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RESUMO: Essa resenha foi elaborada com objetivo de analisar a obra
Understanding institutional weakness: power and design in Latin American Institutions,
publicada em 2019 e organizada pelos autores Daniel Brinks, Steven Levitsky e
Maria Murillo, a partir da perspectiva neoinstitucional para o Direito, que
compreende instituigdes como “regras do jogo”. A andlise se debruga sobre o
potencial da contribuicdo metodologica das tipologias elaboradas pelos autores
para se compreender as fragilidades institucionais em experiéncias da América
Latina, como fruto de uma estratégia politica, que repercutem na forma como o
direito é implementado de facto.
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INTRODUCAO

Essa resenha foi elaborada com objetivo de revisar a obra Understanding
institutional weakness: power and design in Latin American Institutions, organizada
pelos autores Daniel Brinks, Steven Levitsky e Maria Victoria Murillo, publicada
em 2019 pela Editora da Universidade de Cambridge, a partir da perspectiva
neoinstucional para o Direito, que compreende institui¢des como “regras do jogo”,
nao confundindo institui¢des informais com institui¢oes fracas (NOBREGA, 2018,
p. 97). E esse olhar que vai conduzir a anélise de como essa dimensio da fragilidade
ou enfraquecimento institucional (debilitamiento institucional é expressao usada
na traducdo em espanhol da obra) importa para analise institucional. Esse livro é
importante do ponto de vista tedrico e metodoldgico por desenvolver de forma
inédita tipologias sobre as fragilidades institucionais, fundamentais para o estudo
comparado das institui¢des.

Interessa destacar que o tema central que permeia a obra é avancar na
compreensao das fragilidades institucionais em experiéncias da América Latina,
como fruto de uma estratégia politica, e nao algo intrinseco e exclusivo da regido.
Essa construgdo teodrica dos autores, permite, assim, entender contextos de
implementacao de desenhos institucionais fracos e ambiciosos. Tal fragilidade
abordada pelos autores estd relacionada com o distanciamento entre a regra
formalmente posta (law in books) e o seu funcionamento na pratica (law in action).
Essa expressao law in books e law in action é recuperada aqui no sentido
originalmente cunhado pelo Roscoe Pound, realista juridico, que aprofundou a
método do pragmatismo de Oliver W. Holmes Jr. Nas publicagdes sobre andlise
neoinstitucional, é identificada de modo mais recorrente a utilizagao de expressdes
de jure e de facto (NOBREGA, 2013, p.67).

Assim, antes de adentrar na revisao do conceito de fragilidades institucionais
da obra, é necessario conceituar o que sao as instituigdes nos termos da teoria
neoinstitucional, utilizada no livro. Os autores recuperam o conceito trazido pelo
prémio Nobel de Economia Douglass North, para quem as instituigdes sao as regras
do jogo que moldam o comportamento dos atores e sao igualmente, influenciadas
por estes (NORTH, 1990, p. 3). Apesar de a definicao de institui¢des nao ser um
conceito unissono entre os institucionalistas, o conceito acima € bastante aceito na
vertente neoinstitucional, sendo utilizado pelo livro dos autores que identificam
institui¢oes como regras do jogo.

Nessa mesma perspectiva, as instituicoes (regras do jogo) nao se confundem
com as organizagoes, que sao os jogadores do jogo. Assim, nesse referencial tedrico,
as organizagOes sao entidades concretas de “carne e 0sso”, compostas de grupos
especificos de individuos que possuem uma mistura de objetivos comuns e
individuais e tomam decisdes, como ONGS, partidos politicos, tribunais
(NC)BREGA, 2018, p.94). A organizagOes se diferenciam dos jogadores
individualmente considerados (a exemplo: um determinado parlamentar, um
presidente, um juiz ou representante de uma entidade ptublica ou privada).
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Uma vez situada a origem da expressao instituicbes e organizagdes, €
importante entender como a tipologia institui¢des informais ganhou relevancia no
estudo de institui¢des politicas comparadas na publicacao de Helmke e Levitsky
(2004), com artigo Informal Institutions and Comparative Politics: A Research Agenda.
Esse trabalho seminal desenvolve conceitos importantes sobre as possiveis
interagOes entre instituicdes formais e informais, pavimentando espaco para a
publicacdo em 2006 de coletanea, organizada pelos mesmos autores, com andlise
aplicada a América Latina. Nesse livro, destaca-se o capitulo 10 do autor Brinks,
intitulado The Rule of Non (Law): Prosecuting Police Killings in Brazil and Argentina,
por trazer a metodologia de andlise de modo bastante estruturada e aplicada a
realidade da Argentina e do Brasil.

Para Helmke e Levitsky (2006, p.204) as instituicdes formais seriam as regras
sociais compartilhadas, positivadas, que sao criadas, comunicadas, e refor¢adas por
canais oficiais de sangao; ja as institui¢des informais seriam as regras sociais
compartilhadas, normalmente nao positivadas, comunicadas e refor¢adas fora dos
canais oficiais de sanc¢do. Na mesma obra, Daniel Brinks (2006) avanca na
metodologia proposta pelos organizadores, ao apontar que as intui¢des informais
também podem ser reforgadas por canais oficiais de sangao.

