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do Estado: um examede
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Em toda a Europa Oriental e América Latina, um dos desafios
centrais para a consolidagdo da reforma da democracia e do mercado foi
acriagdo de burocracias estatai s capazes de implementar politicas econ6-
micas, of erecer servicos sociais e manter aordem publica. Durante parte
dos anos 80, a importancia desse desafio foi obscurecida por severas
crises fiscais, que levaram a reducéo das atividades convenciona mente
atribuidas ao setor publico. Demaneiradiscutivel, taisreformas pavimenta-
ram o caminho do estabelecimento de um setor publico mais capaz, por
mei o dareducdo dos desequilibriosfiscais e estabel ecimento de condigdes
macroecondmicas mais sustentaveis. Mas os responsaveis pela reforma
da economia na ultima década deram pouca atencéo aos temas relativos
areestruturacdo administrativa, e pouco fizeram para frear a deteriora-
¢ao dos recursos humanos dentro do setor publico.

Em meados da década de 90, a questdo da reconstrucdo das capaci-
dades estatais avangou com certa dificuldade para a arena publica. Nas
esferas financeiras internacionais, a atencao crescente a esse temafoi, em
parte, motivada pela preocupacio em “congelar” as reformas fiscais e de
mercado da década anterior, e em parte pela preocupacéo com atransi¢éo
parapoliticas sociais e regul adoras que exigiam capacidades administrativas
ainda maiores. Enquanto seria exagerado falar de um “consenso de
Washington”, comparavel aquele que se estabeleceu em relacéo as politi-
cas de reforma nos anos 80, a agenda da reforma do Estado, que tem sido
atualmente debatida na América Latina e Europa Oriental, foi fortemente
influenciadapor, no minimo, quatro grandestemas desenvolvidos pelo Banco
Mundial eoutrasinstitui¢des definanciamento internacional:
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1. A centralizacdo e o isolamento politico do controle sobre apolitica
macroecondmica, particularmente das despesas e decisdes monetérias.
Nesse contexto, tem sido especia mente enfatizada a delegacdo de autori-
dade sobre apaliticamonetéria parabancos centrais que ndo estejam direta-
mente sujeitosaautoridade constante do Executivo el eito ou do L egidativo.

2. A descentralizacdo e/ou privatizacdo daburocraciaencarregada
da prestaco de servigos sociai s— pressupondo que as autoridades|ocais
fossem mais sensiveis as demandas de seus el eitores, e que a competicéo
entre os fornecedores aumentasse a eficiéncia dos servigos.

3. A delegacdo de fungdes reguladoras a agéncias independentes,
encarregadas de supervisionar os prestadores de servigos e de lidar com
externalidades associadas a privatizacdo, liberalizagdo do mercado e ou-
tras reformas especificamente voltadas para o mercado.

4. A criagdo de quadros mais capacitados de servidores publicos.
Eles seriam recrutados de acordo com critérios meritocraticos, teriam
autoridade consideravel sobre os procedimentos operacionais, e seriam
avaliados em termos de padrdes de desempenho.

Em que condigBes pode-se esperar que tais reformas institucionais
sgjam implementadas, e até que ponto el astendem aal cancar os resultados
desgjados? Comecemos pelo pressuposto de que areforma do Estado ndo
€ smplesmente uma questdo de congregar a*“vontade politica’ necesséria
para a implementacdo de férmulas institucionais “corretas’. Mais que as
reformas na politica econémica, os esforcos para modificar a estrutura
institucional onde se elabora e implementa a politica serdo afetados pelo
conflito e negociacdo entre grupos deinteresses domésticos einternacionais,
politicose burocratas, muitos com altosinteressesno statusquo ingtitucional.
Assim, apesar do enorme clamor publico, identificado em muitos paises,
por mais honestidade, transparéncia e eqliidade dentro do setor publico,
nagOes de ambas regides sdo caracterizadas pela persisténcia daguilo que
Guillermo O’ Donnell chamou brown areas, nas quais as agéncias estatais
tém pouca autonomiaem relacéo ainteresses especificos, e oferecem pou-
cos dos servicos basi cos esperados de organizages estatais.!

A compreensdo dos desdobramentos da organizacdo estatal e
também das politicas de reformarequer aidentificacéo de atoresderele-
vancia no processo politico, a especificagdo de suas preferéncias e de
seus recursos pol iticos, e umaandlise da maneirapelaqual suas decisdes
sdo dificultadas pelas estruturas sociais e politicas vigentes. Neste docu-
mento, investigo como trés diferentes perspectivas tedricas lidaram com
estas questdes: o institucionalismo da economia politica (IEP), o
ingtitucionalismo daescolharacional (IER) eoinstitucionalismo dasocio-
logiaou sociologiainstitucional (1S). Estas perspectivas podem ser comple-
mentares ou excludentes, mas cada uma oferece explicacdes diferentes
sobre atores, preferéncias e dificuldades.



Abordagens de | EP explicam os resultados politicos e a mudanca
institucional, analisando as rel agfes entre grupos de i nteresse econdmico
e suas inserc¢des nos mercados de comércio global e de capital. Um pon-
to-chave que emerge dessa abordagem € a extensdo na qual os lideres
politicos nacionai s tém suas escol has, sobre areformado Estado, limita-
das pela globalizaco desses mercados, e pel o fortal ecimento dos grupos
econdmicos de apoio atentos ao mercado internacional.

As perspectivas do |ER tendem a enfatizar o “lado da oferta’ da
reformaestatal. Uma premissacentral dessaabordagem é quea(re)orga-
nizacao burocrdticareflete as preferéncias de competidores politicos, cujos
obj etivos basi cos sdo conseguir ou manter seu posto. Asreagdes asdeman-
das pela reforma estatal dependeriam de como tais atores calculassem
gue areforma afetaria sua capacidade de competir com politicos rivais.
Iss0, por suavez, dependeriade como os sistemas el eitorai s e constitucio-
nais estruturassem as regras da competicdo e a importancia relativa de
eleitorados diferentes.

Finalmente, 0 IS analisa a matriz maior de institui¢cdes e normas
sociais nas quais 0 comportamento econdmico e burocrético esta inse-
rido. Ao contrério do |ER ou da abordagem |EP, as teorias sociol gicas
tomam como problemaaidentidade dos atores e amaneirapelaqual suas
preferéncias sdo formadas. Elas também abrem caminho paraumamaior
investigagdo dos atores que ndo estéo inteiramente situados em institui goes
de mercado ou do Estado.

Se adotarmos uma viséo de longo prazo, cada uma dessas aborda-
gensdeverasituar-se dentro deanalisesmais*“fundamentais’, que conside-
rem os Estados como produtos de guerras, lutas de classes e revol ugdes.
Na Europa Ocidental, os incentivos & construgdo de forcas armadas per-
manentes e burocracias civis eficazes brotaram, em grande parte, de
continuas disputas militares e lutas de classes domésticas, ao passo que a
capacidade de responder atais desafios dependia dos recursos materiais
e humanos dos quais dispunham os governantes e seus eleitores mais
poderosos.?

