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Introducéo

Na reflexdo sobre a acdo do Estado ou dos governos, a expressdo
“neoinstitucionalismo” se destaca como um tema de grande importancia nas ciéncias
sociais, uma vez que o seu entendimento é essencial para a anélise das politicas publicas,
da forma como estas sdo implementadas e executadas pelas instituicoes.

Uma maior énfase sera dada a abordagem do Institucionalismo histérico por ser a
mais cléssica, estando praticamente presente dentre as demais linhas de pensamento. Sua
origem nos leva as tradicBes anteriores das ciéncias sociais. A teoria institucional é tdo
antiga quanto a propria experiéncia de organizacdo social da vida humana.
Academicamente pensando, é uma tradicdo de estudo que vai de Platdo e Aristoteles a
Locke, Hobbes e James Madison (LIMA et al 2011).

Tanto os antigos teoricos fildsofos, sociais e politicos como, mais recentemente,
os fundadores da republica americana estavam interessados em precisamente 0s mesmos
conjuntos de questdo que o institucionalismo se refere: “Como diferentes arranjos
institucionais poderiam encorajar ou desencorajar diferentes tipos de agdo politica?”
(MARCH e OLSEN 2008)

Para 0 “Neoinstitucionalismo”, € necessario perceber que existe pouca relacao
com o “velho Institucionalismo”. Os estudos enfatizavam a descricdo e comparacgéo
estatica das estruturas legais, administrativas e politicas, em diferentes paises, ou seja, era
basicamente normativo. Em 1950 e1960, o enfoque behaviorista reforcou que o estudo
das regras formais nao servia de explicacéo para o0 comportamento e resultados politicos,
nem para as consequéncias da politica. Esta abordagem enfatiza o papel das crencas,
costumes, acOes de individuos e grupos como um aspecto mais importante, em relacdo as
estruturas formais dos antigos institucionalistas (LIMA et al 2011).

O que se entende por Institucionalismo, da sua constituicéo a atualidade

A compreensdo do termo “Neointitucionalismo”, como uma perspectiva teorica,
ndo pode ser baseada numa abordagem cientifica Unica ou unificada, especialmente por
se referir as diferencas de contextos, de questionamentos e problemas que o norteiam,
analise metodolégica (HALL e TAYLOR 2003). Na sua formacdo, o
Neoinstitucionalismo é constituido por diferentes linhas de pensamentos que surgiram de
uma grande reacdo critica as perspectivas behavioristas, visando esclarecer o papel das
instituicBes nos processos e resultados sociopoliticos. Como bem afirma Pettan (2010),
estas abordagens podem divergir inclusive quanto a origem, desenvolvimento e
resultados decorrentes do processo decisorio das instituicdes.

Na década de 1980 se estabelecem mais enfaticamente o Institucionalismo
Histdrico, o Institucionalismo da Escolha Racional e o Institucionalismo Socioldgico e,
em seguida, aparecem o Institucionalismo Construtivista e o Institucionalismo de Redes
(HALL e TAYLOR 2003; LIMA et al 2011).

Neoinstitucionalismo Histérico

Segundo Steinmo (2008), o Institucionalismo histérico é uma abordagem que
analisa os processos de mudancgas politicas e sociais. Desta forma, ndo pode ser
considerado nem uma teoria particular em si, nem um método especifico a ser seguido.
Se diferencia de outras orienta¢fes das ciéncias sociais, ao manter o foco nas questdes
empiricas do mundo real, na sua orientacdo histdrica e em sua preocupacao nos caminhos
em como as institui¢cdes estruturam e moldam o comportamento e as acgdes.



No final do século XIX, as ciéncias sociais comegaram a emergir como uma
moderna disciplina académica. Ha varios estudos classicos que tiveram um grande
Impacto na ciéncia, mas muito do que se chamava de Institucionalismo era mais como se
desenhar constituicdes perfeitas (STEINMO 2008). Tanto na Europa como nos Estados
Unidos, pesquisadores estavam especificamente preocupados com a relagéo entre design
constitucional e o comportamento politico (até mesmo moral).

Era um periodo de agitacdes politicas e sociais massivas, quando os estudiosos
foram as vezes até convidado para projetar instituicdes que poderiam ajudar a construir
sociedades melhores. No entanto, na Alemanha Weimar ap06s a morte do Kaiser, o autor
mencionado revela que os ‘arquitetos constitucionais’ resolveram desenhar o que eles
acreditavam ser a mais perfeita democracia no mundo. Esta ocasido histdrica
proporcionou uma grande oportunidade de aplicar o Institucionalismo no mundo real.
Acreditava-se firmemente que a nova Republica Germanica poderia ser um modelo de
democracia que outros poderiam seguir. Infelizmente, as coisas ndo funcionaram assim e
a falha na democracia Weimar causou um grande desafeto e até mesmo ceticismo, com a
analise Institucional nos anos pds-guerra.

Infelizmente, as instituicGes democraticas projetadas minuciosamente cairam com
a ditadura, autocracia, e até mesmo o caos, em todo 0 mundo em desenvolvimento. N&o
importa que tipo de instituigdes foram construidas, praticamente todas falharam em
produzir os tipos de comportamento politico necessarios para a sociedade democratica.

Posteriormente a esses fatos, as instituicdes passaram a ser vistas como espacos
em gue a politica teve lugar, de forma que o importante era 0 que preenchia 0s espagos,
ou seja, as relacdes que se estabeleciam. Segundo Thelen e Steinmo (1992), havia um
padrdo de dois diferentes posicionamentos para ser considerado cientifico na época: um
se refere a necessidade de ser mais tedrico; e o0 outro, que o estudo deveria ser dividido
em varidveis constituintes que poderiam ser medidas, examinadas e analisadas
independentemente. Neste processo, as instituicdes na maior parte ficaram fora da analise.