Ja em 2009, Brinks e Murillo trouxeram os primeiros estudos sobre variagao da
forca institucional numa perspectiva de politica comparada dos paises Latino-
Americanos com outros paises. Tal artigo traz os fundamentos iniciais para os
argumentos desenvolvidos no livro de 2019, Understanding institutional weakness,
que explora a tipologia sobre fragilidades institucionais e aborda muitos exemplos
praticos em diferentes realidades na América Latina. Em 2020, é publicada nova
coletanea organizada pelos mesmos autores Brinks, Levitsky e Murillo de titulo The
politics of institutional weakness in Latin America, com varios capitulos de
colaboradores que desdobram detalhadamente essas experiéncias de diferentes
paises da América Latina, recuperando a tipologia institucional da obra anterior
Understanding institutional weakness.

A importancia de usar a forga institucional para medir politica comparada
consiste que a forca ou a fragilidade institucional ird influenciar nas relagdes entre
o poder executivo e o judicidrio (na autonomia entre os poderes), o grau de
enforcement e compliance das regras. A varia¢ao na forga institucional molda também
os resultados das politicas, impactando na economia, na dinamica do desenho
eleitoral de um pais, e na reinterpretacao ou redistribui¢cao de regras formalmente
ou informalmente instituidas.

O conceito de forga e fragilidade institucional trazido pelos autores é baseado
nos efeitos reais (praticos) e nos efeitos que seriam esperados por determinada
instituicdo (hipotéticos), assim, a forca institucional seria a medida entre o
comportamento obrigatorio (determinado formalmente) e o comportamento real (o
que ocorre na pratica). A ideia € verificar se as praticas exigidas ou proibidas por
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determinada instituicdao estao ou nao ocorrendo na realidade em concreto. Se a
instituicdo faz diferenca na realidade pragmatica ela é forte, caso ndo faca ela é
fraca. Faz-se aqui o exercicio hipotético de imaginar a diferenca de como seria o
mundo na auséncia ou na presenca de uma determinada instituigao.

Os autores aduzem que trouxeram um conceito relativo, nao absoluto de forca
e fragilidade institucional, mas para realizar qualquer comparacao de forcas entre
institui¢oes diversas € preciso avaliar se elas perduram, se geram compliance e,
também, o trabalho realizado por elas para provocar ou obstar mudangas.

Mas porque a América Latina foi eleita pelos autores como um vasto campo de
estudo das fragilidades institucionais? A justificativa é que consiste em uma regiao
em desenvolvimento possuindo particularidades, caracteristica comuns e variagoes
uteis para aferir forcas e fragilidades institucionais. Os paises latino-americanos
tém instituicdes com grau variado de forca institucional ao longo do tempo, muitas
delas sdo relativamente eficazes e com regimes eleitorais competitivos, isso se deve
ao fato da regiao ter passado por periodos de redemocratizagao recentes, o que
acarretou muitas mudancas institucionais.

Outro aspecto importante em eleger a América Latina como objeto de estudo é
que os resultados das pesquisas aplicadas na regidao também podem ser estendidos
para outros locais do mundo, de forma a ampliar o debate sobre politica
comparada.

Na América Latina as questoes de forga institucional sao fundamentais para
entender as desigualdades socioecondmicas, as deficiéncias dos Estados na regiao,
bem como o abismo existente entre as grandes reformas institucionais feitas
formalmente das realmente implementadas. Destarte, se a legislacao formalmente
posta no combate a corrupgao, ao clientelismo, a violéncia racial, de género, ou de
redistribuicao de renda, por exemplo, possuissem um real enforcement seriam
outras as consequéncias sociais distributivas.

A criagao de institui¢des com baixo compliance ndao é uma caracteristica
exclusiva da América Latina, incentivos para criar institui¢oes frageis, aliadas as
expectativas compartilhadas de fragilidade institucional podem também ser
encontradas em democracias mais desenvolvidas.

2. DA CONSTRUCAO DAS INSTITUICOES A RETROALIMENTACAO DA PERSISTENCIA DAS
FRAGILIDADES INSTITUCIONAIS NA AMERICA LATINA

Embora reconhecam a importancia das institui¢oes informais para gerar a forca
ou a fragilidade institucional, os autores elaboram um esquema conceitual
estatutario simplificado, a partir da obra Gramatica das Instituicoes de Crawford e
Ostrom (1995), focado nas instituicOes formais, e definem essas ultimas como um
conjunto de regras formais capazes de estruturar o comportamento humano e suas
expectativas em torno de um obijetivo estatutario, na medida em que especificam
0s papéis dos atores, permitem ou proibem um comportamento; ou ainda definem
as sangoes pelo descumprimento das regras (CRAWFORD E OSTROM, 1995).

@ ® 9 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 1 (2023)
- Revista Estudos Institucionais, v. 9, n. 1, p. 95 - 109, jan./abr. 2023

98



FLAVIANNE FERNANDA BITENCOURT NOBREGA ORCID 0000-0002-2349-0167
AIDA CAROLINA SILVESTRE TEIXEIRA ORCID 0000-0003-4867-877X

Com énfase na permissao ou proibicao de um determinado comportamento,
uma instituicao forte seria aquela que estabelece uma meta nao banal e a alcanca,
enquanto uma instituicao fragil alcanca pouco ou nada porque falha ao almejar um
objetivo ambicioso ou simplesmente porque nunca se propOs a realizar nada
(BRINKS; LEVITSKY; MURILLO, 2019, p. 8). Se a referéncia para a pesquisa
institucional for as preferéncias e estratégias dos atores, € possivel compreender
como eles agem para enfraquecer ou fortalecer as instituigoes.