Esses acontecimentos, por suavez, dificultaram as oportunidades
de emergéncia de Estados fortes em outras partes do Globo. Desde o
seculo X VI, alimitagdo da populagéo e de capital tornou as sociedades
da Europa Oriental vulneraveis a agdo predatoria de seus vizinhos.
Damesmaforma, afraqueza pés-colonial dos Estados|atino-americanos
esta, sem davida, relacionada a sua dependéncia dos patrfes todo-pode-
rosos durante os séculos X1X e XX.

Enquanto a relevancia desse amplo contexto histérico deva ser
devidamente observada, édificil demonstrar sistemati camente aconexao
entre as raizes “ profundamente estruturais’ da formacdo do estado e os
temas maisurgentesdareformaestatal, tal qual encontra-se hoje naagenda
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das soci edades ex-comunistas e em desenvolvimento. Afind, jafaz bastante
tempo que as disputas internacionais politicas e econdmicas comegaram
aremodelar tais sociedades, nos séculos XVI e XV, eumatentativade
tracar 0s el0s causai s que nos trouxeram ao presenteirialevar-nos muito
além do escopo do presente estudo.

As abordagens aqui consideradas tém a vantagem de enfocar pro-
cessos politicos mais préximos dos resultados que queremos analisar.
Assim eles serdo, no minimo, suplementos necessarios a explanagdes
macrohistéricas. Pesguisas bastante completas das grandes obras literé
rias que compdem cada uma dessas abordagens foram realizadas por
outros.® Meu objetivo neste estudo é explicar algumas das hi péteses sobre
reformado Estado contidas em cada perspectiva, observando as vantagens
e limitagcBes de cada abordagem, e finalmente fornecer uma avaliagéo
preliminar de suarelevanciaparaapesquisaempiricanaAmérical atina
e Europa Oriental.

1. Abordagens do institucionalismo da
economia politica (1EP)

Durante os anos 80 e 90, os primeiros impul sos pel as reformas da
politicae do Estado vieram de atores da comunidade financeirae politica
internacional e seus aliados nas economias politicas domésticas. Por essa
razdo, as abordagens de economia politicafornecem um ponto de entrada
promissor para que se analise como devem transformar-se os estados
contemporéaneos. Nem todos os estudantes de economia politica concor-
dam, obviamente, com a predominancia de “fatores internacionais’; de
fato, esse € um tema de debate consideravel. Mas muitos observam de
formasi stemética os atores que desempenham papéisno comércio interna-
cional e nos mercados de capital, como também os grupos domésticos de
interesse econdmico que se dispdem a ganhar ou perder ao participarem
desses mercados.

Como sugerido naintroducédo, as andlises contemporéaneas tém-se
prendido asimplicagdes daintegracéo draméti ca desses mercados durante
as décadas passadas. Num ensaio recente, Ronald Rogowski e Jeffry
Frieden analisam as conseqiiéncias do mercado internacional em ex-
pansdo.* A medida que caem os custos de transagdo, afirmam eles, os
governos nacionais enfrentam dois tipos de pressdo por reformas comer-
ciais: um, dos grupos gque obtém beneficios distributivos das reformas, e
um segundo, dos ganhos politicos derivados dos efeitos agregados darefor-
ma comercial na renda nacional. A facilidade do comércio aumenta o
potencial de retorno aos grupos voltados para 0 mercado internacional,
encorgjando assim a mobilizagdo de apoio a liberalizacdo. Ao mesmo



tempo, as perspectivas de ganhos comerciais agregados crescentes au-
mentam as chances de que empreséri os politicos déem inicio amudangas
nas politicas que atrairdo o apoio de amplos setores da popul agéo.

O fato de que a globalizacdo dos mercados de capital tenha tido
implicacBesdistributivas e agregadas similares é discutivel. O crescimen-
to do volume eavolatilidade dos fluxos financeirosinternacionaisforne-
ceu aos bancos, administradores de carteiras e credores multinacionais
um poderoso impul so sobre as politicas de taxas de juros e cdmbio. Dada
arapidez com que as transferéncias de capital ocorrem, politicas macro-
econdmicas sem credibilidade podem ter conseqiiéncias sobre ataxa de
cambio e ainflacdo doméstica que serdo percebidas em toda a economia.
A crescente importancia dos fluxos financeiros externos na sustentacéo
da balanca de pagamentos representou, assim, um forte incentivo para
gue os politicos mantivessem politicas macroecondmicas estaveis.

As mudancas nas institui¢cbes macroeconémicas de tomada de
decisdo também poderdo ser afetadas por tais incentivos. Obviamente,
pode ser mais facil alterar préticas e metas (politicas) governamentais
que mudar as regras do processo de elaboracdo das politicas. Ainda as-
sim, € bastante possivel que os responsaveis pelas reformas busquem
mudancas institucionais que visem o aumento da eficacia e da credibili-
dade de suas reformas na politica macroeconémica. Por essa razéo, 0s
argumentos esbocados acima sugerem varias hipoteses relevantes para
as politicas de reforma do Estado, tanto na América Latina quanto na
EuropaOriental.

A primeira delas é que 0 aumento do comércio e da competicéo
por capital encorgjariaaconvergénciadas estruturas do Estado em diregéo
amodel osingtitucionais que ampliem acompetitividade e sgam considera-
dos aceitéveis em sociedades capitalistas avancadas. Essaé, por exemplo,
atese central do recente trabalho de Sylvia Maxfield sobre as fontes de
influéncia do Banco Central.® Ela afirma que a tendéncia mundial em
favor da independéncia do Banco Central reflete, em parte, o impacto
fortalecido dos fluxos de capital internacional nas finangas publicas e na
estabilidade politica. Seguindo amesmo | 6gica, € possivel afirmar, aexem-
plo de Frieden e Rogowski, que empresarios politicos, tentando capitali zar
seu ganhos agregados resultantes da liberalizagc&o do comércio, também
gueiram reduzir o acesso institucional aos juros distributivos, buscando
isencdes especiais. 1sso exigiria a criagdo de estruturas decisorias de
nivel macroecondmico maiscentralizadas, e o crescimento das bases el ei-
toraisterritoriais das autoridades el eitas.®

Ao passo que encorgja a centralizagdo do controle dos instrumen-
tos béasicos de politica macroeconémica, a globalizacdo também deve
aumentar o papel desempenhado pelos governos locais e regionais na
prestacdo de servicos sociais e outros bens publicos. A hipétese basicaé
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gue as transagoes internacionais das autoridades locais, assim como de
firmas com sedes regionais e outros atores, deverdo tornar-se menos
dependentes da mediagdo dos governos centrais. Institui¢des financeiras
internacionais, taiscomo o Banco Mundial, tém reforgcado taistendéncias,
enfatizando aeficiénciapotencial e osganhos eqliitativos que podem derivar
da descentralizag&o da autoridade governamental.