Nos anos de p6s 1l Guerra mundial, a Fisica cresceu rapidamente causando uma
certa pretensdo nas ciéncias sociais. Assim, para ser considerada séria, as ciéncias sociais
necessitava ser uma “ciéncia real”. E para ser uma ciéncia real, precisava seguir um
método cientifico, construir teorias preditivas que poderiam ser falsificaveis e testaveis.

Diversas teméticas foram sendo inseridas nos estudos Institucionalistas, incluindo
diversas problematicas sobre a pobreza, a desigualdade, a injustica, a guerra e 0s paises
em desenvolvimento (THELEN e STEINMO 1992). No caso do principio fundamental
Cartesiano, qualquer coisa no mundo é regida por leis basicas. Logo, 0 novo argumento
dos Institucionalistas era de que o mundo humano também € governado por leis de
comportamento e agdo, igualmente como na fisica. Sendo assim, por que alguns paises
ou pessoas se beneficiavam de altos niveis de democracia, crescendo e desenvolvendo,
enguanto outros caem em circulos viciosos de pobreza, ditadura e violéncia?

Para esses autores, se a perspectiva behaviorista tratava de microanalises das
instituicbes, os grandes teoricos do Marxismo, estrutural-funcionalismo, teorias da
modernizacdo ou da escolha racional — “Teoria do Tudo” trabalhavam na perspectiva de
uma macroanalise. O enfoque poderia ser nessas “grandes for¢as” ¢ ndo nos detalhes e
instituicOes (arenas).

Outro ponto é que a alianga politica, com apoio institucional do governo, era mais
forte nas Universidades Publicas dos EUA, do que na Europa. A nova nocao de ciéncia



foi adotada mais rapidamente pelos Norte-americanos do que os professores de politica e
sociologia que tinham poucos incentivos aos modelos proprios das ciéncias hards. Mas
os Institucionalistas continuaram interessados em estudar politica e historia (STEINMO
2008).

Havia ainda certas consideracdes, pois o Institucionalismo histérico era dominado
por um tipo de ciéncia social de 50 anos atras. Para alguns, isso sugere que muitos dos
classicos da ciéncia social foram enquadrados num tipo de inquérito cientifico, bem
comum nos dias de hoje. Uma interessante constatacéo era de que Max Weber, Stein,
David Truman, Karl Polanyi, dentre outros, podem ser identificados como escolas de
Institucionalismo histdrico, apesar de ndo serem denominados assim na época
(STEINMO 2008). Esses autores eram especialmente interessados nos dados do mundo
real, usando a histéria como um procedimento analitico e nas formas de como as
instituices influenciam as acdes politicas.

Sem negar a objetivo da ciéncia social em se aprimorar cientificamente, muitos se
mantiveram interessados em um nivel médio de anélise de dados do mundo real e outro
intermediario com incrementos de teorias. Desapontados com os grandes teoricos e
simplesmente desinteressados na abordagem behaviouralista, varios cientistas sociais
continuaram o0s estudos baseado no mundo real e era 0 momento em que O
Institucionalismo histérico estava nascendo.

No Institucionalismo histérico, Hall e Taylor (2003) sdo enfaticos ao afirmarem
que esta abordagem surgiu no contexto de um movimento contrério as teorias estruturais-
funcionalistas, as quais se baseavam apenas na descricdo e comparacdo de estruturas
institucionais e juridicas. Muitos ndo compreendiam porque as respostas do mundo real
variam nas formas em que elas ocorrem.

Para Skocpol (1979), grande referéncia do Institucionalismo historico, era preciso
tentar explicar as fontes, bases e padrdes das grandes revolucdes. Entretanto, em vez de
assumir que a estrutura de classe ou o poder da elite poderiam explicar diferentes padroes,
ela fazia um trabalho pesado de analisar as revolugdes atuais e situd-las em seus contextos
comparativos e histdricos para possivelmente chegar a essas consideracdes no final. A
autora detectava, eventualmente, que as estruturas de instituicbes governamentais no
periodo pré-revolucionario tinham uma grande consequéncia para a¢oes revolucionarias
seguintes e buscava explicar a importancia desses eventos no mundo real.

Nos anos de 1970 e 1980, as pesquisas passaram a ser de casos comparativos das
estruturas institucionais de diferentes paises, ao inves de focar nas variaveis. Comparar
arranjos politicos foi amplamente realizado em estudos detalhados de paises em
particular, unides, movimentos sociais ou partidos politicos. Diferentes grupos e escolas
foram estimuladas a responder: como e porque diferentes paises respondem a flutuacéo
da economia e dificuldades criadas pelo preco do petréleo no inicio de 1970. Mais uma
vez, as instituicdes estatais rapidamente estavam na analise de quase todos destas escolas
académicas, agora juntamente com a economia politica.

E importante reforgar que nem todos os cientistas politicos e sociélogos que usam
métodos de histéria e estdo realizando estudos de caso sdo institucionalistas. Os
Institucionalistas sdo pesquisadores que pdem uma énfase especial no papel das
instituicOes para estruturar comportamentos.

Mas o que se entende por Instituicdes? A principio, as instituicdes eram
entendidas basicamente como sendo o estabelecimento de Regras e demais condicdes



(normas, principios, regulamentos, costume, habito) que influem nas a¢des de grupos
humanos (STEINMO 2008). Ha esse consenso entre os institucionalistas, todos eles vém
instituicbes como regras que estruturam o comportamento. No entanto, eles podem diferir
na sua compreensao da natureza do que € ser instituicao, cuja acdo e comportamento vem
sendo estruturado.