Como produto da interacao humana que depende de varios fatores historicos,
politicos e sociais € perfeitamente possivel que uma instituicao inicialmente forte
falhe em alcancar seus objetivos, e nao consiga produzir bons incentivos, um
exemplo dado pelos autores é o caso das industrias de mineragcdao na Argentina,
Peru e Bolivia, tais organizag¢des possuiam o objetivo de diminuir o impacto no
meio ambiente, mas o incentivo gerado por elas apenas gerava o acesso ao mercado
e diminuia a concorréncia, mas nao cuidava do meio ambiente. Essas motivacoes
sao importantes para entender o grau enforcement da regra. Assim, para medir a
forca institucional é preciso verificar se as praticas exigidas ou proibidas pela
norma estao ocorrendo, nao se as empresas de mineragao estariam cumprindo seus
objetivos organizacionais ou os objetivos da politica.

A forca institucional se manifesta nos objetivos ostensivos de uma instituicao,
nao em motivos publicos ou privados de outros atores sociais por tras delas, entao,
a forca institucional € medida pela ocorréncia pratica dos objetivos institucionais e
se esses objetivos estao sendo alcancados.

Dessa forma, os autores classificam o0s objetivos institucionais em
transformadores, quando buscam afastar os resultados do status quo?, ou
conservadores, na medida em que procuram preservar o status quo diante de uma
mudanca potencial. Embora o foco da pesquisa seja nas instituicOes
transformadoras por serem frequentemente identificadas como frageis e
acenderem amplos debates politicos na América Latina, os pesquisadores da obra
nao descartam a importancia das institui¢des conservadoras (como Cédigos Civis
e Penais). Outrossim, quer seja conservadora ou transformadora, as institui¢des sao
feitas para mudar a economia, o contexto social mais proximo de um objetivo
escolhido, e nao de outro resultado nao objetivado.

Outro aspecto importante é que a formalidade ou informalidade nao estao
diretamente ligadas a forca ou fragilidade institucional, pois as institui¢Oes
informais podem coexistir com institui¢des formais fortes ou fracas, e as institui¢oes
formais, isoladamente, também podem ser fortes ou fracas. Quando instituicoes
formais fracas coexistem com institui¢des informais fortes, essas ultimas podem
tanto refor¢a-las fornecendo um segundo mecanismo que promova o0

3 Expressao em latim que significa “no estado das coisas”, designa a situacdo atual de um
determinado acontecimento ou evento.
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comportamento esperado sendo classificada como “substitutiva” ou podem minar
as instituicdes formais promovendo um comportamento alternativo, chamadas,
portanto, de “competitivas” (HELMKE E LEVITSKY, 2006).

Como dito alhures, as institui¢coes sao influenciadas por diversos fatores, um
deles seriam as normas sociais que podem ser responsaveis por inferir a forca ou a
fragilidade institucional, elas sao capazes de gerar constrangimentos ou incentivos
nos atores para efetivar as institui¢oes. Tal fato pode ser constatado, por exemplo,
na forca dos tratados de Direitos Humanos, quando os paises possuem fortes
normas sociais alinhadas com os valores desses instrumentos internacionais de
Direitos Humanos, a exemplo da Costa Rica, onde esses direitos sao mais
facilmente implementados devido a adesao social.

Paradoxalmente, algumas vezes, as nomas sociais podem também ser tao
eficazes que introduzem uma fragilidade institucional em uma determinada
instituicdao tornando-a insignificante ao longo do tempo, por exemplo: as leis sobre
o cinto de seguranca em alguns lugares parecem ter sido tao incorporadas ao
comportamento, no dia a dia das pessoas que criaram a possibilidade da instituicao
ser removida sem uma consequente mudanga comportamental (mesmo que por um
curto periodo de tempo). Se esse comportamento seria perdurado ou nao, para
aferir a adesao social automatica da norma, os autores aduzem a necessidade de
pesquisas empiricas para aferir tal fato.

Dessa forma, uma instituicao seria fragil quando sua forca institucional é
aproximadamente perto de zero, tal afirmativa pode ser clarificada através dos
estudos de caso dos presidentes Latino-Americanos Daniel Ortega, Juan Orlando
Hernandez, Evo Morales, que ultrapassaram os limites de seus mandatos apesar
das proibi¢Oes constitucionais preexistentes, a norma foi simplesmente ignorada.

Para os autores existem trés tipos de fragilidade institucional: a insignificancia,
o noncompliance e a instabilidade institucional. A insignificancia ocorre quando as
regras sao cumpridas, mas nao afetam a maneira com os atores se comportam; o
noncompliance se da quando as elites estaduais optam ou por nao impor as regras
ou nao ganhar a cooperacao da sociedade com eles; ja a instabilidade é percebida
quando as regras sao alteradas com uma grande frequéncia, as normas mudam de
acordo com as preferéncias de cada novo ator que aparece, assim a instituicao muda
para garantir que os resultados correspondam &s preferencias daqueles que estao
no poder, que deveriam ser restringidos.

