um tradeoff — isto é, vantagens e
desvantagens — entre o custo pecunidrio de se atingir um determinado resultado (v.g. a
criacdo de bonus de desempenho para professores da rede publica) e o imperativo moral
para se atingir o mesmo resultado sem o incentivo pecunidrio (v.g. a crenca de que
lecionar de maneira diligente tomada como um dever moral). Lidar com este tradeoff é
dificil, ndo apenas pelas dificuldades de mensuracao das vantagens e desvantagens, mas
também porque essas vantagens e desvantagens mudam com o tempo e com as
circunstancias.

Em segundo lugar, hd uma interacao dinamica (isto €, uma relacdo de acdo e reacao
continua) entre as normas sociais e as normas formalmente positivadas pelo direito.
Nesse processo quase dialético de formacdo das institui¢des, um elemento desempenha
um papel importante: as crengas humanas. A conclusdo de North € a de que a
elaboracdo de uma teoria das institui¢des requereria uma teoria sobre a formacao das
crengas humanas. O problema, contudo, € que a humanidade ainda nao possui uma boa
teoria das crengas humanas. As ci€ncias cognitivas possivelmente ofereceriam um
caminho a ser trilhado pela pesquisa no futuro, mas este caminho ainda é incerto.”

>* NORTH, nota 4.

3* Estas observagdes também estio detalnadas em MYHRMAN, Johan e WEINGAST, Barry R. Douglass C. North's
Contributions to Economics and Economic History. The Scandinavian Journal of Economics, Vol. 96, No. 2 (1994),
p. 191.

> Em Understanding the Process of Economic Change (nota 4), North se pds a reconstruir o debate que se trava no
campo das ciéncias cognitivas sobre se o cérebro pode ser modelado como um computador, ou se o raciocinio
humano segue um modelo conexionista (“connectionist”). Sua conclusdo sobre essa literatura é a de que o cérebro
humano resolve problemas através de um método de reconhecimento de padroes.
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G. Sétimo Enigma: A Quem Interessa a Rule of Law?

Embora North nio articule claramente um conceito de rule of law, esta claro que esta
compreenderia pelo menos a protecdo de direitos de propriedade, a protecao a
contratacdo privada, a limitacdo de poderes do soberano e a garantia de cumprimento
(enforcement) desses direitos em bases impessoais. Posta nesses termos, contudo, a rule
of law ofereceria uma gama de direitos e servicos para as elites. O paradoxo, portanto, é
o de que a rule of law seria condi¢@o para a passagem de OAL para OAA; e, a0 mesmo
tempo, num primeiro momento beneficiaria apenas as elites. Ademais, dada a auséncia
de teleologia evolutiva na passagem de OAL para OAA, o “espalhamento” da rule of
law das elites para as “ndo-elites” € um processo incerto, potencialmente lento, e sujeito
a retrocessos.

VI. Conclusao

O desenvolvimento requer a criagao de uma ordem juridica que proteja o individuo
perante o estado e facilite a coordenacdo, a divisdo de trabalho e a especializacao.
Mudangas nesse sentido sao incrementais, incertas, sujeitas a retrocessos, dependentes
da trajetdria institucional, imbricadas com as institui¢des informais e fortemente
dependentes dos interesses das elites. E ndo hé receitas dbvias. A obra de North fornece
um ferramental interessante e inovador para se pensar problemas das transicdes
histéricas. A partir dele é possivel pensar de forma criativa nos riscos, nas limitagdes e
também nas possibilidades de reforma. Nao € pouco, mas talvez seja menos do que
muitos tentam enxergar nas entrelinhas de seus escritos.

North ndo possui uma agenda propositiva clara. Muito ao contrério, sua contribui¢ao
tedrica € eminentemente descritiva e centrada na formulacao de uma teoria da relagdao
entre evolugdo institucional e mudanga econdmica. Em particular, a obra de North
procura explicar a persisténcia de ineficiéncia e de racionalidades ndo econdmicas na
sociedade, enfocando os processos que historicamente permitiram que a sociedade se
deslocasse entre diferentes estados de equilz’brio.56

A empreitada tedrica de North € a formulagdo de uma teoria que possa, de um lado,
explicar a persisténcia de ineficiéncia econdmica em muitas nacdes, e, de outro, explicar
como algumas sociedades conseguem romper ciclos de subdesenvolvimento. Ao cabo
de um processo de evolucao metodoldgica, North passou a postular que as institui¢des
sdo o principal fator a determinar o desempenho das economias dos paises no longo-
prazo. Desse modo, sua teoria do desenvolvimento depende de um modelo de evolucao
institucional. O problema é que, na visdo de North, seria preciso conceber uma teoria
sobre a formacao das crencas humanas antes de se delinear uma teoria sobre a forma das
institui¢cdes; e neste particular a humanidade ainda ndo sabe o suficiente.

A énfase de North em substitutos informais para institui¢des formais tem recebido
muito menos aten¢ao do que sua andlise sobre direitos de propriedade e liberdade de
contratar. A razdo disso reside nas vantagens programaticas de se enfocar as institui¢des
juridicas formais. Essas sdo mais faceis de se identificar, analisar e alterar, e, por isso,
oferecem um campo atraente para grandes organizagdes burocraticas (como o Banco
Mundial) que necessitam produzir resultados constantemente palpaveis, mensurdveis e

% Contudo, o neo-institucionalismo em sua vertente inspirada na obra de Oliver Williamson tem caracteristicas
marcadamente prescritivas. Neste sentido, vide HIRSCH e LOUNSBURY, nota 14, p. 878-882.
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demonstraveis.”’ J4 as institui¢des informais, as quais North d4 igual importancia,
requerem pesquisas empiricas mais complexas e, além disso, os impactos de
intervengdes externas sobre as instituicdes informais sdo bem menos quantificaveis e
bem mais incertos. A &nfase nas institui¢des formais €, portanto, a principal forma
através da qual a obra de North € apropriada pelas grandes burocracias internacionais.
Sua contribui¢@o, contudo, € bem mais abrangente. Sua leitura € indispensavel e
enriquecedora, mas sua mensagem € também enigmadtica.

7 Vide GINSBURG, nota 47, p. 851.
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