Umacterceira hipétese sugerida por abordagens do |EP é ade que,
de um pais para outro, as variagdes de timing e extensdo da reforma do
Estado acompanhar&o a natureza das rel agdes entre as economias domés-
tica e internacional. As tendéncias nacionais em favor da “agenda
neolibera” dareformado Estado seriam maisfortes em paises com setores
bancario e exportador relativamente poderosos; aquel es maisfortemente
ligados aos mercados dos EUA ou Europa; e/ou mais dependentes dos
fluxos de capital internacional parafinanciar suas balancas de pagamen-
tos. Osimpul sos seriam mai s fracos em paises com mercados domésticos
maiores e/ou com perspectivas mais limitadas de integracdo em blocos
comerciaisglobais.

Finalmente, abordagens da economia politica deixam implicita a
importancia rel ativa das pressdes “ do lado da demanda’ no processo de
reforma do Estado. Atores e institui¢des politicas podem desempenhar
um papel importante naresolugdo de problemas de ago coletiva: defato,
ainiciativa da reforma das politicas macroeconémicas e das correspon-
dentes mudangasingtitucionais partiu principal mente dos chefesdegoverno
e de seus altos assessores financeiros, cujas grandes bases eleitoraistém
0 maior interesse no desempenho econdmico agregado. Mas os atores
politicos sdo vistos principalmente como intermediadores (brokers) ou
empresarios, cujo poder depende, em principio, de sua capacidade de
recorrer aos interesses econdmicos de base para buscar apoio areforma
politica e as mudancas nas institui¢des do Estado.

Que utilidade terdo essas hipoteses paraa compreensdo das politi-
cas da reforma do Estado na Europa Oriental e América Latina? Uma
rapidainvestigacdo dos dados disponiveis sobre areformado Banco Cen-
tral aponta para uma gama de padrdes empiricos consistentes com esses
argumentos. Primeiro, como sugerido, a tendéncia contemporanea em
favor daindependénciaformal do Banco Central apdia, de certaforma, a
hipétese da convergéncia. Entre 1989 e 1993 — um periodo de répida
aceleracao no investimento em “ mercados emergentes’ — Maxfield obser-
va 23 instancias de autoridade do Banco Central de jure, quase o dobro
do nimero total registrado durante os 30 anos precedentes. Dentre as 23
reformas, onze ocorreram na América L atina (Argentina, Chile, Colém-
bia, México e Venezuela) e Europa Orienta (Bulgaria, Edovaquia, Hungria,
Polénia, Roménia e Republica Tcheca).”



As hipéteses do lado da demanda esbogadas acima também rece-
beram, no minimo, um apoio indireto das reformas que foram instituidas
emtamanhavariedade de sistemaspaliticos. Entre os paises querealizaram
reformas, incluiam-se tanto regimes parlamentaristas quanto presiden-
cialistas, constituicdes centrais e federais, sistemas de partidos politicos
fragmentados e aqueles relativamente consolidados. Como ja se previa,
essas mudangas tendiam a demorar-se na RUssia e no Brasil. Ambos séo
nacoes de tamanho continental, com mercados domésticos enormes e
atoresimportantes, que preferem continuar agarantir suaporgdo darenda
nacional por meio do controle administrativo, apesar dos custos substanciais
gue podem ocorrer durante periodos de instabilidade macroecondmica.

Uma evidéncia mais direta da hipétese do lado da demanda, final -
mente, encontra-se em estudos estatisticos que comparam diversos paises,
mostrando que aindependénciado Banco Central estaligadamaisdireta-
mente & forga dos sistemas bancario e financeiro dentro das economias
nacionais, e menos as variages dos sistemas partidérios e a estabilidade
doregime®

Por outro lado, ao passo que essa evidénciacomprovaa utilidade
potencial das abordagens como ponto de partidaparaaandisedareforma
do Estado, harazbes paraduvidar que as versdes das hipéteses anteriores
possam ser generalizadas para além da reforma dos bancos centrais,
ministérios da Fazenda, ou outras instituicdes macroecondmicas que
tinham o privilégio de ocupar-se com a estabilizacdo e a reforma
comercial gue dominavam aagenda politica, dosanos 80 até oinicio da
década de 90.

Em primeiro lugar, as dificuldades administrativas para a criagdo
ou fortalecimento de agéncias macroecondmicas de elite sdo geralmente
menos severas que as enfrentadas para reformar os enormes segmentos
prestadores de servico do aparato estatal. Iniciativas simpéticasareforma
dosestatutos de um banco central podem basear-se em model osinternacio-
naisrelativamente bem definidos. Asexigéncias orcamentarias e de pessoa
dos bancos centrais e ministérios econdmicos também podem ser mais
limitadas que as das grandes agéncias “de linha” . Além disso, areforma
das agéncias macroecondmicas de elite pode ser realizada sem diminuir
significativamente as oportuni dades de apadrinhamento politico em outras
partes do aparato estatal. Este foi 0 modelo adotado, por exemplo, pela
Boliviadepois de 1985, ou pelo M éxico nos anos 80 e 90.

Finalmente, os mercados financeiros tém interesses mais limitados
nas &reas forado dominio dagestdo macroecondmica; suas preocupagdes
bési casreferem-se asingtitui coes que lidam com taxas de cdmbio, balanca
de pagamentos e politicas monetarias. Observa-se que isso ndo impede o
Banco Mundial e outros segmentos da comunidade politicainternacional
de abrir debates sobre outros aspectos da reforma estatal, incluindo a
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descentralizac&o dos servigos sociais, reformado papel regulador, assis-
téncia social, etc. No entanto, além de ser essa uma agenda de reforma
consideravelmente ampla, existe ainda muita incerteza sobre como
determinadas decisdes institucionais podem afetar aimplementacéo da
politica

Tal incerteza d& aos politicos muito espago pararesponder aosinte-
resses de clientelas domésticas particulares. De fato, na América Latina,
tanto a extensdo quanto o ritmo das reformas descentralizadoras foram
altamente desiguais e influenciados pelos politicos domésticos.
Em alguns paises— o Chile € 0 exemplo maisclaro — asmetas de eficién-
ciaenfatizadas pelas institui¢des financeiras internacional s ocupavam um
papel importante no caminho da descentralizagdo.® JA em outros paises,
como Brasil, Colémbia, BoliviaeVenezue a, o fortalecimento dosgovernos
locais foi motivado por uma série de outros fatores: reacGes democréticas
contra governos militares centralizadores; esforgos presidenciais para
reduzir o poder das elites corporativistas nacionais, preocupacao emintegrar
grupos de base no sistema politico. Ministérios da Fazenda e outras autori-
dades econdmicas foram muitas vezes excluidos do grupo dirigente que
conduziu as reformas, e foram freqlientemente contrérios a muitas das
provisdes relativas a eficiéncia.’?