Agora, para feitos didaticos, é preciso tragar um panorama das trés fragilidades
institucionais com seus principais tipos, conceitos chaves e fontes.

Primeiramente, a insignificancia: essa fragilidade institucional ocorre quando as
instituicdes nao geram qualquer resultado pratico ou efeitos nas sociedades, elas
simplesmente refletem o que aconteceria na auséncia da instituicao. Tem-se como
exemplo, a elaboragao de regras por determinadas autoridades apenas para manter
uma aparéncia de relevancia, mas que tornam uma instituicao sem efeitos, aqui
destaca-se a criacdo dos chamados “Tribunais de Potemkin”, os quais eram

@ ® 9 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 1 (2023)
- Revista Estudos Institucionais, v. 9, n. 1, p. 95 - 109, jan./abr. 2023

100



FLAVIANNE FERNANDA BITENCOURT NOBREGA ORCID 0000-0002-2349-0167
AIDA CAROLINA SILVESTRE TEIXEIRA ORCID 0000-0003-4867-877X

arranjos constitucionais que criavam tribunais aparentemente independentes para
fortalecer internacionalmente as Cortes ( mantendo os custos de audiéncia), mas
que na verdade eram poison pill + e permitiam o controle sobre esses tribunais,
limitando a sua eficacia, mas sem violar diretamente as regras formais.

Dada a situacao supracitada haveria na classificacaio de Helmke e Levistky
(2006), uma relacao de acomodacao entre a regra formal e a informal, onde a
primeira é usada apenas como justificativa para manter a aparéncia de legalidade,
quando na verdade a norma esta sendo violada, criando nas palavras de Nobrega
(2013) um Estado justificado pelo direito (rule by law), mas nao um verdadeiro
Estado de Direito (rule of law).

Nesse sentido, na insignificancia, o custo da instituicao € intencionalmente
mantido baixo pelos elaboradores da lei, pois o custo de uma violagao pode ser alto.
Tal fato também pdde ser constatado no Peru, no ano de 1993, o presidente Alberto
Fujimori patrocinou um conjunto de reformas as quais pretendiam em tese
fortalecer os tribunais, dentre as regras constava que era preciso o quérum de seis
dos sete juizes nomeados pela legislatura, para uma lei ser declarada
inconstitucional, o que tornava improvavel que qualquer medida legislativa tivesse
sua constitucionalidade contestada. Com ou sem o Presidente as decisdes do
Tribunal teriam que se adaptar as preferéncias do governo.

Por sua vez, a segunda fragilidade listada, o noncompliance, ja conceituado como
uma falta de adesao a norma, possui trés tipologias: A primeira € o nonenforcement
state® consistente na decisao dos funcionarios do estado de nao fazer cumprir a
regra; a segunda ¢ a (In)capacidade do Estado consistindo na inaptidao dos
funcionarios do estado de executar as regras ou obter cooperacao da sociedade; e
por ultimo, a terceira, a resisténcia social que é a ndo cooperagdo, ou pouca
cooperacao da sociedade para executar uma regra.

Vale salientar dois aspectos importantes na obra relativos ao nonenforcement
state (inexecucao do Estado): a criacao das window dressing institutions, e o uso
seletivo do enforcement. As window dressing institutions® sao instituicoes que nao tém
qualquer intencao de serem implementadas e sao usadas como “ cortina de
fumaca” devido a uma pressao social. Dois exemplos dados pelos autores sao as
regulamentacdes ambientais nos anos de 1980 e inicio dos anos 1990 no Brasil, que
normalmente nao eram aplicadas; e a criacdao de agéncias reguladoras com a ideia
de serem autossuficientes na América Latina, contudo, a maioria dessas agéncias
faltava independéncia e falhavam em cumprir a execugao dos seus estatutos.

¢ Tradugao literal nossa por: “pilulas de veneno”, tal expressdao foi designada pelo mercado
financeiro para explicar quando taticas sao criadas um ente ou uma pessoa para dificultar ou
impedir determinada agao.

5 Tradugao literal nossa por :inexecugao do Estado.

¢ A expressao poderia ser traduzida grosso modo por “institui¢des de fachada” as quais sao criadas
apenas pelo custo da audiéncia.
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No que tange o uso seletivo do enforcement, ocorre com a aplicacao seletiva de
leis a certos individuos ou grupos, mas nao a outros, seja por motivos pessoais
(como a corrupc¢ao), o partidarismo, a classe, a etnia ou até a regiao onde o ator esta
localizado. Essa seletividade pode ser facilitada pelo desenho institucional, a
exemplo da lei nacional de antidesmatamento da Argentina que concedia aos
Estados a liberdade para definir quais areas deveriam ser protegidas e o que
constituia uma violagao, o resultado foi que os governos fiscalizavam as areas de
acordo com a pressao social e a inspecao era infima nas regioes mais distantes e
onde estavam situados os atores mais poderosos, como os proprietarios de terras.

