Introducao

Durante grande parte do século XX, 0 exa-
me da anatomia das elites politicas converteu-
se em uma preocupacio central da Ciéncia Po-
litica. A constituicio da classe politica como
minoria organizada em Mosca (1992 [1896]),
a circutlacio de elites de Pareto (1935), a tendén-
cia 4 oligarquizacio das organizacdes politicas
conforme Michels (1982), até o debate entre
monistas e pluralistas, nos anos 1950 e 1960,
fizeram deste um dos temas consagrados da dis-
ciplina na época.

Subitamente, o tema elites politicas desapa-
receu das preocupacées tedricas e da agenda de
investigacbes dos cientistas politicos. A leitura
de resenhas bibliogrdficas sobre o assunto, pu-
blicadas nos tiltimos anos (Scott, 1995; Sawicki,
1999; Grynszpan, 1996; Heinz, 2006; Charle,
2006), permite que se constate o cardter de certa
forma datado da producio tedrica voltada & com-
preensio da dinimica e configuracio das elites
nas instituicbes polidrquicas contemporineas:
resta a forte impressao de que quase toda a produ-
¢do voltada a essa problemdtica foi publicada até
osanos 1970. Apds esta data, encontra-se apenas
trabalhos isolados, monogrificos, descritivos e des-
providos de pretensoes tedricas mais ambiciosas.

Como se pode explicar o ocaso de tema jd
tao assediado? Esgotamento dos debares cand-
nicos? Impasses metodoldgicos? Percepcao de
que a andlise da composicio e recrutamento de
elites politicas teria pouco a oferecer paraa com-
preensdo da dindmica social, estabilidade e
mudanca das instituicoes?
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Este artigo pretende discutir o que ainda
tem a oferecer a teoria e os estudos de elites para
a resolucio dos enigmas da agenda de pesquisa
sobre instituicdes politicas. O texto ndo faz uma
resenha dos autores candnicos dessa linhagem,
0 que pode ser encontrado em outros e muito
bons trabalhos, como em Grynszpan (1999).
Aqui se busca entender as causas da perda de
audiéncia dessa abordagem e quais conuribui-
¢Oes podem ser extraidas de uma investigacdo
sobre as condiges de ingresso e trinsito nos
circulos de elites politicas, para a explicacio sobre
estabilidade, mudanca e variagdes institucionais.

Inicialmente, sdo identificados os impas-
ses tedricos e metodoldgicos da tearia das elizes,
presentes seja em sua geracio fundadora, seja,
posteriormente, nas controvérsias sobre o ca-
rdter cumulativo ou disperso da producio de
recursos politicos que constituem a classe po-
litica. A seguir, promove-se um didlogo entre
os estudos de elites politicas e a escola neo-ins-
titucionalista, buscande extrair da investiga-
¢do de padrdes de recrutamento e circulacio
nos postos politicos elementos aptos a melhorar
a compreensio sobre a formacio de instituices,
sua manutencio, variacoes nas configuraces
institucionais observadas e processos de crise e
decadéncia institucional, contribuindo para
endogeneizar a agenda de modelos interpre-
tativos baseados em teorias de instituicdes.

Impasses Tedricos e Metodolégicos
da Teoria das Elites

Alguns temas ou escolas analiticas co-
nhecem seu ocaso pelo desaparecimento dos
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objetos de estudo que constituiam sua pedra
fundamental. Este parece ser o caso das classes
sociais, pelo menos tal como descritas no século
XIX, e seu impacto nos estudos sociolégicos
sobre estratificacio e mobilidade social, ou nas
interpretages politicas sobre estabilidade e
mudanga institucional. Orfio de seu sujeito
social, o marxismo perdeu grande parte do en-
canto tedrico e poder analftico de que dispos
até os anos 1960 ou 1970. Contudo, a analo-
gia parece ndo se prestar para explicar a queda
de audiéncia das teorias elitistas: ndo se trata
aqui do desvanecimento de um objeto empirico
(classe politica, elites sociais e institucionais),
por mais que estas apresentem mutagdes em
relacio a uma idade de ouro das democracias
eleitorais, nas décadas do pds-guerra (Manin,
1995; Best ¢ Cotta, 2000). As elites politicas
nio desapareceram, embora as condicées de
ingresso e circulacio em seu interior possam
apresentar variagdes diacronicas e cross-national
relevantes e inusitadas. Fendémeno que deveria
reforcar a freqiiéncia de investigagtes orienta-
das por essa perspectiva, ¢ ndo o contririo.
Entender a audiéncia e posterior ostracis-
mo das questoes levantadas por diferentes ge-
ractes das teorias elitistas supoe localizar o cerne
da agenda posta a cada uma delas, as pergun-
tas, controvérsias e respostas apresentadas em
cada circunstincia, para assim sabermos até que
ponto essas interrogacoes continuam fazendo
sentido ou tornaram-se — pelas mudancas so-
clais ou institucionais, ou pelas descobertas ana-
liticas — clichés banais e de pequena resolucio
explicativa. A premissa que orienta a interpre-
tagdo perseguida neste texto € de que a perda
no emprego de elites politicas deve-se menos
ao seu potencial explicativo para fenémenos
politicos e mais 2quilo que até entio as diferen-
tes geracoes de elitistas propuseram-se a expli-
car. Se o argumento for correto, a eventual uti-
lidade de uma perspectiva analitica centrada
na composicao e recrutamento de elites politi-
cas reside menos na controvérsia de se minorias

continuam 2 preponderar mesmo em demo-
cracias (primeira geragdo elitista), ou se essas
minorias s3o homogéneas ou divididas (segun-
da geracio elitista), e mais na potencial possibi-
lidade de se explorar as conexdes entre elites
instituicbes politicas, buscando compreender
processos de self-enforcing institucionais.

Em uma das passagens mais sugestivas de
A classe politica, Gaetano Mosca (1992 [1896])
destaca a relacio existente entre a constituicio
dos grupos dirigentes e tipos ou estruturas po-
liticas. Contestando a sabedoria convencional
que, desde gregos e romanos até Montesquieu,
abordava as diferencas nos processos politicos
com base na classificacio de formas de gover-
no, Mosca (1992, p. 108) provocativamente
chama a atencio para o fato de serem, no final
do século XIX, Turquia e Rissia monarquias
absoluras, Inglaterra e Itdlia monarquias cons-
titucionais e, finalmente, Franca e Estados
Unidos reptiblicas. O que deve ser lido da se-
guinte forma: as 6bvias diferencas existentes
dentro de cada um desses pares de nagdes so-
mente poderiam ser explicadas desconside-
rando-se as semelhancas estabelecidas em seus
respectivos c6digos constitucionais, e fixando-
se, alternativamente, na composi¢ao e recruta-
mento da classe politica no interior de cada
instituicdo nacional, bem como na matriz de
sua formuda politica, fundamento simbélico de
legitimidade responsdvel pelo exercicio de au-
toridade e reconhecimento desse grupo diri-
gente. Sempre existiria uma minoria capaz, exa-
tamente por ser Um grupo pequeno e homogé-
neo, de resolver seus problemas de coordena-
¢do, em oposicio 4 divisio e apatia da maioria
dos cidadios. Contudo, o cardter aberto ou fe-
chado para o ingresso na classe politica ¢ a
cumulatividade ou dispersdo na distribuigao
de recursos de poder (como conhecimento, ter-
ra, meios coercitivos, renda) explicariam as di-
ferencas observdveis nas estruturas politicas.

Nio muito longe deste ponto, o conceito
de circulacio de elires, cunhado por Pareto



(1935), revela o momento no qual antigas eli-
tes dirigentes perdem ou tém depreciados os
arributos com os quais so aceitas no exercicio
da auroridade, abrindo espaco para mobilida-
de no interior da elite governante, propiciando
a ascensio de novos estratos que revigoram os
velhos grupos, ou ainda, a emergéncia de con-
flitos de grupos sociais inferiores. Descobrir o
que € que as elites tém? pode ser, assim, a chave
para explicar as condictes de estabilidade ou
mudanga politica.