Finalmente, no campo das i nstitui ¢des macroecondmicas, € impor-
tante ndo exagerar na arrancada das forgas internacionais em defesa de
umamaior centralizagdo institucional. Mesmo considerando suaautoridade
formal, éimpossivel que osbancos centraise ministériosecondmicosfuncio-
nem de forma eficiente se ndo puderem forgar as agéncias publicas a
cumprirem seu papel de accountability com respeito ao fluxo de despesas
e receitas da burocracia estatal. Como as experiéncias russo-soviéticas
demonstraram de modo bastante vivido conduzir os vazamentosilegais—
regionaiselocais—, parataisfluxosde capital, pode ser o principal desafio
das autoridades centrais.! De modo mais amplo, a captacéo de receitas
envolve sistemas bastante compl exos de acompanhamento e cumprimento
gparentemente vol untérios, mas que podem enfraguecer acapaci dade admi-
nistrativa e politica até mesmo da burocracia estatal mais avangada.™?

Com relacdo especificamente ao temados bancos centrais, é crucial
distinguir-se as reformas que aumentam a independéncia estatutéria das
institui cbes monetariasdareal capacidade das autoridades monetériasde
tomarem decisdes independentes. Dados quantitativos analisados por
Cuckierman, Webb e Neyapti indicam que a independéncia de jure do
Banco Central ndo esta diretamente rel acionada ao mandato das autori-
dades monetérias, e € um indicador pobre da estabilidade monetariaem
paises em desenvolvimento.

Tais crencas generalizadas sobre aestrutura e o papel dessasinsti-
tuigOes vao exigir um novo exame, dentro do contexto da crise do peso



mexicano de 1994/1995; naguele caso, visivelmente, o Banco Central
independente ndo foi suficiente paraprevenir umaexpl 0sdo. Essaexperién-
cia ndo desacredita a proposta de que uma certa forma de centralizacéo
e isolamento sejaimportante para superar os problemas de coordenagéo
associados a estabilizagdo e liberalizagdo do comércio, mas encoraja a
reabertura da discussdo sobre aforma de alcancéa-la, e até que ponto ela
pode ser coordenada com outros aspectos da reforma estatal .4

2. O ingtitucionalismo na per spectiva da
escolharacional (IER)

A abordagem | ER consideraos politicos como, basicamente, “ prove-
dores’ depoaliticas publicas e dos mei os administrativos parai mplement&
las. Outros atores, certamente, estdo incluidos no dominio dessa aborda-
gem, incluindo os atores econdmi cos discutidos nase¢do anterior; € certo
gue muitos dos conceitos-chave do |ER advém da andlise do agente-
principal e dos problemas dos custos de transagdo nas hierarquias econd-
micas. No entanto, cientistas politicos que trabalham nessa abordagem
concentraram-se geralmente nas escol has politicas estratégicas dos lideres
partidarios, legisladores e chefes de governo eleitos. Como sugerido na
introducédo, a premissa basica é de que o comportamento desses atores,
incluindo suas reacOes a demanda de suas bases eleitorais pela reforma,
dependera de como as regras do jogo politico estruturam a competicao
que elesirdo enfrentar com outros politicos.

Nas décadas anteriores, a abordagem IER foi aplicada empiri-
camente, principalmente nas estruturas eleitorais e representativas dos
Estados Unidos, em particular o Congresso americano.®™ No entanto, com
adisseminacdo daspoliticaseleitoraisnaAmérical atinae EuropaOriental,,
épossivel que muitos dos instrumentos conceituai s e proposi ¢oes desen-
volvidos no contexto institucional americano sejam adaptéveis parauma
analise dos paises dessas regifes. Como irel sugerir abaixo, é possivel
guestionar autilidade deimputar-se objetivos de mera busca de poder aos
politicosde carreiraeleitoral — umaconclusdo usual daabordagem |ER.
No entanto, pode-se muito bem esperar que os politicos que aspirem aum
mandato eleitoral atribuam importanciacrescente aos assuntos relaciona-
dos ao recrutamento, or¢camento e mandato de agéncias governamentais.

Barbara Geddes afirmou que ao confrontarem-se com a reforma
estatal, os politicos precisam contrabal ancar aimportancia de maximizar
suas chances pessoais de sobrevivéncia politica com as metas coletivas
gue eles devem perseguir, ao agir como membros de um partido ou de
uma*“classe politica’ .6 Devido ap seu alto interesse na sobrevivénciado
sistemaeleitoral, presume-se que a“classe politica” como um todo desgje
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apoiar a construcdo de burocracias publicas que oferecam varios bens
coletivos. Como membros de partidos, os politicostambém podem querer
encorgjar a indicagéo de agentes burocraticos, com base na linha
meritocrética, paraimplementar programas em prol de grandesblocosde
eleitores. Por outro lado, a sobrevivéncia politicadosindividuos politicos
devera depender de suas bases €eleitorais, construidas com a ajuda de
apadrinhamento e do control e discricionario dadistribui¢do dos recursos
publicos. Este é um forteincentivo paraque eles se oponham a“racionali-
zacao0” burocrética. Os papéisinstitucionais e a distribuicdo de recursos
politicos afetardo o tipo de escolhas que os atores fardo com relagdo a
esses objetivos. Pode-se esperar que chefes de Estado elideres de grandes
partidos politicos queiram contornar as agdes col etivas contrariasareforma,
visto que elas deverdo buscar 0 apoio de suas bases eleitorais em todo o
pais. Como Geddes sugere, no entanto, atendénciade perseguir tais metas
sera afetada pelos horizontes de tempo dos atores e pelo controle que
estes tenham sobre suas préprias coalizdes politicas. Lideres politicos
ameagados por gol pes militares tém menos probabilidade de abrir m&o do
recurso do apadrinhamento politico do que aguel es que podem colher as
recompensas de um programa eficaz de desenvolvimento alongo prazo.
Asiniciativas de reformatambém sdo menos provaveisem sistemas onde
afragmentacdo partidaria ou a indisciplina aumentem a vulnerabilidade
do Executivo as demandas de parceiros de sua coalizéo ou de rivais em
seus proprios partidos.'”

As escolhas dos legisladores também refletirdo a forma como os
sistemas partidérios e as estruturas legai s af etam suas chances de reelei-
¢do. Em um estudo recente, Stephan Haggard resumiu uma série de
fatores que podem leva-los a aceitar a reforma burocrética.’®

a) A relativaimportanciados apel os programéti cos na estruturagéo
do apoio €eleitoral: a importancia do apadrinhamento politico tende a
declinar em sistemas onde eleitores avaliam os candidatos de acordo
com sua associagdo a um programa ou partido particular. Os politicos,
por suavez, séo, cadavez mais, incentivados a cooperar com o estabe-
lecimento de agéncias que tenham a capacidade de implementar seus
programas preferidos.

b) Até que ponto os candidatos dependem dos lideres dos partidos
nacionai s para sua nomeagao e posi¢ao na cédulade votagdo. A compe-
ticdo intrapartidéria é estimul ada pel os sistemas de lista aberta, como no
Brasil, em que serealizam prévias eleitorais e onde os el eitores podem
votar em candidatos individuais ou em blocos adversarios dentro do
mesmo partido. Quanto maior a competi¢do intrapartidaria, mais os po-
liticos sdo incentivados aresistir as reformas burocraticas que ameacem
sua capacidade de distribuir beneficios ao seu eleitorado.