Contudo, o descumprimento nem sempre € motivado pela falta de fiscalizacao,
como mostrado acima, ele também pode ser resultado de um baixo custo a ser pago
pelos atores violadores das regras, o que gera um incentivo a transgressao, por
exemplo: a lei que instituia a participacao obrigatdria de mulheres nos partidos
politicos, no ano 2000 na Franga, entretanto, a mesma norma consentia que nos
partidos onde nao houvesse a representacao feminina fosse paga uma multa para
participarem do pleito. Ocorre que o valor da multa era infimo para os partidos,
que preferiam infringir a regra e pagar os custos. Tal fato foi também constado em
paises da América Latina como El Salvador, Honduras e Panama, onde os partidos
simplesmente pagavam as multas e apresentavam candidatos do sexo masculino.

Em relacao ao segundo tipo de noncompliance elencado acima, o gerado pela
incapacidade do Estado, destaca-se a aplicacao seletiva do enforcement, gerando
fragilidades institucionais através dos standoffish states’; que por falta de um poder
de infraestrutura optam por a aplicacao seletiva da lei ou regra, essa seletividade
nem sempre € clara, mas as vezes, pode ser produto da priorizacao de recursos.
Como no exemplo dado pelos autores do setor de mineracao de ouro da Bolivia,
aqui os mineradores cooperativos eram aliados politicos do governante, mas as
autoridades estatais fingiam nao ver a situacao.

Ainda sobre a incapacidade advinda do Estado, como tipo de noncompliance,
tem-se como fonte geradora dessa espécie de fragilidade a adocao estratégica de
institui¢Oes fracas pelo governo. Cabe aqui salientar, a existéncia das coercion gap 8
que sao lacunas de implementacao e fiscalizacao, perfeitas por dissonancias de
objetivos entre os redatores, os executores e detentores do poder (aqueles que
podem afetar o cumprimento da lei das regras). Nas coercion gaps ha preferencias
divergentes entre o que esta escrito e o que é executado, essa situacao pode ser
verificada na pratica especialmente nos regimes hibridos (ou de transi¢ao) onde os
politicos eleitos nao controlam totalmente o Estado. Nesses regimes, os governos

7 Pela tradugao literal a expressao standoffish designa algo retraido, isolado e impassivel, no caso os
standoffish states foi uma expressao criada pelos autores para designar governos que optam pela
aplicacao seletiva de determinada lei ou regra, seria uma aplicagao intermitente, ora a regra é
aplicada, ora nao é aplicada, normalmente ocorre por motivos de priorizagdo de recursos
financeiros.

8 Tradugao literal nossa por: lacuna de coergao.
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civis exercem pouco controle sobre as forcas de seguranca, como na Guatemala, na
década de 1980, os governos adotavam leis de direitos humanos que as forgas de
seguranga nao cumpriam.

A disjunc¢ao supramencionada, também pode ocorrer entre diferentes niveis de
governo, ou seja, os criadores de uma instituiciao de nivel nacional possuem
preferéncias extremamente diferentes dos aplicadores a nivel estadual, municipal
ou local. Aqui, os executores do estado sao dissuadidos pelos custos sociais ou
politicos da aplicacao da lei, portanto, mesmo que os legisladores a nivel nacional
aprovem por maioria absoluta uma lei contra a venda de ambulantes, os governos
locais e burocratas operarao no local da noncompliance e nao imporao os custos
necessarios para a mudanc¢a comportamental esperada pela lei. Como resultado, ha
uma coercion gap, perfeita pela elaboracdo e aprovacao da lei por autoridades
nacionais, mas nao aplicadas pelas autoridades locais.

No que concerne ao terceiro e ultimo tipo de noncompliance, o gerado pela
resisténcia da sociedade e que também, tem como uma de suas consequéncias
diretas a aplicacao seletiva do enforcement, é de extrema importancia trazer os
institutos do enforcement co-production °e das aspirational laws'’para entender como
pode ocorrer um reforco positivo e negativo no cumprimento das regras.

O fendmeno da coproducao ou enforcement co-production, é positivo para a forca
institucional, na medida em que consiste em uma cooperacao entre os atores para
diminuir os custos de aplicacao da norma e os cumprimentos dessas regras passam
a ser quase que de forma voluntaria. Com isso, ira ocorrer uma reduc¢ao na
necessidade de um investimento pesado na imposicao do Estado, portanto, o
compliance pode ser alto mesmo onde o poder e a infraestrutura do Estado sejam
limitados, pois as normas sociais, a forma como ¢ distribuido o poder estao
alinhados com as regras do jogo, trabalhando todos em prol do mesmo objetivo.

Contudo, o oposto ocorre com as aspirational laws, que sdo leis transformadoras
criadas para efetivar mudancas comportamentais de longo alcance, a serem
aplicadas no futuro, mas nesses casos, as vezes, a resisténcia social é tao difundida
que torna dificil a execucao da lei posteriormente, mesmo que o estado tenha
alguma capacidade de fiscalizacao. Os autores trazem como exemplo a Lei Seca,
nos Estados Unidos, onde um Estado forte e um investimento substancial na
fiscalizacdo ainda nao conseguiram eliminar a produgao e o consumo de alcool.