Finalmente, a equacio michelsiana, demo-
cracia = necessidade de organizagio = oligarquia,
inaugurou toda uma agenda de pesquisa em
torno dos efeitos ndo-previstos associados & ex-
pansio eleitoral de partidos de esquerda, para
os quais, dada a escassez de recursos materiais e
reputacio pessoal de seus membros, a depen-
déncia de suporte organizativo coletivo consti-
tuir-se-ia de forma critica, conduzindo, por fim,
a conversdo dessa organizagio em mdquinas
poderosas e auto-interessadas. Embora a ad-
moestagio de Michels (1982) peque pelo sim-
plismo na descricdo linear das relacGes entre
chefes partiddrios e seguidores, subestimando
as complexas relacdes de troca que se constituem
dentro das organizagbes partiddrias (Panebian-
co, 1990; Katz e Mair, 1994), sua contribui-
o paraa compreensio das legendas partiddrias
como constituidas ndo apenas por fatores ex6-
genos, relacionados A distribuicao de preferén-
cias do eleitorado ou ao desenho constitucio-
nal, terminou sendo prolifica.

Os founding fathers da teoria elitista anteci-
pam, de alguma forma, a critica que a Escola de
Chicago e, mais tarde, a teoria pluralista fardo
a0 que hoje se convencionou chamar velho
institucionalismo: os limites de um tratamento
formalista a partir da exegese dos textos juridi-
cos, as vantagens comparativas em uin trata-
mento que considere 0s agentes e seus recursos
organizativos, sociais, culturais e institucionais
para além daquilo ¢ entre aquilo escrito nos
textos legais. Contudo, as incursGes metodolé-

gicas encontradas em seus textos sdo, é verda-
de, toscas e rudimentares, nao sendo possivel
encontrar conexdes causais empiricamente
testdveis, mérodo comparativo rigoroso e téc-
nicas de controle sistemdticas.

A leitura de Mosca, Pareto e Michels nos
revela a presenca de uma dupla énfase em seus
trabalhos. De um lado, o olhar dirigido 2 idend-
ficacdo das gualidades diferenciais, os atributos,
a natureza dos meios que distinguem os indivi-
duos e oferecem um lugar diferenciado na so-
ciedade aos portadores de recursos socialmente
valorizados (Mosca, 1992, p. 110). Ao mesmo
tempo, seu texto nio esconde um acento pro-
gramdtico, contido no esforgo em demonstrar
a futilidade das promessas de alargamento da
participacio e a fortuna inexpugndvel represen-
tada pelo dominio das elites sobre a maioria.

Mais do que isso, é preciso reconhecer que
essa abordagem analftica ndo ¢ a faceta mais
reconhecida na obra dos pioneiros elitistas. Ao
contririo, sua énfase prescritiva e polemista, a
provocacio dirigida ao fantasma alimentado
simultaneamente por conservadores e reformis-
ras do mito de uma ordem em que as distin-
cias entre individuos politicamente ativos ¢
passivos seriam anuladas terminou converten-
do-se no cartdo de visitas dos pais elitistas. O
discurso da furilidade, na feliz interpretagio de
Hirschman (1992, pp. 48-56), pelo qual se-
riam frivolas quaisquer esperancas na limitagao
do poder das minorias governantes, transfor-
ma-se em sindénimo da teoria elitista, compro-
metendo-a quase exclusivamente com um de-
bate normativo sobre a extensdo possivel das
mudancas produzidas pelas institui¢oes demo-
craricas. Além disso, proferidas em contexto de
ampliacdo do sufrdgio universal, as sentencas
de Mosca, Pareto ¢ Michels adquiriam uma
entonacio agressivamente excludente e aris-
tocrdtica. Um século mais tarde, o desapare-
cimento do marxismo no cendrio politico e
académico e a estabilidade das poliarquias tor-
naram afirmagbes como o representante nio ¢



eleito pelos votantes, mas, em geral, se faz eleger
por eles, algo triviais e singelas.

Recuperar, através da teoria das elites, uma
perspectiva de andlise centrada nos microfun-
damentos individuais requer certa prudéncia
para descartar o viés normativo secretado pelos
aurores filiados a essa tradi¢io. E possivel resga-
tar o Angulo analitico, evitando o viés norma-
tivo, presentes na reoria das elites, tangenciando
a 0p¢io que consiste em encontrar na natureza
humana as causas para a distingao entre os in-
dividuos. Uma superioridacle intelectual nara,
em Pareto, ou a suposicio de uma dependéncia
psicoldgica das massas em relagio aos chefes, valo-
rizada por Michels, caminham no sentido de
uma naturalizacio da assimetria nas relages
sociais, deixando pouco espago para o exame
dos processos que constituem as diferencas, e
fazem com que aptiddes sejam adguiricas e re-
conhecidas pela maioria como condigio parao
acesso a posiches de mando e diregao.

O destino da segunda geracio de autores
elitistas ndo difere muito do da primeira. Em-
bora o debate dos anos 1950, entre monistase
pluralistas, tenha sido acompanhado por in-
cremento no rigor conceitual e metodoldgico,
com a formulagio de técnicas decisionais e
posicionais de isolamento e afericio das proprie-
dades e recursos de poder das elites politicas,
sobretudo norte-americanas, o acento determi-
nante posto ao debate foi, mais uma vez, o
quanto as instituicdes democrdticas podem al-
terar a composi¢ao dos grupos dirigentes.

Contrapondo-se ao conventional wisdom
que, de Tocqueville (1994 [1835]) aos tedricos
dos grupos de pressio, como Bentley (1995
[1908]) e Truman (1951), costumava descre-
ver os Estados Unidos como uma espécie exem-
plar de statelessness, Wright-Mills (1989
[1956]) reconstituiu a presenca de uma elite
de poder coesa, homogénea e dotada de inte-
resses comuns. O New Deal dosanos 1930 ca
ascensdo econdmica e militar dos Estados Uni-
dos teriam gerado uma convergéncia e entrela-

camento entre elites politicas, econdmicas e
militares norte-americanas. Mais do que isso,
apés os anos 1930, grandes corporagaes e lide-
rangas militares ganharam fortes incentivos para
o desenvolvimento de interesses comuns, arti-
culados em torno da indistria bélica, deslo-
cando a elite politica para um plano secundd-
rio dentro da efite do poder. A anatomia dessa
elite, promovida por Wrighe-Mills (1989, p.
262), parece sugerir correspondéncia entre hie-
rarquias sociais e politicas: “quanto mds elevado
és el puesto, mayor es la proporcién de hombres
de las clases altas o relacionados com ellas”. Sem
desconhecer a existéncia de facgbes no interior
desse circulo, Wright-Mills (p. 265) acentuaa
semelhanca e disciplina como tragos consti-
tutivos de sua acio: “pero mas fuerte que estas
divisiones son la disciplina interna y la comu-
nidad de intereses que unen a la elite”.

A singularidade norte-americana (Lipset,
1993), com reflexos na constituicio da agenda
politica do pafs (Weir e Skocpol, 1985), tem
sido fenémeno bastante reconhecido. Devido
aauséncia de clivagens sociais como as que se-
guiram a Revolucdo Industrial na Europa, oua
fragilidade de hierarquias adscritivas herdadas
de sociedades feudais (Lipset, 1992), os Esta-
dos Unidos nfo conheceram a experiéncia de
partidos de massa socialistas, como aqueles que
vieram 2 luz com a ampliacio do sufrdgio na
Europa (Bartolini, 2000), nem suas conse-
giiéncias na forma de recrutamento politico
mais diversificado e incremento na hereroge-
neidade social e cultural de sua elfte do poder
(Best e Cotta, 2000). Seria esperada, assim,
maior propenso ao monisme das liderancas po-
liticas, acompanhado por efeitos de positive
feedback: competicio eleitoral mais restrita gera
elites mais homogéneas, que tendem a conver-
gir na definicio da agenda publica. O proble-
ma € que a interpretacio monista, naquele con-
texto, estava mais interessada em oferecer uma
leitura em grande medida semelhante ao ceti-
cismo da primeira geracio elitista, apenas que



com o sinal inverrido. Enquanto aqueles esta-
vam voltados para a afirmacio de que a demo-
cracia ndo seria capaz de dissolver o poder de
minorias governantes, os monistas dos anos
1950 sugeriam que, na economia de mercado,
haveria correspondéncia entre hierarquias so-
ciais e econdmicas de um lado, ¢ politicas de
outro, banalizando ou tornando frizeis os efei-
tos da competicdo eleitoral. De alguma forma,
o excepcionalismo norte-americano fora subsu-
mido em nome da generalizacao do achado,
convertido em méxima para a apresentagao de
clites politicas em qualquer latitude (Birnbaun,
1977). Por outro lado, o acento posto na seme-
lhanca quanto i origem social e educacional
dos membros da elite politica daquele pais eclip-
sou a percepcio acerca de fenomenos como
divided government (Fiorina, 1992), resultado
de clivagem vertical (federalismo) e horizontal
(Executivo, Senado, Cimara), com impactos
na forma de aumento nos veto players inst-
tucionais (Tsebelis, 2002), existentes em sua
politica.