Neoinstitucionalismo da Escolha Racional

O Institucionalismo da Escolha Racional parte do pressuposto de que as pessoas
sdo individuos racionais, as quais: calculam os seus custos e beneficios e as escolhas que
elas fazem; pensam instituigcdes como algo muito importante basicamente porque moldam
as estratégias de comportamento dos individuos; acreditam que as pessoas seguem regras
porque elas sdo atores estratégicos e assim maximizam 0s seus ganhos pessoais. Em
sintese, elas cooperam porque elas ganham mais com a cooperagdo do que sem ela.

Os comportamentos dos atores sociais sdo baseados em calculos estratégicos,
pelos quais podem inferir nos interesses dos demais, elevando ao maximo a satisfacao de
suas proprias preferéncias nas tomadas de decisdes (THELEN e STEINMO 1992). Neste
caso, as instituicdes vao influir diretamente nas atividades dos atores politicos que
constroem um contexto elaborando estratégias para sua satisfacdo, na mesma medida em
que pde limites aos comportamentos individualistas, que privilegiam seus interesses
proprios.

Importa ainda ressaltar que o papel das instituicOes, na perspectiva da escolha
racional, segue em funcdo de uma légica dedutiva que presume as agdes das pessoas de
forma a minimizar as incertezas comportamentais dos atores sociais na estrutura politica
(HALL e TAYLOR 2003). Em termos das pesquisas comparativas, as premissas usadas
nessa abordagem séo constituidas de acordo com consensos globais que serdo aplicados
em diversos contextos politicos, com referéncia a um conjunto de estratégias utilizadas
de forma padronizada pelos pesquisadores, incluindo categorias de racionalidade e
maximizacao de interesses (THELEN e STEINMO 1992).

Neoinstitucionalismo Sociol6gico

Noutra enfoque, os Institucionalistas socioldgicos vém as pessoas como
essencialmente seres sociais que nem sdo completamente auto-interessadas, nem tdo
racional como as escolas da Escolha Racional poderiam sugerir. Mas sdo satisfeitas com
guem agem habitualmente. As instituicdes influenciam as muitas possibilidades de como
as pessoas vém seu mundo e ndo sao apenas as regras que elas tentam trabalhar.

Ao invés de seguir regras para maximizar 0S Seus proprios interesses, Steinmo
(2008) considera que as pessoas sdo geralmente entendidas pelos institucionalismo
sociologico como seguindo uma “logica de adequagdo”, ou seja, antes de se perguntar “O
que eu ganho em uma determinada instituicdo?”, as pessoas primeiro se perguntam “O
que eu poderia fazer?”, “O que é apropriado?”. Portanto, a importancia das instituigcdes
(regras) estd nas normas sociais que governam cotidianamente a vida e as interaces
sociais. O que aparenta ser 0bvio, na verdade traz sérias implicagoes.

Os seres humanos podem agir tanto como seguindo regras, cumprindo normas,
bem como os atores racionais auto-interessados. Portanto o comportamento das pessoas
depende tanto do individuo, como do contexto e das regras. Considerando que essas trés
varidveis (individuos, contextos e regras) sdo importantes nas escolhas das situacoes,
entdo ndo pode haver uma maneira a priori de saber o que se deve estudar quando se tenta
pesquisar resultados politicos.



Segundo Lima et al (2011), a consolidagdo do Institucionalismo socioldgico
originou por volta do final dos anos de 1970, juntamente com o surgimento da teoria das
organizagOes. Os levantamentos apresentavam solucGes alternativas na construgdo e
manutencdo das estruturas organizacionais, em especial, defendendo que as préaticas
implementadas ndo deveriam ser explicadas pela sua eficacia, mas sim pela sua insercéo
cultural.

Neste momento, o entendimento de instituicdo passa por mudancas e, agora
representa uma concep¢do que abrange a nocéo de simbolos, representacdes cognitivas e
padrdes morais que regem as atitudes das pessoas. Como bem reforgcam os autores, héd o
rompimento da dicotomia entre instituicdo e cultura, uma vez que esta passa a ser definida
como uma rede de habitos, de simbolos, de principios e valores, de percepcbes e do
contexto que modelam os comportamentos humanos.

O discernimento de que existem limites para as estratégias adotadas, ddo espaco
para a existéncia de preferéncias humanas que fazem parte da formacéo das identidades
e percepcdes que os atores tém de si proprios. Tal fato reforca o enfoque cultural para as
instituicGes, na medida em que se reconhece uma acdo ndo apenas como estratégica, mas
também influenciada por elementos que possibilitam a reproducdo de comportamentos,
socialmente construidos e definidos, para se obter os propdésitos desejados (Hall e Taylor
2003).

Os Institucionalistas historicos ndo acreditam que as pessoas agem como simples
regras a serem seguidas, ou simples atores estratégicos que usam regras para maximizar
0s seus interesses. O que interessa nas escolas do Institucionalismo histérico é como uma
certa escolha foi feita e ou porque um certo resultado ocorreu (THELEN e STEINMO
1992). Assim, como se sabe qual € o mais importante (interesse proprio,
altruismo/coletivo ou habitual) comportamento? O Institucionalismo histdérico poderia
fazer um recorte historico, conhecer as evidéncias, para tentar entender.