Entretanto, essas aspirational laws podem ser ativadas no futuro se efetivadas
por meio do enforcement, ao invés de mudangas institucionais formais, isso pode
ocorrer, por exemplo, quando a coalizao que apoia a instituigao se fortalece, de

9 Tradug@o nossa livre por :aplicacio de coprodugao ou simplesmente coprodugao, expressao
advinda da andlise institucional econémica para designar a determinada producao de um bem
que se realiza com o apoio de mais uma organizagao, atuando conjuntamente para a confec¢ao do
produto final.

10 Tradugao nossa livre por “leis aspiracionais”, conceito explicado ao longo do texto.
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modo que ela ganhe o controle da aplicacdo ou exerca maior influéncia sobre
aqueles que a controlam. Dois fatos que atestam isso é: o primeiro € que em 2005, a
Bolivia elegeu seu primeiro presidente indigena, e o apoio de movimentos
socialistas, e principalmente do movimento indigena foi crucial para seu sucesso
eleitoral. O segundo foi a aprovacao da lei de hidrocarbonetos, também na Bolivia
em 2005, que foi ratificada gracas a uma coalisao no poder e permitiu a
implementacao efetiva da consulta prévia, que antes era apenas estabelecida
formalmente na convencao 169 da OIT", essa acao desencadeou a ativacao de uma
windows dressing institutions (BRINKS, LEVISKY E MURILLO, 2020).

A efetivacdo das aspirational laws também se da formalmente, através da
interpretacao judicial, pois varios tribunais da América Latina conseguiram ativar
as disposicOes previstas para os direitos sociais, a exemplo da Colombia, que
através do seu Tribunal Constitucional teve seu Cdodigo Civil reformulado em
quase toda sua inteireza para eliminar disposi¢Oes discriminatorias de género,
abrindo caminho para igualdade real entre homens e mulheres e o casamento
homoafetivo.

Por fim, discorrer-se-a sobre o terceiro e ultimo tipo de fragilidade institucional
trazido pelos autores a instabilidade institucional, ou “substituicao em série” das
regras-chave do jogo, ela nao foi dividida em espécies como o noncompliance, mas
apenas em fontes que desencadeiam o instituto, sao elas: a instabilidade econdmica;
as coalizOes instaveis; as instability trap'?; e as (re)interpretagdes judiciais essas
ultimas podem também ser fonte de noncompliance.

No que tange a instabilidade econdmica, as regides expostas a uma grande
frequéncia de choques econOmicos caracterizadas pela nao diversificacao
econdmica, pela dependéncia de recursos naturais e financiamento externo estao
sujeitas a uma maior instabilidade institucional, visto que crises econOmicas
diminuem o apoio publico dos governantes e aumentard a pressdao por mudangas
institucionais.

Em relacao as coalizOes instaveis elas ocorrem quando aqueles que elaboram as
regras muitas vezes nao estao por perto para sustenta-las, pois logo sao
substituidos por atores com preferéncias institucionais diversas. Essa fragilidade
institucional também pode ser chamada de volatilidade do ator, um exemplo seria
a volatilidade eleitoral que ocorre em grande parte da América Latina na qual os
atores politicos ascendem e declinam rapidamente no poder. Esses rapidos ganhos
de poder eleitoral resultam na definicdo de novas regras que visam fortalecer as
coalizbes, que entdao estdao sujeitas a substituicdo quando os adversarios
prevalecem, e isso gera a instabilidade institucional. Os autores dao os exemplos
da presidéncia mexicana que passou por 36 mandatos diferentes de 1835 a 1863, da

11 Significado da sigla OIT: Organizacao Internacional do Trabalho.
12 Tradugao literal nossa por: armadilhas de instabilidade.
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Bolivia e do Paraguai onde cada um desses paises sofreu uma duzia de golpes
apenas no século XX.

Outrossim, a proxima fonte de instabilidade institucional, as instability trap®,
consiste em um ciclo vicioso de mudancas institucionais, no qual as primeiras séries
de mudancas reduzem o custo de substituicao da instituicao nas rodadas futuras.
Destarte, o custo da mudanca institucional é baixo e pode ser reforcado, porque ao
ocorrerem repetidas substitui¢coes, pode ser desencadeado um clico negativo. Para
esclarecer, os autores discorrem sobre as repetidas substituicdes constitucionais
que ocorrem na Bolivia e no Equador, essas constituicdes ndao sao capazes de
desenvolver legitimidade e vinculos com os cidadaos, nem ao menos resistir aos
ataques do Poder Executivo, pois nao ha seguranca juridica nas regras.

A ultima fonte de instabilidade institucional, mas que também pode ser fonte
de noncompliance, e que merece destaque sao a (re)interpretagdes judiciais. Essas
restruturagOes das regras sao importantes na mensuracao da forca ou fragilidade
institucional, em ambientes institucionalmente estaveis as (re)interpretacdes de
regras sao graduais, contudo, onde existe grande instabilidade institucional as
mudancas sao feitas a qualquer tempo e rapidamente.