Novo alento ao estudo de elites politicas
foi promovido pela Sociologia Politica france-
sa, particularmente aquela inspirada nos traba-
lhos de Pierre Bourdieu. Como é possivel a
presenca de clites de poder em uma nacio
marcada pela tradigio igualitdria e republica-
na, derivada do iluminismo e da Grande Revo-
lugiio? A resposta encontra-se em dois conceitos
tratados por Bourdieu: homologia estrutural e
YeConversao.

Seu ponto de partida sio as relagdes for-
madas em um espago social estruturado, cujos
principios sio demarcados pela distribuicio
diferencial de propriedades ou tipos de capiral:
econdmico e cultural. O lugar de cada agente
nesse terreno & definido pelo volume global e
pela composicdo do capital possuido (Bourdieu,
1996, p. 19). Esse autor projeta, assim, uma
estreita relacdo entre a estrutura, as posigoes
ocupadas no espaco social e as identidades e
representactes socialmente construidas.

Apés delinear uma associa¢io entre posi-
cBes sociais e valores ou preferéncias, Bourdieu
(1989b, p. 188) sugere que as estruturas sociais
sio condicionadas por uma homologia estruti-
ral entre a hierarquia de posigdes constituidas
nos campos econbmico e cultural e as posicoes
conquistadas no campo do poder. Isto significa
que o acesso 2 elite politica, mesmo em insti-
tuiches democriticas, seria pouco influenciado
pelo cardter aberto dessas elites (como supde
Mosca), sendo condicionado por uma distri-
buicio cumulativa de recursos de poder. Dessa
forma, individuos com acesso — por sua origem
social —a recursos econémicos ¢ capital escolar
terminam por monopolizar postos de poder,
gerando uma correspondéncia entre hierarquias
sociais (fundadas sobre recursos econdmicos e
culturais) e politicas. Além disso, postos mais
clevados na hierarquia politica e governamen-
tal seriam preenchidos por individuos extrai-
dos de escaldes mais elevados dentro de classes
ocupantes de posigdes superiores no espago
social (Bourdieu, 1989b).

Esse modelo serviu de base para a orienta-
¢do de investigagbes sobre padrbes de recruta-
mento politico, com resultados que confirma-
riam a hipdtese de uma homologia estrutural.
Assim, por exemplo, Gaxie (1980, p. 5), suge-
re que

[...] la obsevation empirique érablit que la
probabilité d’exercer um pouvoir pelitique
(quel qu'il soit) s'accroit avec la position dans
la hiérarquie sociale et que la position d’ori-
gine (mesurée par exemple 4 la derniére pro-
fession avant |’entrée em politique) des hom-
mes politiques est d’autant plus elevée qu'ils
occupent des positions plus hautes dans la
hierarquie politique.’

A conrradicio entre cumulatividade nas
assimerrias sociais e politicas e as normas legais ¢
culturais baseadas em isonomia ¢ igualdade se-
ria equalizada através de processos de reconversio
de capirais, constituido por deslocamentos
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transversais e transformacio na estrutura
patrimonial, como condigio para contrapor-se
4 sua desvalorizagio social (Bourdieu, 1979, p.
146). Formalmente abertas, recrutadas através
de sufrdgio universal ou de procedimentos me-
ritocrdticos, posices no campo de poder seriam
na prdtica monopolizadas por elites sociais e
econdmicas, 2 medida que estas reconvertem
seu capital econémico — ndo recambidvel dire-
tamente em poder, desde o fim das restri¢oes
censitdrias — em capital escolar, na forma de
titulos e diplomas obtidos nas grandes écoles,
instituigdes de ensino superior dotadas de pres-
tigio e reconhecimento. A posigao de origem
no campo econdmico e cultural abre as portas
para os bancos escolares nas instituicoes mais
valorizadas e o titulo nelas obtido, por forca de
sua alta cotagio social, representa o passaporte
para altos postos administrativos ou politicos
(Bourdieu, 1989a; Bauer e Bertin-Mourort,
1995).

A favor ou contra Bourdieu, parece neces-
sdrio reconhecer que instituicdes politicas po-
dem ser geradoras de disposices durdveis, afe-
tando a acio de seus membros. Uma contri-
buico significativa, extraida da démarche de
Bourdieu, reside na conexdo estabelecida pelo
habitus entre posicdes delineadas pela distri-
buigao de tipos especificos de capital e as esco-
lhas e préticas dos individuos. Imersos em um
terreno de costumes, préticas, valores e cédigos
compartilhados por individuos submetidos a
enquadramento institucional comum, cada um
toma para si, COIMo seus, 0§ parimetros con-
textuais fixados, convertendo-os em uma ver-
dadeira linguagem (Bourdieu, 1989a, p. 136)
que enquadra as interacdes interpessoais. Sendo
assim, instituigdes politicas sao espacos em que
relagtes se estabelecem e recursos ou capiral
préprios sio alocados. Parece ser este o sentido
do conceito de campo politico, formulado por
Bourdieu. A politica constitui-se em um cani-
po diferenciado quando ¢ capaz de produzir os
cédigos, hierarquias, regras e valores que im-

pregnam as relacdes entre seus agentes e destes
com o publico. A dissociagao do campo politi-
co se efetiva com a especializacio de atividades
e 0 aparecimento de profissionais que consa-
gram seu tempo aos negdcios publicos, distin-
guindo-se pela carreira estdvel e pelo treina-
mento a que se propoe ao longo da trajetéria
em postos publicos (Gaxie, 1993). Sendo a
fonte geradora de seu prestigio, stwtus, deferén-
cia, auroridade e lealdades, parece aceitdvel que
homens politicos invistam nas instituicaes poli-
ticas, reforcando seus mecanismos de aderéncia.

As varidveis mais fregiientes em estudos
sobre recrutamento politico (Sawicki, 1999,
p- 136) referem-se em especial s origens, posi-
¢do social e ocupacio prévia dos integrantes da
classe politica. Para além de confirmar algo evi-
denciado desde os precursores da teoria das eli-
tes —minorias como portadoras de qualidades
socialmente valorizadas na selecio para postos
politicos —, a descricio do social background dos
mandatdrios parece ter pouco mais a oferecer
para a compreensao dos tracos peculiares da
representacio parlamentar em um contexto sin-
gular (Dogan, 1999, p. 171). Mais ambiciosa
seria a hipdtese de demonstrar uma homologia
(Gaxie, 1980, p. 5) entre as posigdes ocupadas
na estrutura social e a distribuicio de cargos
politicos. Para tal, seria necessdrio demonstrar
nio apenas que os detentores de um mandaro
politico sao recrutados entre posigdes sociais
elevadas, como também que, no interior dessas
coordenadas, sio aqueles individuos de maior
prestigio e/ou maiores recursos em sua propria
hierarquia que alcancam os postos politicos
(Sawicki, 1999, p. 154). A elite altimérica de
Pareto seria a chave, assim, para explicar o re-
crutamento parlamentar.

Isso, no entanto, nio é o que parece ocor-
rer. Mesmo quando oferece maior oportuni-
dade de acesso a uma carreira politica para
individuos de szarus elevado, os processos de
selecdo politica ndo se restringem a produzir
uma correspondéncia das instituicdes represen-



tativas s estrururas sociais, como salienta Dogan
(1999, p. 173).