Outro ponto muito interessante desta perspectiva se refere a influéncia da
economia politica nas andlises institucionais. De acordo com Steinmo (2008), Alexander
Gershenkron — foi 0 primeiro autor da evolucao histérica da economia, trazendo uma
importante reflexdo: quando um pais se industrializa, isto afeta necessariamente o como
ou a forma em que se ¢ industrializado. Ele demonstra o porqué paises ‘retardatarios’
ndo podem passar pelo mesmo longo processo de tentativa e erro seguido pelos primeiros
paises a se desenvolverem. Ou seja, 0 processo de industrializacdo depende da trajetoria
do pais que o implementa.

Frequentemente, 0s acontecimentos politicos ou institucionais ocorrem dentro de
um contexto historico, o qual tem uma consequéncia direta nas decisfes nesses espagos.
Muito embora os atores ou agentes sociais possam aprender com a experiéncia, 0
Institucionalismo historico compreende que o comportamento, atitudes e escolhas
estratégicas ocorrem dentro de um contexto social, politico, econémico e até cultural.
Para esta abordagem, é fundamental que as variaveis devem ser devidamente localizadas
no tempo, espago ou contexto histdrico. Pode-se entender a partir dai, como e porque as
escolhas politicas num determinado periodo afetam as escolhas subsequentes no tempo
(PIERSON 2004).

Finalmente, o Estado do bem-estar social e a economia politica estruturam a nossa
vida cotidiana e pessoal e, diante deste fato, qual seria o custo de uma Reforma social?.
Para Pierson (2004), as expectativas sdo também moldadas pelo passado. Engquanto
alguns podem afirmar que a aventura de grandes proprietarios de terra no Brasil era um



simples produto do poder politico e ou da demanda de terra para o gado, no
Institucionalismo historico poderia se olhar os padrdes de expropriacdo de agricultores
camponeses para uma compreensdo do porqué esses grupos ja sem terra reagiram
ocupando latifundios improdutivos ou mesmo queimando plantacdes de milho.

Obviamente ndo ha davidas de que o ‘sucesso’ do passado dos latifundiarios, no
Brasil, para ndo dizer nada da sua vitoria sobre a Reforma Agraria no final do século XX,
levaram os tomadores de decisfes politicas de movimentos sociais, como 0 sem terra,
associacg0es, sindicatos, pastorais a acreditar que eles iriam continuar afirmando o poder
trazendo o capitalismo “bem sucedido” e a democracia atraves de uma postura ditatorial
de expulcdo e apropriacdo indevida da terra, num processo de acumulagdo primitiva do
capital, como bem explica Wanderley et al (2014).

Percebe-se, assim, que as variaveis sao dependentes das trajetdrias historicas.
Consequentemente, outro aspecto fundamental é que os Institucionalistas historicos estdo
interessados na nocao de variaveis interdependentes uma com as outras. Outro aspecto
bastante estudado se trata dos mecanismos de mudancas institucionais. Muito embora a
maioria dos Institucionalistas ndo tenham teorizado explicacGes para as mudancas, as
expectativas sdo de que as mudancas se tratam de um processo muito dificil que requer
certa disposicao em correr riscos.

Hé& ainda alguns padrbes gerais que devem ser considerados. O primeiro € que
qualquer instituicao formal esta inserida dentro de um amplo conjunto de instituicGes. Ao
mudar a funcdo de um conjunto, inevitavelmente havera implica¢cdes nas outras. Segundo,
as pessoas tém expectativas em torno de um determinado conjunto de instituicGes/regras.
A mudanca de regras pode ter um efeito a longo prazo dificil de predeterminar. Portanto,
muitos poderiam preferir manter as regras ao enfrentar os riscos. No terceiro ponto, as
instituicOes podem ficar bloqueadas porque as pessoas investem na aprendizagem de
regras. As mudancas de regras podem representar altos custos e ter resisténcia dos que
ndo gostariam de passar por nenhum novo custo. Por fim, o0 modo como as instituigdes
afetam o comportamento, também se pode formar preferéncias.

Diante dessas questdes, como se pode explicar uma mudanca? Neste caso, 0
consenso entre os institucionalistas se da na explicagdo do equilibrio “pontual”. A
premissa de que as instituicdes sdo essencialmente estaveis antes de ser confrontadas com
um choque exdgeno, entretanto, pode ser criticada pelo Institucionalismo historico
demonstrando que a ideia de choques exdgenos ndo da aos seres humanos nenhuma
agéncia (STEINMO 2008). Pode haver muitas falhas quando se baseia na ideia de que as
mudancas politicas e institucionais € puramente o produto de um fato.

De que maneira as diferentes instituicdes politicas estdo se adaptando e evoluindo
no contexto de uma pressdo global competitiva? Se a analise historica pode encontrar
padrdes de mudancas institucionais, tipos comuns de mudancas institucionais, mesmo
assim, ainda ndo ha uma explicagdo, uma teoria para a mudanca institucional. Para
explicar tais mudancas, é preciso trazer ideias a analise Institucional, pois ha interesses
que sdo as forcas motrizes da politica.

Hall e Taylor (2003) sdo bem reconhecidos pelas ideias sobre o poder econémico
em suas analises de crescimento da economia Keynesiana, aprofundando sobre como e o
porqué as ideias especificas sobre a gestdo econémica podem dominar muitos paises no
mesmo periodo historico. Como as ideias influenciam as pessoas e como podem ser
usadas como armas de luta? De que maneira os individuos compreendem seus interesses?



Para o referido autor, uma das dimensdes mais interessante do Institucionalismo
historico tradicional diz respeito aos pesquisadores que tentaram compreender como as
ideias, valores e crencas afetam a historia e politica, e como podem ser direcionados para
entender as mudancas institucionais. As ideias sdo tidas como solugdes criativas para
problemas de acdo coletiva, mudando instituicdes quando os atores com poder de decisdo
tém a vontade e a habilidade de mudar as instituicdes a favor de novas ideias.