Entretanto, as (re) interpretagdes judiciais, podem apresentar um aspecto
duplice, serem fontes de forca ou fragilidade institucional. Elas sao fontes de forca
quando mantém uma Constituicdo, conseguem responder a problemas
emergentes, conservando uma maior flexibilidade a estrutura institucional. Por
outro lado, sao fonte de fragilidades institucionais (noncompliance e de
instabilidade) quando corroboram com as violagdes de regras, ou as manipulam
com mudangcas frequentes para atender aos atores politicos poderosos.

Para identificar se uma (re) interpretacao judicial é fonte de fragilidade
institucional, foram eleitos pelos autores da obra revisada quatro indicadores: O
primeiro seria a ocorréncia de mudancas interpretativas frequentes sobre o
significado de uma provisao, muitas vezes motivadas por simpatias partidarias por
parte do tribunal; o segundo € a existéncia de interpretagdes sem qualquer mérito
técnico, que pode ser aferido através de um amplo consenso por especialistas; o
terceiro critério € a existéncia de um padrao interpretativo que claramente atende
aos interesses de atores poderosos; e o quarto e ultimo critério se da quando as
interpretagdes nao resistem as posses dos juizes que as produziram ( BRINKS,
LEVISKY E MURILLO, 2019, p.28).

Ainda falando da instabilidade institucional, é importante nao a confundir com
a adaptacao de regras socais, enquanto na primeira as mudancas sao desenfreadas,

13 Na tradugao literal para o Portugués significa: armadilha de instabilidade. Instability trap: essa
expressao foi usada por Helmke (2017), na obra Institutions on the Edge: The Origins and
Consequences of InterBranch Crises in Latin America. Cambridge: Cambridge University Press,
2017.
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abruptas e para satisfazer interesses pessoais, a segunda se caracteriza por novas
distribui¢oes de poder e de preferéncias da sociedade, sao exemplos: a extensao do
sufragio, ou a adocao de leis que legalizam o casamento homoafetivo. Para
entender as adaptabilidades das institui¢oes ¢ importante conhecer o instituto do
drift'*, ele consiste em um mecanismo de mudanca institucional, trazido por
diversos pesquisadores como Hacker (2005), Streeck e Thelen (2005), no qual aduz
que para uma instituicao permanecer forte € preciso que ela tenha a capacidade de
adaptacao, realizando reformas que preservem a forca institucional diante de
mudancas que ameacam o objetivo institucional (HACKER 2005; STREECK E
THELEN 2005). Portanto, a persisténcia de uma instituicdo nem sempre significa
um sinal da sua forca, uma certa estabilidade apenas formalmente posta pode
mascarar uma fragilidade crescente.

Vale aduzir, que a fragilidade institucional da América Latina se mostra por
diversos fatores, mas um aspecto recorrente que merece ser salientado é a adocao
ciclica de institui¢bes ambiciosas, que possui como consequéncia a reducao dos
ganhos advindos do periodo de redemocratizacao'®, tais instituicbes com metas
inalcancaveis fazem com que essas conquistas sejam gradativamente minadas. Esse
ciclo negativo da persisténcia das fragilidades institucionais, que gera um feedback'®
negativo, pois as institui¢des nao conseguem desenvolver uma coalisao de apoio.

Ainda sobre os motivos pelos quais a persisténcia da fragilidade institucional se
perpetua na América Latina, destacam-se mais quatro fatores: a adocao de
institutional borrowing ingénuos, a desigualdade socioecondmica, persisténcia da
fraca capacidade de fiscalizagao dos Estados e a volatilidade econémica e politica.
Discorrer-se-a brevemente sobre cada um deles.

A propensao aos institutional borrowing ingénuos seria no sentido que os
governos adotam institutos Europeus e dos Estados Unidos que nao retratam o
desenho institucional dos paises, nem conseguem ser aplicados na realidade latino-
americana. A ativacao de alguns desses empréstimos foram promovidas por
instituicoes financeiras e redes de advocacia transnacionais na década de 90 na
regiao, na intencao de atrair investidores estrangeiros.

As instituicdes importadas estao mais propensas as fragilidades institucionais
porque representariam as elites, os empreendedores que estdao fortemente
alinhados com as normas internacionais, mas tém poucos aliados nos seus paises
de origem. A maioria dessas instituicoes nao considera as realidades locais e entram
em confronto com normas sociais. Todos esses fatos sao capazes de limitar o
compliance da norma, reduzir dos incentivos de coproducao social do enforcement.
Malgrado, nem todas as instituigdes importadas estao fadadas ao fracasso

14 Na tradugao literal para o portugués ¢ denominado como desvio.

15 Dentre os ganhos estariam: a ampliagao dos direitos fundamentais resultantes da mobilizacao da
sociedade civil e a incorporagao de novas politicas publicas.

16 Na tradugao literal para o portugués significa retorno ou resposta a algo.

17 Tradugao literal nossa por: empréstimos institucionais.
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institucional, elas podem se tornar fortes se receberem grandes incentivos dos
governos, como a mobilizacdo dos responsaveis pela fiscalizacao para construir
uma coalizao de apoio com a parceria da sociedade e gerar compliance para essas
regras. Esse foi o caso do servigo publico e inspetoria na Republica Dominicana.

Outrossim, o segundo motivo que desencadearia um ciclo sistémico de
fragilidade institucional na América Latina é a desigualdade socioecondmica que
gera pressoes sociais e politicas para os governos realizarem reformas institucionais
ambiciosas e dificeis de aplicar’®.