Instituicdes politicas possuem uma super-
ficie prépria, com regras que definem as formas
de competicio ¢ hierarquias internas, a exem-
plo do Legislativo norte-americano, onde se
observa uma tendéncia ao autofinanciamento
das candidaruras, reforcando uma composi¢io
plutocrdtica das instituicbes representativas.
Contudo, esse fenémeno repercute de modo
desigual entre as duas principais agremiagdes
partiddrias (Fiorina, 1997; Ihl, 1999). Repu-
blicanos sdo, de fato, homens de negécios, al-
tos executivos e proprietérios, catapultados na
carreira por suas fortunas pessoais, com maior
aversio pelo mundo politico, menos treinados
em postos de lideranca parlamentar e dispostos
a apostar em uma especializacio legislativa oua
dedicar-se em tempo integral ao trabalho poli-
tico. Em contraste, a genealogia democrara re-
vela um padrio distinto de recrutamento, com
a adesio de advogados, membros da adminis-
tragao publica, do sistema educacional, de sin-
dicatos e associacdes mobilizadas em torno de
causas ptblicas. Além de meios distintos de
arregimentacio eleitoral — como forma de com-
pensar recursos econdmicos desiguais — dife-
rengas no perfil partiddrio revelam também o
impacto seletivo produzido pelas condigbes
institucionais impostas aos candidatos. A me-
dida que adota uma dindmica mais profissio-
nalizada, a instituicao legislativa exige de seus
aspirantes dedicagio em tempo integral e espe-
clalizaco em assuntos puiblicos. Com freqiién-
cia, isso também explica por que a condicio
profissional de origem ndo preenche todo o
significado do comportamento em cargos pu-
blicos. Quanto mais se estende na carreira par-
lamentar, assumindo funcdes e tarefas préprias
dessa atividade, mais o individuo é levado a se
desfazer de sua prética profissional, a ponto de
esta passar a ser mera referéncia em repert6rios
biograficos do Legislativo (Offerlé, 1999, p.

176). Por outro lado, aqui parece residir uma

das causas para maior proximidade de certas
ocupacbes profissionais (como a dos advo-
gados) com uma carreira politica. Diante da
possibilidade sempre presente de um revés elei-
toral fururo, que imponha a reromada da ativi-
dade inicial, a carreira politica representa um
riSCo menor para quem possa, a UM Menor cus-
to, reconverté-la em seu labor profissional.

O problema ¢ que o foco adotado para
identificar alguma correspondéncia entre hie-
rarquias sociais, econdmicas e politicas termi-
nou por conduzir os estudos de elites politicas
a um beco sem safda: como nio é dificil de-
monstrar a presenca de origem social elevada,
diplomas escolares e recursos materiais entre
ocupantes de postos politicos, mesmo eletivos,
torna-se pouco atrativo tentar explicar como
elites monistas produzem politicas distintas, le-
vando 4 conclusio de que elites podem ndo ser
importantes para explicar os ouzcomes gerados
pelas instituicaes politicas.

A conversio de um agregado de indivi-
duos, portadores ou nio de propriedades
semelhantes, em uma elite politica, estd relacio-
nada 4 sua capacidade de controlar oportuni-
dades de ingresso e mobilidade em seu interior,
através de padrdes enddgenos de recrutamento.
J4 em meados dos anos 1950, Wright-Mills
(1989, p. 263) localizava neste ponto a fonte
de homogeneidade e coesdo dos grupos de elite:

[...] la série de datos mds importante
respecto a um circulo de hombres son las
normas de admisién, estimacién, honor o
promocién que prevalecen entre ellos; si és-
tas son andlogas dentro del mismo circulo,
sus miembros tenderdn, como personas a
parecerse.

A producio de uma classe politica estd rela-
cionada menos 4 similitude social de seus mem-
bros do que aos processos de selecio que pre-
miam aspirantes testados previamente em seus
arributos politicos e submetidos aos valores e
rotinas assimilados 20 longo de sua trajetéria



politica. Carreiras longas sugerem a ocorréncia
de uma circulagio mais restrita, com lenta pro-
gressao na hierarquia de cargos piiblicos e es-
cassas probabilidades de desafio eleitoral aos
ocupantes de postos politicos. Neste contexro
¢ que se pode pensar a constitui¢io de um gru-
po de homens politicos, nos termos identifica-
dos por Dogan (1999, p. 171): dotados de
vocagao precoce para a atividade politica, lon-
gas trajetérias e experiéncia piiblica, recursos
eleitorais endégenos, quer dizer, gerados pelas
proprias organizagbes politicas, e acentuada
especializacio.

O rastreamento das condicoes para ingres-
so e mobilidade na carreira politica— a nature-
za mais seletiva ou, inversamente, competitiva
do recrutamento parlamentar — pode ser exe-
cutado de forma mais eficaz através de indi-
cadores que revelem o momento de infcio da
atividade politica, a trajetéria percorrida ¢ o
tempo gasto entre o début e a conquista de pos-
tos politicos nacionais. Nio se trata apenas de
uma projegio de estruturas sociais sobre as insti-
tuicdes politicas, mas de oportunidades e obsti-
culos oferecidos pela competigio politica aos indi-
viduos originalmente portadores de diferentes
I'ecursos sociais.

Estudos de Elites Politicas
e a Escola Neo-institucionalista

Um trago comum s escolas fortemente
enraizadas na investigacio polftica e social, en-
tre os anos 1930 e 1980, consistiu na explica-
G3o de processos e estruturas politicas a partir
do recorte de varidveis exdgenas 4 sua dinimi-
ca: socializacdo de valores culturais (behavio-
rismo), origem social, capital econémico e
cultural (sociologia politica), preferéncias e uti-
lidade esperada individuais (razional choice).
Subproduto desse tratamento analitico, o Es-
tado, em suas dimensdes de andlise e fatores
causais para a compreensio de estabilidade,
mudanga e discrepincias institucionais, foi

eclipsado e convertido, em diferentes versoes,
em modesto epifenémeno reativo a inputs
EXTErnos.

Variagbes no escopo de politicas sociais e a
percepgio de um efeito indutor exercido por
estruturas politicas sobre processos de desen-
volvimento econémico terminaram por trazer,
em meados dos anos 1980, o Estado de volta
para o centro da produgio tedrica e investiga-
¢ao empirica (Evans, Rueschemeyer e Skocpol,
1985). Em um dos trabalhos fundacionais
desta escola, March e Olsen (1983, p. 739)
procuraram reafirmar que instituicdes deveriam
ser consideradas como atores politicos, dotados
de autonomia, sugerindo que “political insti-
tutions affect the distribution of resources, wich
in turn affects the power of political actors,
and thereby affects political institutions [insti-
tuicdes politicas afetam a distribuicio de recur-
505, 0 que, por sua vez, afeta o poder dos atores
politicos, ¢ assim afeta as instituigoes politicas]”.
A primazia conferida 4s instituicdes e a recusa
de uma abordagem reducionista, que consiste
em decifrd-las por seus ouzcomes, conduziram
March e Olsen a um four de suas diferencas
com o estoque de modelos teéricos entdo dis-
poniveis: contextuais, behavioristas, utilitdrios,
funcionalistas e instrumentalistas.

O impacto produzido pelo neo-institu-
cionalismo adquire maior saliéncia quando se
observa a inflexdo ocorrida no interior da public
choice, deslocando-se do individualismo meto-
doldgico prévio para interpretacoes fundadas
em modelos de equilbrio do tipo structure-
induced (Shepsle, 1995).

Se individuos sio movidos por cdlculos vi-
sando maximizar a urilidade esperada de deter-
minado beneficio, sempre que envolvidos em
situagdes de exzernalidades — impossibilidade
de serem excluidos do consumo de um bem
coletivo, tendo ou nio contribuido para a sua
provisdo —, estes tenderiam a comportar-se de
modo oportunista, agindo como free-riders.
Disso resultaria, sempre que acompanhados por



incerteza e informacio incompleta sobre 0 com-
portamento dos demais — tal como na situagio
configurada pelo conhecido dilema do pri-
sioneiro —, a nao probabilidade de cooperagio
social e agio coletiva, na forma de adesdo a mo-
vimentos sociais, participacio eleitoral, obe-
diéncia a acordos e outras formas de interacio
social. Mais severo ainda seria o teorema da im-
possibilidade de Arrow (1951), prognostican-
do o caos a partir da impraticabilidade na defi-
nicio de regras de tomada de decisio entre pelo
menos dois integrantes e trés opgdes a serem
processadas e aptas a produzir uma conversio
da ordem de preferéncias individuais em uma
funcio de selecio social sob condiges de uni-
versalidade, soberania do cidadio, auséncia de
ditadura, monotonia ¢ independéncia das
alternativas irrelevantes. A precariedade do
equilibrio social e institucional deveria consti-
tuir a conseqiiéncia mais saliente dessa premis-
sa. Inconsisténcia nas decisdes sobre alocacio
de recursos puiblicos, instabilidade nos ciclos de
maioria gerando mudanga na composigio de coa-
lizées governamentais ¢ legislativas (Riker,
1962), especialmente no contexto multipar-
tiddrio, seriam alguns dos efeitos observados,
previstos a partir desse paradoxo.