Por exemplo, as InstituicGes do Estado de Bem-Estar Social, no seculo XX, como
0 seguro desemprego, a pensdao publica, as regulacdes bancérias. Inicialmente, estas
propostas surgiram atraves de ideias, vistas como solucdes criativas para os problemas,
que prometem ajudar a resolver alguns das problematicas econémicas e sociais, criados
pela economia capitalista no meio do séc. XX, tais como: flutuacdo econbmica,
desemprego e aumento da pobreza.

A vulnerabilidade econdémica conquistou um espaco na sociedade através das
eleicBes nas democracias ocidentais (STEINMO 2008). As falhas econdmicas e as
irregularidades do capitalismo comegaram a se tornar cada vez mais evidentes nas
mudancas de ideias da elite. A experiéncia econémica de 1920 e 1930 levou muitos a
perceber estas questdes como um problema real.

A atuacdo do governo na Il Guerra Mundial (gestdo da economia, regulacéo da
producdo e a luta da maior guerra na historia) levou muitos a acreditar que o governo
poderia e deveria fazer um bom trabalho na gestdo de novas tarefas. Em outros termos,
havia um acordo de que o capitalismo poderia ser regulado e que o governo tinha uma
funcdo apropriada no controle da economia e a distribuicdo da riqueza gerada nesta
economia.

Nos anos de 1970 estava dada a estagflacdo, a taxacdo alta a cidaddos e o
surgimento de ideias neoliberais. A famosa frase de Ronald Reagan preconizava o que
estava por vim: “O Governo ndo ¢ a resposta, mas o problema”. Este periodo é
fundamental para compreender mais uma dimensdo na analise Institucionalista historica.
Na década de 1980, as taxas de custo estimularam aumentar a receita governamental
como foi prometida ou elas simplesmente criaram um déficit na histéria? A resposta
depende de quem foi perguntado: o economista que acredita na teoria econémica do
neoliberalismo ou hum economista que ndo acredita na economia neoliberal.

Neste periodo, Steinmo (2008) levantava o seguinte questionamento: “Se nao
conhecemos as consequéncias das ideias passadas, como nds podemos racionalmente
calcular nossos interesses para o futuro das ideias politicas? ”. De fato, € preciso trazer a
ideia de como um fator contribui na analise Institucional para compreender a evolucao
institucional.

Afinal, constituiu-se a tese tedrica que entende as Institui¢oes, Ideias e 0 Ambiente
como um processo co-evolucionario. A abordagem evolucionaria admite os resultados da
acao politica como ndo-linear e ndo-previsiveis, em vez de linear e previsivel (THELEN
e STEINMO 1992). O principio da incerteza é admitido no processo institucional. Agora,
as relacOes de poder e as agéncias integradas sdo incluidas nas analises, ao inves de
enxergar os atores sociais como simples “reféns” das instituicdes que habitam.

Afinal, se o pesquisador pensa a importancia da historia e das ideias, as
instituicOes que estruturam as escolhas dos atores e estdo sujeitas as mudangas pela
escolha dos proprios atores, que as pessoas reais tomam decisdes que nem sempre sdo



eficientes ou puramente para interesses préprios, provavelmente sera um estudo baseado
na abordagem do Institucionalismo histérico.

Neoinstitucionalismo construtivista

A abordagem do institucionalismo construtivista ainda € bem recente diante dos
demais enfoques discutidos. Mesmo que ainda esteja no inicio de seu processo de
formacéo, esta vertente ja se apresenta como um grande potencial no estudo dos processos
de mudancas institucionais complexas (LIMA et al. 2011). Um tema pouco explorado e
muito presente nos Gltimos anos, em decorréncia de uma maior participacdo social no
processo de construcdo dessas politicas.

Os Institucionalistas construtivistas surgiram diante da necessidade de néo
enfatizar tanto a origem das institui¢des, como no Institucionalismo histérico, mas sim
poder analisar a prépria trajetoria dessas instituicdes e suas mudancgas decorrentes das
respostas do mundo real. As mudancas também podem ser surgir a partir de choques
exogenos, tais como guerras, revolucdes, invasdes territoriais, dentre outros.

Na medida em que o enfoque dos construtivistas estdo nas trajetorias, reforcam
uma importante contribuicdo nas anélises Institucionalistas, ao revelar muitas vezes as
causas enddgenas para 0 processo evolutivo, de adaptacdo e mesmo inovacgdo
institucional. De acordo com Hay (2006), os pesquisadores entendem as relagdes entre
0s atores sociais e seu contexto, como ac¢des intencionais ou ndo, sucedendo mudancas
institucionais que fazem parte destas interacoes.

Em outros termos, se no Institucionalismo histérico ha uma concep¢édo
consolidada acerca da “dependéncia de trajetoria”, mesmo considerando alguns
momentos de mudancas modeladas pela trajet6ria, no construtivismo ndo se considera
apenas as instituicdes como modeladoras dos comportamentos dos atores politicos. A
nocdo de dependéncia da trajetoria ideacional passa a ser visibilizada, trazendo reflexdes
acerca de como as ideias (sob as condi¢cbes de preferéncias, desejos, motivacdes)
direcionam a construcédo de regras e principios das pessoas, e em que contextos as ideias
sdo questionadas, modificadas, substituidas ou mesmo excluidas (LIMA et al 2011).