No que tange ao terceiro fator, a persisténcia da fraca capacidade de fiscalizacao
dos Estados, onde ha uma aplicacao seletiva do enforcement e uma tolerancia com
uma politica de bem-estar social informal®°.

Por fim, haveria ainda um quarto fator, segundo os autores que desencadeariam
um ciclo sistémico de fragilidade institucional na América Latina: a volatilidade
econOmica e politica, a primeira representada por uma alta inflacao, ciclos de
recessao e baixa das commmodities?’, a ultima € caracterizada por mudancgas
profundas nas coalizdes do governo, entre os aplicadores de politicas ptiblicas, com
isso, as institui¢des permanecem instaveis.

3. CONCLUSAO

A terceira onda de democratizacdo contribuiu para grandes mudangas
institucionais na América Latina, como o desenvolvimento das institui¢oes através
das elei¢des competitivas, da pluralizacdo de poder, pelo aumento da participagao
da sociedade civil e a partir do surgimento de diversas formas de accountability®..
Todavia, o fortalecimento institucional ainda é pequeno e desigual na maior parte
na regiao, ha a persisténcia de instabilidades institucionais, e um baixo compliance,
portanto, apesar da democratizagdo e condigdes aparentemente favoraveis as
fragilidades institucionais perduram.

E importante perceber que uma mesma instituigdo pode ser forte ou fraca, mas
se apresentada em momentos e em contextos diferentes, quanto mais forte uma
instituigao €, mais diferenga comportamental ela produzird. Uma instituigao nao é

18 Esse fato pode dar origem as institui¢des insignificantes ou com grande noncompliance como as
Windows Dressing Insitutions.

19 Essa tolerancia pode se d4 com a anuéncia com a venda informal, como a pirataria e outros
mecanismos informais.

20 “As commodities sdo mercadorias primarias produzidas em larga escala que fornecem matéria-
prima para diferentes setores da sociedade. Seus principais tipos sao: agricola, pecudrio, mineral
e ambiental. A funcdo delas é prover matérias-primas para a fabricacao de diversos produtos
industrializados”. Conceito extraido do dominio: UOL.Comoddities:
https://mundoeducacao.uol.com.br/geografia/commodities.htm, acesso em 03 de abril de 2023.

21 Termo advindo da Economia e da Administracio que nao possui traducao literal para o
Portugués, significa ato que designa a responsabilizacao e prestacao de contas por governantes e
por aqueles que estdo no poder.
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apenas forte porque comanda muitas questOes e interesses, isso seria reduzir a
muito pouco o conceito de forca e fragilidade institucional, uma instituicao é forte
quando a sua existéncia produz resultados substancialmente diferentes do que
ocorreriam na sua inexisténcia e também é capaz de produzir continuamente
resultados, mesmo que ocorram pressoes para muda-los, ou evita-los.

Outrossim, pesquisar sobre fragilidades institucionais reformula a
compreensao das pessoas sobre como a politica funciona seja na América Latina ou
em qualquer outro lugar do mundo, pois quando as organizagdes (atores) projetam
ou reformam institui¢des sao consideradas diversas variaveis como a substancia, a
durabilidade e probabilidade de cumprimento das regras.

Ha muitas dificuldades em mensurar as fragilidades institucionais, por
exemplo, o noncompliance, que implica a quebra de regras, muitas vezes é ocultado,
disfarcado ou subnotificado pelos atores; as institui¢des insignificantes também
carregam um problema de mensuragao, pois podem ser confundidas com
instituicoes fortes, é preciso fazer uma abstracdo de como seria determinada
situagao se aquela institui¢do nao existisse? E, portanto, é necessaria uma analise
mais aprofundada do caso. Ja a instabilidade pode ser mais facil de ser observada,
porém, mais dificil de ser interpretada, pois ndao deve ser confundida com a
adaptacao.?

As fragilidades institucionais também ajudam os pesquisadores a compreender
a forma como o poder é distribuido, pois em contextos de grandes desigualdades
socioecondmicas e de distribuigao de poder, aliadas a democracias frageis, as regras
sao realocadas de acordo com as escolhas dos formuladores de politicas publicas.
Dessa forma, ha regras que sao criadas simplesmente para nao serem cumpridas;
outras elaboradas para serem cumpridas por uns, mas nao por outros e ainda ha
regras politicamente atraentes para os legisladores, mas sao vetadas, na pratica,
pelos encarregados de sua execucao. A aplicacao das regras do jogo nesses
contextos € seletiva e intermitente estando em uma relagao de dependéncia de uma
coalizao no poder, ou de atores sociais para apoio ou oposi¢ao a essas normas.

Parafraseando as palavras de Brinks, Levitisky e Murillo, as fragilidades
institucionais conseguem afetar o Estado de Direito, a democracia e a igualdade
socioecondmica. E as leis existentes em determinado Estado podem ter o condao
tanto de combater desigualdades, quanto de crid-las, afetando sobremaneira as
politicas publicas. Assim nenhuma democracia consegue se desenvolver sem
instituigoes fortes (BRINKS, LEVISKY E MURILLO, 2019).
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