Em contraste com os sombrios augtirios, a
cooperagio social tem ocorrido em freqiiéncia
superior a predita (Norris, 2002): democracias
sobrevivem mesmo  auséncia de valores civi-
cos (Lijphart, 1996; Newton e Norris, 2000),
coalizdes sobredimensionadas mostraram-se
estdveis (Lijphart, 2003) e taxas de rurm-our
eleitoral mantém-se elevadas, mesmo na ausén-
cia de constrangimentos legais (Le Duc e Niemi
e Norris, 1996, 2002). O puzzle pode ser deci-
frado com a introducio do efeito produzido
por instituigbes sobre as interacGes sociais.
North (1990) chamou a atengao para a capaci-
dade de instituicbes politicas de reduzir a in-
certeza e 0§ CUStOs de transacio presentes nas
relages entre os individuos, promovendo uma
estrutura de incentivos para a concertagio de

preferéncias e esforgos. Satz e Ferejohn (1994)
propuseram uma interpretagio externalista para
explicar a racionalidade das preferéncias indi-
viduais, sustentando que, menos por seu con-
tetido material ou seletivo, a natureza racional
do comporramento individual estaria relacio-
nado 4 capacidade de adaptagio aos constrangi-
mentos fixados por estruturas que cercam os
agentes individuais. Paralelo a isso, tudo se pas-
saria como se houvesse uma espécie de selegio
darwiniana, responsdvel por marginalizar agen-
tes incapazes de compreender os pardmetros
institucionais e converter seus desejos originais
em preferéncias sub6timas, ditadas pela estru-
tura de oportunidades estabelecida em cada
instituigio.

O nove institucionalismo tem conferido sua
énfase aos processos pelos quais as instituicdes,
concebidas como set de constrangimentos e
oportunidades contextuais, moldam o compor-
tamento politico, estruturando resultados pro-
véveis para interacbes entre agentes sociais (Hall
e Taylor, 1996; Peters, 1999; Diermeier e
Krehbiel, 2003). Para além de uma valorizaciao
da rextura institucional como varidvel indepen-
dente e da énfase atribuida a0 condicionamen-
to exercido por regras e estruturas sobre agoes
individuais, o que parece implicito em inter-
pretacdes hard do modelo € o sentido unidi-
recional da causalidade presente na relagio en-
tre instituiches e agentes: “the theories assume
thar institutional features cannot be altered by
the actors [estas teorias assumem que configu-
races institucionais nio podem ser alteradas
pelos atores]” (Diermeier e Krehbiel, 2003, p.
130). A irrelevincia da dimensio individual
para explicar o funcionamento de instituigbes
politicas é encontrada, ainda, em pioneiros da
escola instirucionalista, como March e Olsen
(1989, p. 741):

[...] by a political structure we mean a col-
lection of institutions, rules of behavior,
norms, roles, physical arrangements, buildings
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and archives that are relatively invariant in
Jace of turnover of individuals and relatively
resilient to the idiosyncratic preferences and
expectations of individuals. In contrast to the-
ories that assume action is choice based on
individual values and expecrations, theories
of political structure assume action is the
tulfillment of duties and obligations® (grifo
do autor).

Aleitura imediata, sugerida por esta passa-
gem, parece remeter a um valor residual, con-
ferido a problemas derivados de recrutamento,
ingresso e mobilidade no interior de elites poli-
ticas, dado que instituicGes disporiam de me-
canismos aptos a modelar seus membros indi-
viduais. Tal definicdo de estruturas politicas
como colegio de regras de comportamento,
normas e papéis relativamente invariantes em
relacio 4 circulagio de individuos e suas idios-
sincrasias (March e Olsen, 1989, p. 741) pro-
jeta ainda uma questdo, relativa s condicées
precisas em que instituicdes se instituciona-
lizam, ou seja, adquirem estabilidade e rotina,
convertendo suas regras em padrées de condu-
ta capazes de enquadrar a acio de seus mem-
bros. Se, de um lado, a introducdo de instizui-
¢oes nos modelos explicativos para agio coletiva
e escolhas individuais permitiu resolver o para-
doxo da cooperacdo, por outro, nio parece
possivel desconhecer a presenca de lacunas re-
lacionadas 2 interpretagio sobre a formacio e
origem dessas instituicbes, as condicdes que
contribuem para sua manutencio e estabilidade
e os fatores que provocam decadéncia e mudan-
¢a institucional. Essas questoes provavelmente
constituemn o calcanhar de Aquiles da escola
neo-institucionalista, para as quais as respostas
parecemn ainda insuficientes (Peters, 1999; Pier-
son, 2004). Sem divida, institutions matter,
como afirma o mantra neo-institucionalista.

Contudo, instituicdes nio sio um dado
da natureza, ndo emergem por geragao espon-
tinea, nem se mantém pelo cumprimento de
necessidades ou funcoes sociais. Para além de

utilizd-las como espécie de deus ex-machina,
artefato introduzido subitamente para solu-
cionar um problema formal presente na re-
constituigio analftica, é preciso explicar (1) por
que algumas instituicdes mostram-se mais ca-
pazes do que outras para resolver dilemas de
acgdo coletiva, (2) as condicbes que geram o
surgimento de tipos especificos de instituigoes,
(3) as causas da variedade de modelos insti-
tucionais, ¢ (4) os fatores de continuidade e
ruptura institucionais. O desafio posto paraa
agenda das teorias institucionais consiste em
endogeneizar as interpretacdes sobre institui-
gdes polfticas, oferecendo elementos capazes de
explicar sua existéncia, bem como incorporara
diacronia como dimensdo interprerativa de sua
dinimica.

Como surgem as instituicdes? Parte das
respostas parecem nao conseguir fugir da se-
dugio exercida pela economia analftica ofereci-
da por explicacdes funcionalistas:

[...] economic organizations and institu-
tions are explained in the same way: they are
structures that emerge and take specific form
they do because they solve collective action
problems and thereby facilitate gains from

trade (Moe, 1990, p. 217).2

Interpretacbes baseadas em conseqiiéncias
observadas ou necessidades preenchidas, em-
bora parcimoniosas, sdo inaptas para explicar
por que necessidades latentes (por exemplo,
desenvolvimento econdmico) nao produzem,
automaticamente, as estrucuras funcionais ca-
pazes de supri-las. Considerando a inexisténcia
de qualquer mecanismo supra-individual do
tipo “mio invisivel”, capaz de assegurar a cor-
respondéncia entre necessidades e estruturas
(Elster, 1989) e, ainda, tendo em conta as con-
digbes de incerteza, informacio incomplera e
horizontes temporais que cercam as escolhas e
interacoes individuais, trata-se de desvendar o
enigma de como surgiram as instituicdes que
sabemos, ex-post, foram capazes de equacionar



problemas de cooperacio social, e por que, sob
outras circunstincias, as instituicdes em si nao
sio eficientes para induzir os individuos a
cooperar.

Exemplo dessa dificuldade pode ser encon-
trado naagenda de pesquisa sobre as conseqiién-
cias politicas das regras eleitorais: incentivos ao
voto estratégico produzido por diferentes fér-
mulas de conversio de voros em cadeiras legis-
lativas (Cox, 1997), consegiiéncias dos meca-
nismos de alocacdo de sobras e da magnitude
eleitoral (Rae, 1977; Taagepera e Shugart,
1989) ou, ainda, efeitos provocados por dife-
rentes modelos de ordenamento de listas
intrapartiddrias (Cain, Ferejohn e Fiorina,
1987; Carey e Shugart, 1996; Crisp ez alii,
2004) parecem constituir exemplos persuasivos
da promessa de que as instituigdes importam
para explicar decisGes, estrarégias e comporta-
mentos politicos. A lacuna, contudo, reside no
poder explicativo para interpretar a origem de
instituices eleitorais que, sob certas condicdes,
provocam efeitos previsiveis sobre os agentes
politicos. Nessa direcao, Colomer (2003) testa
um modelo de equilibrio behavioral-institu-
tional, invertendo a direcio da causalidade,
comprovando que a dispersio e o niimero efe-
tivo de partidos é que incentivariam a mudan-
ca das regras eleitorais, com a ado¢io de uma
férmula proporcional em vez de serem gerados
por esta. Analisando processos de mudanca nas
instituicoes eleitorais, Boix (1999) demonstra
que a alteracio da férmula majoritdria paraa de
representacio proporcional seria resultado de
estratégias de elites politicas em face da (1) as-
censio eleitoral de partidos socialistas, combi-
nado ao (2) equilibrio e incapacidade de reso-
lucdo de problemas de coordenagio por parti-
dos tradicionais.