Neoinstitucionalismo de rede

Segundo Lima et al (2011), a inclusdo do conceito de redes na abordagem
Neoinstitucionalista é em consequéncia do entendimento das redes enquanto instituicdes,
apresentando modelos frequentes de interacbes e trocas entre as pessoas e suas
organizacles, formais ou informais. Nesta linha de pensamento se mantém a forte
influéncia do Institucionalismo historico, acumulando assim a categoria de redes
enquanto um fator que influi diretamente na distribuigéo de poder, no fortalecimento de
identidades e na defesa de interesses resultantes das relagdes entre os atores.

As redes constituem uma velha forma de organizagéo social que remete a outros
tipos de sociedades ou de sociabilidades, sistemas de trocas, comunicacéo, de organizacéo
da producédo e do comércio (CASTELLS 2000). Este autor reforca que a caracteristica
principal das redes se da nos fluxos de pessoas, objetos, informacGes, simbolos, em
diversos espacos sociais, tempos e espagos diferenciados, como também nas formas de
organizacdo de determinados grupos humanos.

Os estudos de redes, de acordo com Lima et al (2011), envolvem linhas de
pensamento que vai desde um enfoque relacional das a¢Ges politicas e socioecondémicas
até a complexa rede de interacdes que compreendem os individuos, os grupos e



organizac@es sociais. Mais ainda, as redes possibilitam a analise de um processo dindmico
intrinseco ao mobilizar informacdes, recursos, conhecimentos e saberes.

A partir do momento em que as entidades representativas se assemelham em suas
trajetorias, elas vao tornando-se cada vez mais interrelacionadas em redes e, desta forma,
o Institucionalismo de rede pode proporcionar subsidios para uma melhor compreenséo
das relagbes complexas entre organizagdes, inseridas num determinado contexto
sociopolitico, cultural, econdmico e ambiental. As principais pesquisas no
Institucionalismo de redes abrangem diferentes perspectivas, dentre elas: relagdo entre
diversos grupos sociais; redes publicas; dinamicas de mercado; movimentos sociais; e
implementacdo de Politicas Pablicas (LIMA et al 2011).

As contribuigdes do institucionalismo de redes védo fornecer elementos
importantes para as analises de Politicas para a Agricultura Familiar. Dentre eles, a nocéao
da relacdo entre as novas redes que sdo instituidas, bem como suas relacbes com a
organizacdo social dos agricultores, que contribuem para fortalecer a sua atuacdo na
implementacdo das Politicas Publicas para a Agricultura Familiar.

A Andlise de Politicas Publicas para a Agricultura Familiar e a Politica Nacional de
Assisténcia técnica e Extensdo Rural (PNATER)

Os modelos de politicas publicas para o desenvolvimento rural brasileiro se
constituiram ao longo do tempo, em disputas de diferentes visbes de sociedade,
sustentadas por interesses conflitantes de grupos sociais. No decorrer da histéria no
Brasil, Wanderley et al. (2014) retrata as for¢as dominantes de apropriacdo dos recursos
produtivos que se estabeleceram, sendo representadas mais recentemente na segunda
metade do século XX como a “modernizag¢do conservadora” da agricultura, privilegiando
o0s grandes proprietarios de cultivos para exportacéo.

Ao mesmo tempo, a autora revela outros modelos deixados em segundo plano que
se sobrepdem ao dominante, se constituem nas especificidades do meio rural com outros
interesses e formas de producéo e trabalho que remetem a modos de vida de camponeses
e demais agricultores familiares, com o reconhecimento de sua cultura, na busca pela
qualidade de vida de sua populacdo e na manutencdo de uma diversidade agricola.
Sobretudo, esta agricultura familiar no Brasil se estabeleceu historicamente como um
setor pressionado, sem apoio institucional e bloqueado pelo poder politico-econémico
dos grandes proprietarios do agronegécio para desenvolver suas habilidades
(WANDERLEY et al. 2014).

Com a necessidade de se elaborar um Plano de Desenvolvimento Rural que fosse
capaz de internalizar essas mudancas na sociedade, Kageyama e Bergamasco (1990)
reforcam que as transformag@es nessas politicas vém se fortalecendo ao levar em conta a
heterogeneidade do rural no Brasil e a considerar a agricultura familiar como um puablico
de grande importancia nesse campo.

Diante das novas exigéncias dos movimentos sociais e da sociedade aos papéis
que o Estado deve assumir em decorréncia da crise socioambiental, como consequéncia
do processo de modernizagdo conservadora, encontra-se o desafio de incentivar
estratégias de desenvolvimento que incluam uma sustentabilidade socioecondmica e
ambiental da populagdo rural. Dentre as estratégias, fez-se necessario validar a
implementacdo de uma politica de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural reformulada e
duradoura.



No cenario das politicas publicas para agricultura familiar, com a reformulacdo
do estado democratico, as acdes de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural — ATER e
ATES (Assessoria Técnica, Social e Ambiental & Reforma Agraria), acompanhando
agricultores familiares (assentados, camponeses com ou sem terra, quilombolas, povos
indigenas, ribeirinhos, pescadores artesanais e outros) passam a ter uma forte repercusséo
na implementacéo da atual Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural —
PNATER (MDA 2010).

As mudancas na Ater vém surgindo em diversas esferas: no ambito dos
movimentos de trabalhadores rurais que lutam por melhores condicdes de trabalho e vida;
na andlise critica dos impactos negativos da Revolucdo Verde, bem como dos modelos
difusionistas de ATER; na crise ambiental, com o desgaste de solos, florestas, recursos
hidricos, grandes quantidades de agrotoxicos, dentre outros (CAPORAL 2009). Deste
modo, outros tipos de desenvolvimento rural na agricultura passam a ser buscados como
formas mais sustentaveis, podendo equilibrar uma producdo qualificada de alimentos,
melhores condicdes de vida para a populacao rural e urbana, e a manutencéo dos recursos
naturais.