¢) A probabilidade de que adversérios politicos assumam o contro-
le dos empregos publicos e recursos burocréticos. De acordo com Geddes,
em situagdes onde haja grande disparidade entre os partidos, os politicos
podem concluir que a perda do préprio poder de apadrinhamento pode
ser compensada por reformas que neguem este poder a seus adversari0s.*°

O desenho constitucional, finalmente, pode ajudar a estruturar a
formacomo membros do Executivo e Legislativo vao interagir arespei-
to dareforma. A disciplina partidaria tende a ser mais forte em siste-
mas parlamentaristas, porque a capacidade de dissolver o Legislativo
representa para o Executivo e partidos politicos uma grande fonte de
poder sobre a base parlamentar (rank and file legislative). Em sistemas
presidencialistas, os mandatos | egislativos independentes enfraquecem
a tendéncia dos legisladores de apoiar os lideres do Executivo, caso
suas iniciativas sgjam conflitantes com os interesses distributivos de
seus eleitorados.

Terry Moe afirmaque os sistemas presidencialistastambém af etam
aconfiancados|egidadores nasrestri¢des|egidativasformaisde controle
do comportamento burocrético. Visto que o sistema de pesos e contrape-
sos (checks and balances) torna as leis dificeis de serem revertidas, os
politicos buscam proteger seusinteresses, envol vendo agéncias burocréti-
cas em “restrigdes detalhadas, formalmente intrinsecas a legislacéo”.
Nos sistemas parlamentaristas, afusdo dos poderes legislativo e execulti-
vo indiscutivelmente facilita as novas maiorias politicas a mudanca na
legislacdo vigente. Conseqlientemente, o incentivo aimposi¢&o derestri-
coes formais é relativamente fraco, e tanto politicos e burocratas quanto
partidos politicos tendem a confiar na reputacéo e na consulta para com-
prometer-se com 0s interesses de suas bases eleitorais. Da mesma ma-
neira, sugere Moe, os sistemas parlamentaristas tendem a ter agéncias
burocréticas melhor preparadas para desempenhar as tarefas que se es-
peram delas.?

Os esforgos para examinar essas hipéteses continuam empiri-
camente timidos, mas of erecem-nos pontos importantes para o exame
de vérias fraguezas caracteristicas das burocracias do servico publico.
A ansia por influéncia politica, por exemplo, ajuda a explicar por que
politicos tém geralmente respondido as crises fiscais com cortes gene-
ralizados nos sal arios dos servidores publicos, ao invés de dar priorida-
de a programas e reduzir a contratagéo de servidores. No Brasil — um
verdadeiro exemplo de partidos fracos e instaveis— o emprego publico
teve um crescimento real de 65% durante os anos 80, com uma grande
concentragdo de contratagdes feitas por apadrinhamento politico no nivel
municipal.? Essas informagdes impressionantes sugerem a existéncia
de um padréo similar em alguns paises da Europa Oriental, apesar da

RSP

53



RSP

54

faltade dados comparativos. Contratagdes por apadrinhamento politico
aumentaram visivel mente na Polénia, por exemplo, logo apbs avitéria
do Partido Camponés em 1993.

As perspectivas do |ER também podem contribuir para o entendi-
mento dos dilemas rel ativos a descentralizagdo administrativa. Chefesde
governo e ministros de Estado relutam em entregar o controle discricio-
nario sobre fluxos de recursos e contratactes, apesar da sobrecargaadmi-
nistrativadosaltosdirigentes, dos problemas de coordenacéo interagencia
e damanipulacio deinformagéo por parte dos oficiai s subordinados. Sob
determinadas circunstancias, no entanto, el es poderdo tentar enfraguecer
seusrivais detentores de poder no nivel nacional, por meio dadelegacéo
de autoridade a unidades locais de governo.?® Este processo pode trazer
avangos de eficiéncia e eguidade, como também umamaior participacéo
democrética; mas também pode resultar em excessiva autoridade local,
sobreposi¢éo de jurisdicbes administrativas e sérios problemas de coor-
denacéo fiscal.

Um passo importante na avaliagdo do poder esclarecedor das
perspectivas do |ER é verificar se as diferengas dos padrdes de organi-
zaGao burocratica entre os varios paises, de fato, correspondem as for-
mas de variacdo dos s stemas representativos e partidarios discutidas acima.
Taiscomparagdes, infelizmente, sdo dificeisde ser feitas. Um problemaé
a escassez de dados sobre a organizacdo do servico publico em cada
pais. Mais importante ainda, a presenca generalizada de sistemas parti-
dariosinstaveis e clientelistas em ambas as regies dificultaaobservacéo
do comportamento de varidvei sindependentes. Seradtil observar, no entan-
to, que o servico publico chileno — um dos mais profissionalizados e
honestos da América Latina — instalou-se num contexto de disputa
democrética entre partidos ideol ogicamente diferenciados, ao passo que
0 sistemapartidério descentralizado einstavel do Brasil apresenta-se como
paradigma de impedimento a reforma burocrética. A maioria dos paises
ex-comunistas ainda estdo envolvidos com as burocracias estatai s criadas
durante os regimes anteriores. Com o passar do tempo, entretanto, as
peculiaridades nacionais na evolugdo dos partidos programéticos podem
aprofundar os contrastes entre as burocracias estatais da Europa Central
e Oriental .

As comparagfes entre paises da Europa Oriental e América
L ati na of erecem também i mportantes oportunidades de estudo dos efeitos
dos regimes parlamentaristas e presidencialistas na organizagdo buro-
crética. O labirinto de regulamentos formais que cerca as burocracias
na Ameérica L atina parece moldar-se rel ativamente bem ao que se espera
deregimes presidencialistas. No entanto, devido a ausénciade arranjos
constitucionais alternativos, é dificil acompanhar as relagdes causais



por meio de comparagfes intra-regionais. O vasto conjunto de sistemas
parlamentaristas e semi-presidencialistas da Europa Oriental oferece um
escopo aindamaisamplo de variagOes e abre apossibilidade de frutiferas
analises entre regides.

A abordagem do | ER, com suaforte énfase nos microfundamentos
do comportamento politico, promete ser um instrumento poderoso para
analisar como asinstituicdes eleitorai s e representativas negociam as de-
mandas pela reforma estatal. Entre outras coisas, €la gjuda a explicar
porque — apesar da globalizacdo dos mercados de comércio e de capital
— muitos governos ndo reformaram suas instituicdes estatai s para pro-
mover uma maior competitividade internacional. A esse respeito, ela é
complementar de algumas das interpretacdes of erecidas pela abordagem
de economiapolitica.

Mas essa abordagem também tem sérias limitagdes. Em primeiro
lugar, o |ER tende a ser mais Util em situagdes estévei's (repeated-play),
nas quaisasregras do jogo sdo claras e onde haum conhecimento relativa-
mente bom das preferéncias dosoutros atores. A utilidade detais principios
€muito maisquestionavel, por outro lado, paraos governos constitucionais
relativamente novos e pouco institucionalizados da Europa Oriental e
América Latina.