A distincdo proposta por Diermeier e
Krehbiel (2003) entre reoria institucionalista
¢ teoria de instituigdes procura oferecer uma so-
lucio ao desafio de endogeneizar a explicagao
para a formagcio institucional. Enquanto a pri-

meira deduz comportamentos e gzzcormes a pat-
tir dos constrangimentos fixados por uma de-
terminada configuracio institucional, a énfase
da teoria de instituices “é explicar por que
algumas configuracdes institucionais sao forma-
das e mantidas, enquanto outras nio existem
ou sdo instiveis [is to explain why some institu-
tional features come into existence, and persist,
while others are either non-existent or tran-
sient]” (Diermeier e Krehbiel, 2003, p. 130).

Adotando o modelo de equilibrio de Nash
(alternativamente 2 explicacio institucionalista
do tipo structure-induced equilibrium), Dier-
meier e Krehbiel sugerem que a escolha insti-
tucional pelos agentes politicos racionais esta-
ria condicionada por instituicbes de segunda
ordem. Em outras palavras, as instituicbes que
condicionam comportamentos e resultados sio
produtos de cdlculo e escolhas efetuados pelos
agentes, mas essas escolhas sdo constrangidas
pela presenca de instituicOes prévias, em uma
explicacio que, no limite, leva a um exercicio
de infinitas — e frustrantes — regressoes, como
se fossem bonecas russas.

Em extremo oposto, a sugestio dos Aisto-
rical institutionalists de que a contingéncia pre-
side a formacio institucional pode representar
uma pista para compreensio da origem de es-
truturas institucionais ndo como resposta a de-
signios fuincionais, mas como produto de even-
tos discreros e de conseqiiéncias nao-previstas
de estratégias voltadas para objetivos imediatos
e circunsranciais (Pierson, 2004). Como ilus-
tracdo, pode-se recorrer 4o relato oferecido por
Tilly (1985, 1996 [1990]) para a formagio
dos modernos estados nacionais. Embora a
produgio de ordem social tenha constituido
um de seus efeitos ndo-antecipados, estruturas
estatais européias foram, como mostra Tilly
(1996), resultado de estratégias maximizadoras
de monarcas visando expandir seus territdrios.
Para isso, recorreram A guerra e  busca dos meios
materiais para executd-las. Armas e exércitos
requeriam recursos financeiros, obtidos através



da organizacio de aparatos fiscais e extrativos
como fiscais e coletores de impostos, estatistica
e censo, burocracia fazenddria, e policia para
inibir os recalcitrantes. A redugio dos custos de
transacio referentes ao pagamento de impostos
levou alguns desses monarcas ao oferecimento
de contrapartidas, na forma de ordem e prote-
gdo social, garantidas pela expansio de arca-
bougo legal e de cortes juridicas. A cooperacio
social promovida por instituicoes politicas foi,
assim, resultado ndo necessdrio da justaposicio
de fatores, como o declinio de ordens patri-
meniais (Weber, 1984), estratégias, recursos
politicos e utilidades perseguidas por elites es-
tatais (Tilly, 1985) e capacidade de solucio,
pelos cidaddos, de seus problemas de coorde-
nagio (Weingast, 1997). Uma dltima vez é
importante repetir: instituicges tal como co-
nhecidas em um momento # no equivalem 4
configuracio existente em sua origem, no tem-
po z- I. A diacronia representa uma dimensio
analitica indispensdvel para proceder 2 anato-
mia institucional.

Aqui, o problema reside em explicar como
instituigfes tornam-se instituicoes. Embora a
nogio de institucionalizagio possa estar carre-
gada por sua criacio derivada das reorias de
desenvolvimento e modernizacio politicos (Li-
mongi, 1999), pode ainda ser 1til, se despojada
de conoragdes isomdrficas e deterministicas,
considerando a possibilidade de muiltiplos equi-
librios e desdobramentos institucionais entre a
configuracio original de instituigbes e seu con-
gelamento posterior. O que levou os comités
legislativos da House of Representatives, cria-
dos por Clay em 1812, como produto de mera
estratégia de multiplicacdo e partilha de cargos,
a se converterem em estruturas capazes de re-
solver — seja por componentes distributivos, seja
informacionais— problemas de coordenaco dos
representantes? Se nio foi mera obediéncia cega
a determinagbes funcionais — porque entio se-
ria necessdrio explicar a causa de processos
similares ndo terem ocorrido em outras expe-
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riéncias legislativas —, entdo € preciso endoge-
neizar a interpretacio, encontrando, nas con-
di¢oes de preenchimento dos postos nesses co-
mités ¢ nas estratégias de seus ocupantes, a
explicagao para sua istitucionalizacdo.

Despojado de implicaces normativas,
institucionalizagdo significa que uma estrutura
tornou-se estdvel ¢ continua, oferecendo pa-
rdmetros para a acio de seus membros, a despei-
to de quaisquer que possam ser as interpreta-
¢oes de valor para esse fenémeno. O resultado
deve apresentar-se de forma equilibrada, im-
plicando que os atores envolvidos num deter-
minado curso de agio ndo possuem incentivos
para perseguir ampliacio em seus ganhos atra-
vés da alteracdo unilateral de sua estratégia
(Tsebelis, 1998, p. 52).

O equilibrio pode resultar da percepgio
de riscos de piora na posicio relativa com a
mudanga, custos de transagao elevados para o
convencimento dos demais atores, ou, ainda,
da existéncia de mecanismos de selfenforcement,
que tornam 2 alteraggo do stazus guo um pro-
cesso dificil e de ocorréncia pouco provdvel.
Regras que estabelecem quérum elevado paraa
mudanca de dispositivos constitucionais po-
dem constituir, assim, procedimento que con-
tribui para a inércia institucional. Em direcio
semelhante, o niimero e posicio dos vero players
reduz a drea do winser, restringindo as proba-
bilidades de mudanca no szatus guo e a instabi-
lidade institucional (Tsebelis, 2002). O ponto
aqui consiste em que a andlise ndo pode deixar
de lado um esforco em dissecar a constituicio
dos agentes politicos: fatores presentes em jo-
gos iterativos — que tornam mais provivel o
conhecimento e previsio do comportamento
dos demais, alterando a estrutura de pay-offs
paraa mudanca ou continuidade institucional
— dependem das condices de ingresso e mo-
bilidade no interior de elites politicas, reduzin-
do custos de transagao, ampliando a informa-
¢do disponivel e favorecendo oportunidade
para commitinent e cumprimento de acordos,



ou, inversamente, tornando mais incertas e
imprevisiveis as acoes de cada membro, mesmo
aos olhos dos demais. Da mesma forma, as cur-
vas de indiferenca dos vero players ndo sao fixa-
das exogenamente ao processo politico, poden-
do ser reformatadas com base em informacio e
utilidade, representadas pela prépria institui-
do para grupos especificos de atores.

Assim, a relevincia de individuos ou fac-
¢bes para explicar a dindmica das instituicdes
pode ser maior em contextos de precdria insti-
tucionalizacdo, ou, ainda, conforme as caracte-
risticas que marcam a génese de cada institui-
cio. Na auséncia de cimentos “normativos’
como padrées do tipo apprapriateness, valores,
crencas compartilhados, presentes em institui-
coes agregativas (March e Olsen, 1989), os in-
dividuos tém maiores probabilidades de agir
segundo um pardmetro de cdlculo, sobretudo
em um contexto em que os custos de transagao
sao mais elevados e o winser de decisoes apre-
senta-se mais largo e o core mais reduzido.

A questdo passa a ser, entdo, que condigdes
oferecem maior probabilidade 2 institucio-
nalizacdo de organizacdes, como legislativos ou
partidos politicos, e que escalas de medida po-
dem ser empregadas para, no estudo compara-
do, cotejar experiéncias distintas de congela-
mento institucional. A resposta fornecida pelo
institucionalismo histdrico ao problema da es-
tabilidade institucional estd relacionada aos
custos elevados para a reversio de politicas ou
regras institucionais, presentes na forma de path-
dependency. As condicbes originais da formagio
institucional e a seqiiéncia cronoldgica dos even-
tos — indicando que, nesse caso, a ordem tem-
poral dos fatores altera o produto final — sao
responsaveis pela geragio de uma inércia estru-
tural. O tempo, aqui, apresenta efeito de retor-
nos crescentes, ou pesitive feedback (Pierson,
2004, p. 18), reforgando com seu prolonga-
mento a aderéncia institucional.