A PNATER foi instituida num processo participativo, em diversos ambitos do
governo federal, bem como nos setores da sociedade civil, liderancas das organizacdes
dos agricultores familiares e dos movimentos sociais envolvidos (CAPORAL 2009).
Dentre seus desafios e acordos, a formacdo da Politica Nacional de Ater busca ser
realizada de forma sistémica, vinculando recursos naturais, humanos e financeiros a partir
de parcerias, redes solidarias e empenhadas para o fortalecimento da agricultura de base
familiar no territorio brasileiro.

Desta forma, o publico definido como beneficiario de seu programa envolve uma
heterogeneidade da agricultura familiar, expressa nos agricultores familiares tradicionais,
com ou sem terra, assentados por programas de reforma agréria, extrativistas, ribeirinhos,
indigenas, quilombolas, pescadores artesanais e aquiculturas, povos da floresta e outros
publicos definidos como beneficiarios dos programas do MDA/SAF. Ndo apenas nessa
esfera, levar em conta as diferencas implica em respeitar a multiplicidade de fatores nas
formulacGes de projetos, tais como: enfoques de género, de geracdo, de raca, de etnia,
questdes socioculturais, econdmicas e ambientais. Principalmente, as orientacGes da
PNATER tém como condicdo principal a inclusdo social da populacdo rural mais
necessitada (CAPORAL 2009).

No entanto, em que pese a redemocratizacdo do Estado e consequentemente dos
direitos de cidadania e participacdo em quase trés décadas, o estabelecimento das
mudangas institucionais ndo é garantia de que as mesmas serdo concretizadas
(WANDERLEY et al 2014). Por falta de uma tradi¢do/cultura de pratica de cidadania e
uma efetiva participagdo da sociedade civil no controle social das politicas, em muitas
localidades ocorre uma certa adequacdo na acomodacdo em modelos pré-existentes, até
mesmo remetendo a velhos mecanismos especializados de privilégios.

Nas analises de Avila, Sabourin et al. (2011) sobre as politicas publicas de
desenvolvimento territorial no Brasil, nova roupagem de desenvolvimento rural, indicam
um padrao que se refere & disputa de poder nas tomadas de decisdes nos espacos publicos,
no caso das redes sociotécnicas no Territdrio das aguas Emendadas do Distrito Federal e
Minas Gerais. Neste contexto, o poder das redes dos técnicos demonstrou 0 quanto essa
vinculagéo favorece 0 acesso aos recursos para 0s projetos. Projetos estes que refletem a
busca por regalias por parte dos técnicos, 0s quais se revelam muitas vezes como um



obstaculo ao processo de participacdo, na medida em que reivindicam a exclusividade de
competéncias, um acesso diferenciado as informacdes, constroem outros espacos
exclusivos de negociacéo.

Neste sentido a Rede Ater Nordeste, objeto dessa pesquisa, se aproxima do que se
entende por um didlogo estabelecido entre o governo brasileiro junto a ONGs e
movimentos sociais do campo, com atuacdo no campo da agricultura familiar,
reconhecendo o trabalho e acimulos historicos das entidades que o compdem.

O papel do Neoinstitucionalismo de Redes para a compreensao da implementacao
da PNATER por meio da Rede ATER Nordeste

A implementacdo da Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(PNATER) no Governo Lula, orientando as a¢des do governo no intuito de qualificar e
fortalecer os servicos de ATER no Brasil, foi um grande marco na historia devido a sua
elaboracdo junto a participagdo social no Brasil (MDA 2010). A PNATER ocorreu
juntamente com a organizacdo dos servigos de ATER de ONGs e dos movimentos sociais
para influenciar na sua construcdo das novas politicas de ATER, ressaltando as
experiéncias institucionais e seus principios, bem como ac6es coletivas e as praticas de
atuacdo em rede.

No final de 2003, foi criada a Rede ATER Nordeste e atualmente ela é constituida
por 16 entidades integradas em espacos politicos formados por organizacdes de base
(sindicatos, associac¢@es, cooperativas, grupos informais, etc.). Um dos principios desta
Rede se baseia nas relagbes das entidades integrantes que atuam nos processos de
construcdo coletiva da transi¢do agroecoldgica. Esta abordagem inclui a critica a extensao
rural convencional e na implementacdo de uma nova politica de extensédo rural adaptada
ao Nordeste brasileiro.

Dois fatores foram essenciais na construcdo da Rede Ater Nordeste. Um deles foi
o0 comprometimento das entidades em trabalhar com os agricultores familiares, como
sujeitos politicos do processo de transicdo agroecoldgica. Tais atributos sdo responsaveis
pelo estabelecimento da rede e constituicdo de sua identidade institucional (PARANHOS
et al 2007). O consenso das organiza¢es em partir de uma perspectiva agroecoldgica,
para se trabalhar a sustentabilidade dos sistemas agricolas, € um fator chave na trajetdria
da rede.

As instituicGes existem dentro de um arranjo institucional e na Rede ATER
Nordeste ndo é diferente. As entidades que fazem parte dela interagem, ao mesmo tempo,
em outras dindmicas de redes, tais como: a Articulacio do Semi-Arido Brasileiro (ASA),
a antiga Rede PTA-NE, a Articulacdo Nacional de Agroecologia (ANA) e articulagbes
tematicas, como no caso da Articulacio Agua no Semi-Arido, a Rede Abelha, etc. A
configuracdo em articulagdes de redes sociais, incluindo intercambios entre as mesmas,
podem potencializar os beneficios dessas interacoes.