Dentro do Congresso americano, o primeiro “lar” empirico do IER,
€ bastante 16gico afirmar que as decisdes sobre a estrutura e fungdo da
burocraciareflitam os céal culos dos politicos que visem el eger-se. Ascondi-
¢Oes sdo obviamente diferentes em muitos dos paises em questdo nesse
momento. O debate di sseminado sobre temas constitucionaisbéasicosainda
existe na Pol6nia, Russia e México. No Brasil e na Argentina, como
também em outros paises, existe umaincertezaconsideravel sobreassuntos
como federalismo e reeleicdo presidencial. Coldmbia, Venezuela e Peru
experimentaram recentemente reformas constitucionais amplas, easleis
eleitorais estdo sujeitas a contestacdo em quase toda a parte.

Mesmo nesses paises, as leis vigentes estdo longe de ser conside-
radas irrel evantes para as escol has dos mais importantes atores politicos
— como demonstraram claramente escritores como Geddes e Ames, no
caso do Brasil. Se comparados aos membros do Congresso americano,
no entanto, osatores de muitoslocais na Américal atinae EuropaOriental
devem decidir com base em informactes|imitadas e em curtos horizontes
de tempo. Em situagdes como estas, curiosamente, outro tipo de abor-
dagem daescolharacional — ateoriadosjogos— pode ser mais Util que
aversdo institucionalista ha previsdo dos resultados. Mas, em situagtes
depalitica, comparativamente, pouco institucionalizada, muitosdosatores
tendem a buscar metas distintas daquel as do poder politico — enriqueci-
mento pessoal ou divulgacéo de uma posicao ideol 6gica, por exemplo.®
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E agui ha uma grande chance de que suas decisbes relativas a reforma
burocratica sejam produto de um célcul o incorreto.

Outra aparente limitac8o das perspectivas do IER € o fato de
elas serem, em alguns aspectos, melhor preparadas paraidentificar im-
pedimentos da reforma burocrética do que para explicar por que as
mudangas ocorrem. Os politicos podem, por garantia, buscar mudangas
institucionais, caso seja de seu interesse fazé-lo; um eleitorado com
fortes preferéncias pelamudancga pode incentivar empresérios politicos
a incorrerem nos custos de superar as barreiras da ac&o coletiva.
Porém, uma das premissas bésicas da perspectiva da escolharacional &
gue as organizagcles burocraticas existentes refletem as preferéncias
de politicos poderosos que se beneficiam do control e sobre contratagtes
e financiamentos.?® Assim, o impulso inicial dareformatende avir das
demandas que emanam da sociedade ou do sistema internacional, ao
invés de virem de dentro do préprio Estado.

Normalmente, analistas que utilizam aperspectival ER reconhecem
gue choques externos e demandas sociais sdo “pontos de partida’ para
analises da reforma politica; eles julgam que as preferéncias politicas e
dificuldades institucionais irdo mediar as respostas a tais demandas.?
Tratar dessas demandas como “dadas’, no entanto, significaque osprinci-
pais impulsos pela reforma mantém-se exégenos a estruturatedrica. Isto
levanta questBes cruciais sobre as condi¢des nas quais grupos sociais
mobilizam-se para exigir transformagdes institucionais, suaforcavis-a-
Vis 0s interesses contrarios e sua capacidade de afetar o resultado geral
do processo de reforma.

Alémdisso, até que ponto os politicosintermedeiam taisresultados é
um fato quendo foi, de qual quer forma, inteiramente demonstrado de modo
empirico — um ponto que alguns tedricos adeptos da escolha racional
reconheceriam prontamente. Na América Latina, observou Scott
Mainwaring, as demandas pelareformaburocréticavieram de varios movi-
mentos sociais e ONGs. As pressdes pela descentralizagdo politica tém
sido especialmenteimportantes, etém contribuido paraprovocar profundas
mudancas legais e constitucionais em uma grande variedade de paises,
incluindo Colémbia, Brasil, Venezuela, Bolivia, México eArgentina.®

Além do mais, politicoselegidativos ndo sdo 0s Uinicos canais pel os
guais as demandas pela reforma podem ser implementadas. Nos Estados
Unidos, os tribunais tém exercido um papel vital no reordenamento de
instituicbes governamentais, confiando em interesses institucionais e
padrdes profissionais tipicamente diferentes daqueles dos politicos. Na
Américal atinae EuropaOriental, 0 Poder Judiciério € muito maisfraco,
mas poderia, em algum momento, tornar-se uma arena importante para
contestar o escopo e a autoridade das agéncias do Executivo. No Brasil,



onde os juizes tém sido sel ecionados por meio de rigorosos concursos e
mantém, em geral, altos padrbes profissionais, movimentos populares e
reformadores sociaisja comegaram aapel ar as Cortes, pressionando pela
implementacdo de politicas de bem-estar social e das correspondentes
mudangas na prética administrativa.®

Fina mente, acapacidade dos politicos e de outros grupos deinfluen-
ciar a reforma burocrética também é dificultada por legados histéricos.
As burocracias estatais da América Latina e Europa Oriental ndo foram
criadas de novo por politicos da atualidade; elas foram moldadas funda-
mental mente pel os regimes anteriores. Politicos em paises ex-socialistas
devem lidar com constel agOes de interesses organizadasinicialmente em
torno da nomenclatura e do comando econémicos. David Stark e Laszlo
Bruszt mostraram, por exemplo, de que modo as decisfes sobre privati-
zac&o foram dificultadas pel os tipos de redes empresariai s que surgiram
durante o periodo comunista.*

NaAmérica L atina, os politicos contemporaneos tém de enfrentar
os legados burocréti cos das negociagdes politicas do passado, redlizadas
tanto por regimes autoritérios quanto democraticos. Os centros de poder
apoiados por pensionistas, sindicatos de servidores publicos ou grupos
industriais mostraram-se muito dificeis de mudar na maioria dos paises.
A reforma estatal na Argentina, Brasil ou Chile ndo pode ser analisada
sem que sgjam cuidadosamente consi derados os |egados de Peron, Vargas
ou Pinochet.

3. Sociologia institucional

A sociologiainstitucional engloba uma vasta gama de modos de
analise especificos, e por vezes opostos. Trés grandes pontos, entretan-
to, tendem a diferenciar essa abordagem das perspectivas discutidas
acima. O primeiro é o fato que as instituicdes sociais moldam as
cognicoes e valores dos individuos que nelas trabalham. Para ambas
perspectivas, adaeconomiapoliticaeadaescolharacional, asinstituicdes
S0 sistemas de regras que controlam o modo como os atores buscam
atingir metas exdgenas— renda, poder politico, etc. Nasociologiainstitu-
cional, o comportamento humano esta“inserido” namatriz de organiza-
¢Oes erelacBesinformais que fornecem osfiltros fundamentais, através
dosquaisareaidade éinterpretada e asidentidades basicas e preferéncias
sdo criadas.