O acento posto na influéncia das institui-
¢oes sobre os individuos nao deve obscurecer o

fato de que seu congelamento é produro de aces
e estratégias desenroladas previamente por in-
dividuos que permitiram a fixacio da estrutura
institucional que os constrange posteriormen-
te. Isso significa que a génese e morfologia das
instituicdes politicas podem ser compreendi-
das de modo mais sensivel a0 se reconstituirem
estratégias, trajetorias e background dos indivi-
duos que as tripulam, para desvendar as condi-
coes da escolha institucional. Assim, a génese
de um modelo institucional centralizador em
um pafs como a Franca (Badie e Birnbaun,
1979; Rosanvallon, 1990) e suas conseqiién-
cias sobre as estratégias dos agentes sociais
(Stepan e Suleiman, 2005) pode ser mais bem
compreendido ao se isolar a presenca de magis-
trados e juristas na formacio de suas estruturas
ptiblicas modernas (Weber, 1984). Um exerci-
cio de regressio ampliado certamente localizard
a teoria da apelacdo, como um momento deci-
sivo na transferéncia de poder dos niicleos locais
para o soberano real:

[...] apesar de ndo ser o resultado de uma
intengdo, e ainda menos de um plano, de
nio ser objeto de nenhum acordo entre aque-
les que dele se beneficiam, especialmente o
rel e os juristas, 0 movimento de concentra-
cio orienta-se sempre em uma mesma dire-
¢do, ¢ cria-se um aparelho juridico (Bourdieu,
1996, p. 108).

Sea centralizagio de poder constitui uma
configuracdo institucional, sua origem ndo pode
prescindir da percepcio do papel da autorida-
de real e de juristas na consagragio dessa insti-
tuicio e na constituicio de uma dependéncia de
trajerdria a partr de ento.

Da mesma maneira, a formacio de um sis-
tema de lealdades institucionais resulta, para
Panebianco (1990), do éxito de um n#cleo di-
rigente em controlar zonas de incerteza e mobi-
lizar, quando necessario, mecanismos préprios
de remuneragao politica, sejam identidades
coletivas, recursos materiais ou status. Zonas de



incerteza podem ser compreendidas como pon-
tos criticos que, ao serem controlados, forne-
cem os meios para a construcio de identidades
institucionais consistentes: formulacio e aplica-
¢ao de regras, expertise, informacio organizacio-
nal, acesso a recursos materiais e fontes de fi-
nanciamento, fluxos de comunicacio internas
e outros atributos coletivamente valorizados,
reconhecidos nos quadros dirigentes, e meca-
nismos de recrutamento e selecao de candida-
tos a carreiras e postos politicos (Panebianco,
1990). Ainda conforme Panebianco, a intensi-
dade desses processos pode ser mensurada por
meio de indicadores como (1) fontes de finan-
ciamento préprias, com fluxos regulares e conti-
nuos; (2) controle sobre organizacbes préximas;
(3) um aparato administrativo centralizado,
capaz de exercer o controle e padronizar subu-
nidades territoriais; (4) correspondéncia entre
os estatutos e as relagdes de poder efetivas, o
que significa que a lideranga real é aquela defini-
da regimentalmente e nio por meio de perso-
nalidades externas; e (5) uma estrutura de opor-
tunidades endégena para aspirantes & carreira
politica ou a postos de lideranca partiddrios.
Em sintese, as institui¢des adquirem esta-
bilidade sob condicoes de funcionamento
centripeto, no qual o nicleo dirigente controla
a distribuico dos recursos estratégicos que cons-
tituem a vida organizacional, impondo inte-
gracdo vertical e lealdade interna. Os interesses
na manutengzo da organizacio e os incentivos
identitdrios fazem com que a estrutura torne-se
um valor em si mesmo, confundindo-se com
os fins para os quais foi originalmente formada.
Dessa mesma forma, recrutamento enddgeno
(Dogan, 1999) e iniciagio severa (Hirschman,
1977) configuram uma estrutura de oportu-
nidades que reforca vinculos centripetos e 2
promogdo de lealdades institucionais.
Carreiras politicas sio projetadas pela dis-
ponibilidade desigual de recursos, que permi-
tem a seu portador converté-los em suporte
material, apoios ou votos. Quando predomina

uma selecdo enddgena (Dogan, 1999; Mastro-
paolo, 1990), a estrutura institucional fornece
os meios necessrios para ingresso e mobilidade
nos postos institucionais. Isso significa que, para
obté-los, o aspirante & carreira deve adaprar-se
as regras e diretrizes da institui¢fo, seguindo
um padrao centripeto (Panebianco, 1990), pre-
miando lealdades confirmadas apds anos de
dedicacio institucional. Carreiras adquirem a
forma de um cursus honorum (Gaxie, 1993),
em que, ingressando nos niveis mais inferiores
da hierarquia institucional, o tempo necessdrio
para o aspirante percorrer, dos primeiros postos
até posigoes dirigentes ¢, via de regra, longo.
Com uma reduzida circulacio entre ocupantes
de cargos, a progressao na hierarquia da carreira
torna-se lenta. O postulante deve esperar, pru-
dentemente, que se oferega uma vaga, com
poucas perspectivas de desafiar, com éxito, os
veteranos. Ambiente este que constitui uma
escola politica, onde o aspirante é socializado,
adquirindo regras e valores da instituicio. Em
suma, uma iniciacio institucional severa, se-
guida por continuidade e previsibilidade nas
interaces entre os agentes, constituem uma
forma de jogo iterativo, no qual a repeticao con-
tribui para a producio de commitment, seja por
informacio seletiva, seja pelos custos da viola-
cao dos ritos e regras consagrados. Preferéncias
passam a ser endogenamente constituidase a
preservagdo institucional converte-se de estra-
tégia em utilidade por si prépria.

Em contraste, um recrutamento lateral
tende a valorizar atributos adquiridos forz das
fronteiras organizacionais. Processos de osmose
podem representar metdfora sugestiva a respei-
to: “na politica, processos de osmose obedecemn
as mesmas leis que na natureza: a difusio se faz
através de suas membranas permedveis [en
politique, 'osmose obéit aux mémes lois que
dans la nature: la diffusion se fait a travers de
ses membranes perméables]” entre posicGes
adjacentes (Dogan, 1999, p. 173). Prestigio,

posses ¢ relacdes firmadas na vida privada sdo,



nesse caso, meios mais eficazes para a arregi-
mentacdo de recursos estratégicos. Detendo re-
cursos préprios, os candidatos nio dependem
do aval institucional, podendo ignorar os cons-
trangimentos institucionais Com menor risco
para o ingresso ou continuidade em sua carrei-
ra. Inversamente, muitas vezes, s3o os dirigen-
tes institucionais que necessitam da notorieda-
de emprestada por seus nomes. Carreiras poli-
ticas sdo, com isso, mais rdpidas e descontinuas,
oferecendo oportunidade para aspirantes com
escassa ou pequena experiéncia politica.
Examinando cerca de um século de vida
legislativa no Congresso norte-americano,
Polsby (1968) identificou elementos presen-
tes que teriam contribufdo para sua consolida-
¢do institucional: estabilidade, complexidade
organizacional e os critérios adotados na distri-
buicio dos postos de lideranca. Para ele,

[...] the extent to which an institurion has
established boundaries is to consider its
leaders, how they are recruited, what happens
to them, and most particularly, the extenr to
which the institution permits lateral entry
to and exit from positions of leadership”

(Polsby, 1968, p. 144).*

Particularmente importante parece ter sido
o baixo turn-over no recrutamento, permitin-
do crescente especializagio entre seus membros,
combinado 2 existéncia de uma lideranga pro-
longada e profissionalizada, recrutada interna-
mente com base em seniorizy, apés longa apren-
dizagem no trabalho congressual. Patamares de
institucionalizacio seriam expressio de uma
estabilidade em sua composicio e crescente es-
pecializagio no trabalho interno. Dessa forma,
essa institui¢do deve possuir uma liderancga
prolongada e profissionalizada, com recruta-
mento enddgeno, apés demorado treinamen-
to e aprendizagem internos. Polsby sugere como
processo bem-sucedido de institucionalizacio
parlamentar o declinio de membros novatos
na House of Representatives ¢ as mudangas

nas condicoes de selecio para postos de lide-
ranga em seu interior:

[...] as an organization institutionalizes, is
stabilizes its memberships, entry is more
difficult, and turnover is less frequent. Its
leaderships profissionalizes and persists
[...] thus the organization establishes and
hardens its outer boundaries (Polsby, 1968,
p- 145).3

Por fim, um tiltimo problema consiste na
interpretacio dos fatores responsdveis pela de-
cadéncia, ruptura e mudanga institucional. As
instituicoes perecem quando falham no preen-
chimento das tarefas para as quais foram for-
madas, como assegurar previsibilidade e coo-
peracdo social (Peters, 1999, p. 56). Perspecti-
va distinta pode ser localizada no modelo de
garbage can, identificando mudancas nas es-
truturas de preferéncias mantidas pelos agen-
tes envolvidos nas instituigdes (March e Olsen,
1989). Ou, ainda, interpretagoes baseadas em
critical junctures (Collier e Collier, 1991) su-
pdem que eventos discretos, os quais poderiam
exercer isoladamente efeitos apenas residuais,
quando combinados e simultdneos, seriam ca-
pazes de alterar equilibrios institucionais, crian-
do condicdes paraa mudanca. Aqui, o desafio
consiste em ultrapassar a explicaciio tautoldgica:
instituicGes sofrem colapso quando surgem cir-
cunstincias ou desafios nio-previstos. Mais
uma vez, os estudos de elites podem oferecer
insights promissores: quando perdem a capaci-
dade para controlar processos de selecao para
carreiras institucionais ou preenchimento de
postos e cargos politicos, as instituiches sofrem
um incremento na circulagio de sua composi-
¢do interna; alteram-se os pay-offs relativos a
manutengio das regras internas, com deprecia-
¢do no valor das urilidades promovidas pela
operacio da instituicdo, ¢ um incremento, si-
multineo, no custo de transacio entre seus in-
tegrantes. Dessa forma, a explicagio paraa de-
cadéncia institucional pode deslocar-se de um



modelo “inputista’ (mudancas no ambiente)
para o foco dirigido a processos e engrenagens
internas de cada instituigio.

Conclusao

Os estudos de elites politicas entraram em
um beco sem safda quando centraram seus es-
forgos quase exclusivamente na conclusio de
que minorias governam, mesmo em democra-
cias, e que minorias governantes sio homo ge-
neamente selecionadas. Se as elites sao quase
sempre as mesmas, parece nio haver relevincia
em estudd-las para compreender as variacaes
institucionais observadas nas democracias con-
temporéneas. O caminho adotado neste artigo
procurou explorar as possibilidades de se recu-
perar um enfoque analitico dos estudos de eli-
tes politicas para enfrentar o desafio posto 2

teoria de instituigGes, que consiste em endoge-
neizar a explicacio para a formacio, continui-
dade e mudanca institucionais.

O argumento adotado foi que composi-
¢do, recrutamento e circulagio no interior de
elites politicas afetam 0 modo como — e & me-
dida que — grupos ou facgdes controlam recur-
S0s estrarégicos e 0s CONVertem em Coergao so-
bre o comportamento individual. Padroes de
recrutamento endégenos, caracterizados por
iniciacdo severa e longas trajetérias geram leal-
dades institucionais, terminando por configu-
rar modelos path-dependent: ingresso seletivo e
carreiras verticais induzem homogencidade
interna, maior economia na produgio de in-
formacio, menores custos de transagio e in-
certeza. Dessa forma, oferecem insights para se
compreender como instituighes tornam-se
instituicoes.

20

Notas

“[...] a observagdo empirica mostra que a probabilidade de exercicio de um poder politico
qualquer aumenta com a posi¢do na hierarquia social e que a posicio de origem (ral como
medida pela tiltima profissao antes da entrada na politica) dos homens politicos é mais alta nos
postos mais elevados da hierarquia politica.”,

“[....] por estrutura politica, compreendemos uma colegio de instituicdes, regras de comporta-
mento, normas, papéis, constrangimentos fisicos, construgées e arquivos gue sdo relativamente
invariantes em face da rotatividade de individuos e relativamente resilientes em relagio as preferén-
cias idiossincrdticas e expectativas dos individuos. Em contraste com teorias que supde a agio
como escolha baseada em expectativas e valores individuais, teorias institucionalistas pressupde
aagdo como preenchimento de deveres e obrigaces” (grifo do autor).

“[...] organiza¢des econémicas e instituicoes sdo explicadas da mesma forma: elas sdo estrururas
que surgem e tomam formas especificas, porque resolvem problemas de acao coletiva e assim
reduzem custos de transacio”.

“[...] a extensdo que uma instituicio consegue estabelecer para suas fronteiras ¢ constituida
pela forma como recruta seus dirigentes, e 2 medida que ela permite ingresso lateral e répida
circulagio em suas posicdes de lideranga”.

“[...] quando uma organizacio se institucionaliza, ela estabiliza suas adesées, a entrada é mais
dificil, e a circulagio é menos freqiiente. Sua lideranca torna-se mais profissional e estdvel no
tempo. [...] assim a organizagio se estabiliza e estabelece barreiras de entrada mais rigorosas”.
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Resumo
Estudos de Flites Politicas Explicam como Instituigses Tornam-se Instituigges?

O ponro de partida deste artigo foi a constatacio do desaparecimento da zearia das elites da agenda
da Ciéncia Politica nas tiltimas trés décadas. As razdes para esse fenémeno podem ser identificadas
em dois elementos: de um lado, o tipo de questées propostas pelos autores filiados a essa escola (se
elites continuam a existir em democracias e se elas sdo coesas ou divididas) e, de outro, a influéncia
adquirida pelas teorias institucionalistas. Considerando que o principal desafio posto as teorias de
instituicdes politicas consiste em endogeneizar as explicacdes sobre a formagio, estabilidade e mu-
danga instirucionais, o autor reconhece o potencial dos estudos de elites politicas para, através do
exame de padroes de ingresso e circulagio em grupos dirigentes, oferecer pistas para uma compre-
ensio mais refinada sobre como institui¢cdes perduram no tempo.

Palavras-chave: Instituicdes; Elites politicas; Path-dependency; Recrutamento; Carreiras politicas.

Abstract

Do Studies on Political Elites Explain how Institutions Becoming Institutions?

The point of departure for this article was the disappearance of the theory of the elites in the agenda
of political science during the last three decades. The reasons for this phenomenon can be identified
on two elements: on the one hand, the type of questions proposed by the authors belonging to this
elites’ approach (if elites continue to exist in democracies and how cohesive or divided they are), and
another, the influence gained by institutionalist theories. Whereas the main challenge put to the
theories of institutions is promoting an endogenous explanation on the formation, stability, and
institutional change, the author recognizes the potential of studies on political elites to, by examining
patterns of political recruitment inside institutions, provide clues for a more refined understanding
of how institutions are building and persisting in time.

Keywords: Elites theory; Political institutions; Theory of institutions; Path-dependency; Political
recruitment.
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Résumeés
Les études des élites politiques expliquent-elles comment les institutions deviennent des instisutions ?

Le point de départ de cet article a été la constatation de la disparition de la théorie des élites de
I'agenda des Sciences Politiques au cours des trois dernitres décennies. Les raisons de ce phénomene
peuvent écre identifiées a partir de deux éléments : d’une part, le genre de questions proposées par
les auteurs appartenant 4 cette école (si les élites continuent d’exister dans les démocraties et si elles
sont unies ou partagées) et, d’autre part, l'influence acquise par les théories institutionnalistes.
Considérant que le principal défi proposé aux théories des institutions consiste en une explication
endogene sur la formation, la stabilité et le changement institutionnel, 'auteur reconnait le potentiel
des études des élites politiques et, par 'examen des modeles d’entrée et de circulation dans des
groupes dirigeants, offre des pistes en vue d'une compréhension plus raffinée sur la fagon par
laquelle ces institutions perdurent dans le remps.

Mots-clés: Institutions; Elites politiques; Pazh-dependency; Recrutement et carriére politique.