As relagdes construidas nos intercdmbios representam um elemento de grande
influéncia no levantamento de ideias, principios, valores, experiéncias em comum que
constituem uma identidade de rede. Por outro caminho, estes vinculos tém a capacidade
de atuar como um efeito sinérgico, multiplicando suas atuacGes pelas redes locais,
regionais e estaduais, na troca de experiéncias agroecoldgica nos diferentes niveis.

A Rede ATER Nordeste possui uma ampla atuacdo das entidades participantes,
com o apoio do Programa Nacional de ATER (PRONATER) em cerca de 15 mil familias
agricultoras, localizadas em 120 municipios, de 29 territorios, abrangendo nove estados



no Nordeste. As redes locais/regionais sao formadas por instituicGes, formais e informais,
como organizacbes dos agricultores, ONGs, pastorais, igrejas, universidades,
extensionistas, dentre outros (PARANHOS et al 2007).

Ao priorizar o enfoque da agroecologia, o autor revela a atuacdo da Rede Ater NE
como mediadora e propiciando a interacdo entre diversos agricultores familiares, grupos,
redes sociais e organizagdes nos estados nordestinos. Do mesmo modo, esta Rede social
atua na construcdo de vinculos com as redes locais e microrregionais, e faz parte
ativamente das grandes redes estaduais e nacionais, dentre elas a Articulagédo do Semi-
Arido Brasileiro (ASA Brasil), as ASAs estaduais, a Articulacio Nacional de
Agroecologia (ANA) e as Articulagdes Estaduais em Agroecologia.

Importa ainda reforcar que a trajetoria da Rede ATER NE tem no aspecto da
comunicacdo, um papel importante que fortalece a socializacdo dos saberes tradicionais
que constituem conhecimentos agroecoldgicos, construidos na acdo coletiva de técnicos
e agricultores em rede. O conhecimento acumulado é transmitido a um conjunto maior de
técnicos que se apropriam no processo de aprendizagem dialética. Portanto, a
comunicacdo, em seu didlogo com as redes locais/microrregionais, estaduais e nacionais
fortalecem a expresséo da rede como ator politico frente a sociedade.

A principio, algumas consideracdes poderéo ser afirmadas, ao trazer o enfoque da
analise Institucionalista de redes. As entidades que compdem a Rede Ater NE tém como
intuito acabar com o isolamento social dos agricultores na interacdo, através do
reconhecimento de seus conhecimentos, experiéncias e adaptagdes locais, principalmente
com outros agricultores, além dos técnicos. Nesta l6gica, o técnico atua como um ator
social que detém um conhecimento tdo importante quanto o dos agricultores.

Cabe reforcar que as experiéncias dos agricultores também sdo impulsionadas pela
dindmica da rede, nos intercambios e trocas entre pessoas de diferentes localidades,
abrindo um espago para que ocorram processos de construgcdo de conhecimentos
agroecoldgicos, de forma mais aberta e horizontal. Portanto, o intercAmbio é a base para
0 estabelecimento de um movimento social que gera inovacdo agroecoldgica, por meio
de sistemas formais e informais de comunicacéo.

As mudancas institucionais, decorrentes de uma nova Politica de ATER na
tentativa de aderir a desenvolvimento rural mais sustentavel com justica social, ndo
garantem que ndo exista processos antigos inadequados, como o enfoque difusionista que
ainda esta muito presente nas instituicbes governamentais de extensao rural, em parte das
ONGs e movimentos sociais. Esta realidade vem sendo tratada como um tema de debate
e reflex&o nos encontros de formacdo e eventos coletivos da rede.

Considerac0es Finais

O Institucionalismo historico esta inserido numa posi¢do fundamental. Diante de
suas pesquisas, alguns estudos desta escola de pensamento indicam tracos da escolha
racional, outros se parecem mais com o Institucionalismo socioldgico e mais alguns ainda
apresentam tendéncias ao estudo de redes. O que isso representa?

No presente trabalho, ao invés de correr o risco de apresentar uma sintese podendo
cair num reducionismo simplista, a tentativa foi de explicitar um debate que ocorre entre
essas diferentes abordagens Institucionalistas e que séo bastante esclarecedoras do tema.
O momento é de enriquecer o debate, constatando que temos muito a aprender com todas
essas escolas de pensamento e que, mesmo com suas especificidades, elas podem
contribuir muito uma com a outra.



Finalmente, a reflexdo necesséria de que é preciso mudar as instituicbes no
processo de difundir tecnologias e, para tanto, as entidades precisam reconhecer,
estimular e transmitir os processos sociais de inovagdo agroecoldgica que sdo
protagonizados por agricultores(as), como sujeitos politicos deste processo. Por outro
lado, as entidades da rede ATER Nordeste devem reforcar as relagcbes de troca e
construcdo de conhecimentos entre os agricultores e o conhecimento académico.

Quanto a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (PNATER),
a Rede ATER Nordeste precisa realizar um balango critico préprio, com base na sua
experiéncia pratica e trajetoria de atuacdo, no intuito de dar visibilidade desse debate com
0 governo e a sociedade. Deste modo, a reflex&do de como e em que medida, a Rede se vé
como componente integrante desta politica, ao trazer sistematizada as suas atuacoes
inovadoras. A contribuicdo da Rede é fundamental na participagdo social de construir
junto e poder propor mudancas na politica que visem o fortalecimento dos agricultores
familiares e das redes locais na construgdo de conhecimentos agroecoldgicos.
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