Os céculos de meios e fins sGo 0 embasamento microteorico das
duas primeiras perspectivas; na sociologia institucional, ao contrério, o
célculo daracionalidade baseia-se em habito, imitac&o, aversdo ao risco
subjetivamente definido, etc. Hall e Thorp resumiram deformamuito (til
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umaimplicagdo-chave para o entendimento dareformaestatal: “O pano-
rama de instituicOes existentes atuais,” escrevem eles, “fornece um con-
junto delimitado de modelos, nos quais aquel es que buscam institui coes
novas ou melhores v&o inspirar-se” .3t

Uma segunda caracteristica — aceita, porém, em menor escala
gue aprimeira— é o0 peso atribuido a sociedade doméstica e aestruturas
historicamente determinadas einstitucionalmente distintas, que persistiram
apesar das mudancas do sistema internacional. Organizacfes sociais
podem buscar legitimidade e status através da adogdo das préticas e
caracteristicas organi zacionais de seus adversarios globai s maisinfluentes.
Essa possibilidade é fortemente sugerida pela hip6tese inspiradora de
“isomorfismo” de Dimaggio e Powell, por exemplo, e pode gjudar aexpli-
car as tendéncias contemporaneas internacionais pela independéncia do
Banco Central .3 Como enfatizam Dimaggio e Powell, no entanto, as mu-
dancas organizacionais que visam aumentar poder ou status devem ser
consideradas insuficientes dentro da perspectiva de aumento da
competitividadeinternacional.

Maisimportante ainda, muitos dos que trabalham nalinhadasocio-
logiainstitucional so céticos em relacdo as teorias de convergénciain-
ternacional, e enfatizam o caréter dependente das transformagdes sociais
e politicas ocorridas nas sociedades nacionais individuais e em regides
subnacionais. O temasurge deformarecorrente, por exemplo, no trabalho
de Stark e Bruszt sobre as mudancgas na Europa Oriental. Apesar do
colapso do controle das economias, afirmam os dois, 0s recursos politicos
gue nasceram no contexto da antiga estrutura apéiam a formagdo de
blocos para a construgdo da nova ordem. E importante, assim, observar
como novos elementos combinam-se com suas “adaptacfes, arranjos,
permutas e reconfiguragdes das formas institucionais ja existentes” .

Finalmente, escritores datradi¢éo sociol 6gicaingtitucional costumam
desefiar autilidade das distingdes dicotbmicasentre“ Estado” e mercado”,
gue caracterizam as perspectivas do | EP e |ER. Socidlogosinstitucionais
inclinam-se afixar sua atencdo aos espacos associ ativos existentes entre
a autoridade do Estado e as relacfes de troca do mercado. Redes infor-
mais, associagOes formais e outros grupos civicos que preencham tais
espacos fornecem 0s mecanismos criticos de coordenacdo e alocagéo de
recursos nas sociedades. A longo prazo, sugerem eles, tornar o governo
eficaz eaccountable dependeratanto daforcada“ sociedadecivil” quanto
da estrutura das proprias institui ¢cdes publicas.®

A capacidade estatal de fomentar o desenvolvimento eimplementar
servigos sociais é certamente enriqueci da pel as ligages com densas conste-
lagBes que conformam a base das redes e associacfes privadas. Tais asso-
ciagBesfornecem as autoridades publicasinformagéo e apoio politico. Elas
também influenciam diretamente a qualidade dos servigos publicos, agindo



como vigilantes e monitores do desempenho governamental. Finalmente,
associ agOes civicas também podem contribuir indiretamente, como suge-
riu Robert Putnam, ao encorajarem normas de reciprocidade e confianca
mUtua, essenciais a colaboragdo com os setores publico e privado.®

A importanciadessas ligagtes com aesferaecondmicafoi explorada
nos paises capitalistasavancados, em um traba ho editado por Hollingsworth,
Streeten e Schmitter, e é o tema central da importante pesguisa de Peter
Evans sobre a “autonomia inserida” dos estados em desenvolvimento da
Asia Oriental 3 Evans esta particularmente atento ao modo como as liga-
¢Oes com tais associagOes capacita as autoridades do estado em obter
informagBes e cooperacdo com setores de negdcios. Hollingsworth et al
oferece uma hipoétese ligeiramente distinta, mas complementar: a de que
redes e associagdes podem assumir as fungdes de coordenacdo, de modo a
reduzir a“ carga’ das autoridades estatais e a superar asincertezas que, de
outro modo, seriam inerentes aos mercados vol&teis eimprevisiveis.

Na América Latina e Europa Oriental, a utilidade da dicotomia
Estado-Mercado foi também crescentemente desafiada, principal mente
apos o big-bang das reformas macroeconémicas da década de 80 e do
inicio dos anos 90. A capacidade de resposta aos novos desafios, tais
como o crescimento do capital e dos mercados de trabal ho, aumento da
poupanca interna e promocao das exportagdes, pode depender de como
as redes e associagOes conduzem as rel acfes entre governos e empresas.
Esta é a premissa central sobre a qual baseia-se o trabalho de Stark e
Bruszt sobre areformadapropriedade naEuropaOriental , e umarecente
pesquisa sobre as relagdes Estado-empresa na América Latina.

O trabalho de Eduardo Silva sobre o Chile de Pinochet ilustra de
modo Util essa perspectivaparaa Américal atina.® Ele contrastaoisola
mento das autori dades estatai s durante os anos 70 com o desenvol vimento
de formas mais sistematicas de consulta com o setor privado durante os
anos 80. Estasincluem o estabel ecimento de rel agcbes mai s proximas com
associ agfes empresariais de ponta, ainclusio de representantes do setor
privado em comités de elaborac&o de politicas e a incorporacdo direta
dos lideres empresariais em altas posi¢des nos gabinetes. Tais arranjos,
segundo Silva, respondem pel arecuperacdo bem-sucedidada crise econé-
mica de 1982/1983.%

O ceticismo sobre a dicotomia Estado-mercado encontrado no
mencionado trabalho tem um componente claramente normativo e outro
analitico. Escritores como Evans, Silvae Stark e Bruszt tendem aduvidar
gue os cifrdes sejam incentivo suficiente para uma atividade econdmica
eficiente — ou que os governos tenham, uniformemente, a informagéo
necessaria para corrigir os fracassos do mercado. Estados e mercados
s80 ambos importantes para a coordenagéo da atividade social, mas eles
funcionam melhor, de acordo com este argumento, quando suas raizes
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vém de redes e associagdes que amortecem 0s riscos e criam um clima
de confianga entre os relevantes atores econdmicos.

Essa énfase na confianga e na negociagdo das metas comuns entre
o Estado e atores sociais também oferece uma base para entendermos a
evolugdo da capacidade do Estado em fornecer servigos sociais. Evans
refere-se brevemente a este ponto em suadiscusséo do estado indiano de
Kerala, onde os cidadaos construiram um histérico longo de ativismo so-
cial paraorganizar um cuidadoso acompanhamento das clinicas de salide
e do sistema educacional. Como conseqliéncia, Kerala tem niveis rela-
tivamente altos em relacdo a maioria das medidas de salde publica,
expectativa de vida e alfabetizacdo, mesmo contando com niveis baixis-
simos de renda per capita.®

Robert Putnam chegou a uma conclusdo muito similar ao comparar,
deformamuito maisempiricaetedrica, osgovernosregionaisnaltdlia—
um trabalho com um titulo bastante apropriado — Making democracy
work (Fazendo ademocraciafuncionar). A andise de Putnam é construida
com base na confianga e nas expectativas de reciprocidade que nasce-
ram da participacdo em associacOes civicas. Tais expectativas constitui-
ram umaformade* capital social” quefacilitaacooperacdo tanto navida
politica quanto na econdbmica. A cooperagdo bem-sucedida, defende
Putnam, faz crescer as expectativas de sucesso futuro; assim, ao contrario
de outras formas de capital, 0 estoque de capital socia cresce a medida
que é utilizado.*

Os escritos de Putnam, junto com os de vérios outros autores men-
cionados na presente se¢cdo, Ndo s80 necessariamente inconsistentes com
0s argumentos que enfatizam asinstitui gdes econdmicas e politicas, mas
apresentam uma 6ticanovae significativa sobre as explicagdes das capa-
cidades estatais. Enquanto reconhece a importancia do desenho
institucional, amensagem principal de Putnam refere-seaforcadasocie-
dadecivil. Assim, naltdlia, adescentralizagado politicaaumentou as opor-
tunidades de participacdo local e contribuiu paraareducéo dapolarizacio
ideol6gica. Mas outros governos regionais, com estruturas e mandatos
legai s virtualmente idénticos, comportaram-se de modo bastante diverso,
conforme a densidade da vida associativa em suas respectivas regides.

No nivel mais fundamental, a énfase na estrutura e densidade da
vida associativa pode ser particularmente relevante para a capacidade
dos estados de garantir alel e a ordem. Em muitas partes da Europa
Oriental e América Latina, os circulos viciosos de corrupgéo oficial e
desconfianca dos cidaddos alcancaram as proporgdes de uma crise.
Em ambas regides, a crise econdmica e o desvio das tentativas de gjuste
levaram ao surgimento de uma criminalidade violenta e & crescente
privatizagdo da func&o policia na maioria dos bairros ricos. Méfias de



drogas tornaram-se profundamente entrincheiradas nos paises andinos,
no México e em algumas regides do Caribe. Judiciarios fracos e forgas
policiaismal treinadas foram vencidos por esses problemas. Mal pagose
mal treinados, os policiais operam, em muitos paises, como predadores e
n&o protetores dos direitos dos cidad&os.

Para que tais padrBes sejam revertidos, sociedades civis fortes
deverdo desempenhar um papel de vital importancia. Em comunidades
onde falta umaforte tradic&o de associagdo civica, os individuos vivem
isolados e estdo conseqiientemente vulnerdvels tanto & acéo predatoria
policial quanto aosriscos de represaliapel acol aboracdo com as autoridades
publicas. Em sociedades onde a participacéo na vida civica encorajou a
tradicdo de assisténcia mitua e de responsabilidade social, estes riscos
diminuem. Cidadéos que “chegam nafrente” — sejapara colaborar com
apoliciaou paraexigir accountability — tém mais chances de esperar e
receber 0 apoio de seus vizinhos. Destaforma, associagdes civicas fortes
e estados fortes caminham juntos.

Neste contexto, € importante notar que as organizagdes comuni-
tarias e movimentos civicos brotaram por toda a América Latina,
especialmente em bairros urbanos pobres.** As organizagfes vao desde
cooperativas aimenticias e associages para a melhoria do bairro até
grupos organizados em fungdo de identidades étnicas, de género ou reli-
0i&0. Apesar da pobreza e iniquidade generalizadas, elas parecem ter-se
tornado elementos novos, importantes e irreversiveis da vida social.
O impacto alongo prazo destas associacdes pode continuar desconheci-
do por décadas, mas se Putnam (e Tocqueville) estdo certos, elas deve-
réo mostrar serem condig¢des fundamentai s paraamodernizag&o politica
e econdmicada América Latina— mesmo, ou talvez especialmente, em
paises como México, Colémbia, Peru, Brasil e outras sociedades onde a
manutencdo da lei e da ordem parece bastante problemética.

Por todas estas razfes, a sociologiainstitucional parece relevante
para vérios problemas basicos de governanga, tanto na Ameérica Latina
guanto na Europa Oriental. No entanto, como abordagem analitica, ela
também apresenta certas limitagoes.

Em primeiro lugar, osfundamentos da sociol ogiapolitica sao vagos.
Ao enfatizar aformacao de preferéncias e a organizacao social, as pers-
pectivas sociol 6gicas of erecem um complemento aos problemas da agéo
coletiva destacados pelas teorias anteriores. Mas as teorias sociol 6gicas
fornecem poucaorientacdo geral queindique quem s&0 os atores rel evan-
tes, ou em que base psicoldgica suas preferéncias séo formadas. A psi-
cologia cognitiva deveria preencher esta lacuna, conforme sugerem
Dimaggio e Powell.*? A pesquisa sobre aversdo ao risco e processamento
de informagdes, por exemplo, deve ser Util para esclarecer as dividas
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sobre a “rigidez” das institui¢des politicas. Neste ponto, porém, as
descabertas da psicol ogiaaindadevem ser incorporadas aliteraturaorgani-
zacional dominante.

Em parte porque as motivagdes individuais ndo estdo claramente
especificadas, as teorias sociol 6gicas atuais também deixam de explicar
as origens das redes e dos padrdes associativos vigentes, ou as dindmicas
através das quai s el es se modificam. Quase todos os escritores concluem,
corretamente, que asinfra-estruturasinstitucionais vigentes séo produtos
de conflitos sociais e negociagdes anteriores, mas se colocada de forma
assimtéo vaga, essa premissatorna-seindistinguivel dasimples descricéo
histérica, ou apela para argumentos de dependéncia (path dependent)
altamente improvaveis. O estudo de Putnam, excelente ndo fosse esse
detalhe, sobre as diferencas regionais na Itdlia € um bom exemplo desta
ultima afirmac&o. Ele traga a origem das diferencas regionais associan-
do-as a acontecimentos de oito sécul os atras: a ordem social hierarquica
estabelecida no Sul, no regime normando do século X11, e os padres de
organizagdo social comunal que se desenvolveram paralelamente nointe-
rior das cidades medievais do Norte.®

Um terceiro problema, importante tanto para a andlise académica
quanto para a politica publica, € o fato de que as perspectivas sociol 6gi-
casinstitucionais geralmente falham ao especificar ex ante de que modo
as variagOes nos tipos de redes e associagdes podem af etar as operagdes
do Estado ou daeconomia. O comportamento no interior das associ agoes
e redes pode ser direcionado para o confronto, ou para o beneficio finan-
ceiro (extraction of rents) ou paraformas mais produtivas de col aboracéo
com autoridades politicas e atores econdémicos. Quando observamos as
instancias especificas de atividade associativa, como poderemos saber se
devemos esperar “bons’ ou “maus’ resultados?

Putnam enfatiza a distingdo entre as associacbes com estruturas
hierarquicas e as outras com relagdes mais igualitarias entre seus mem-
bros. O capital socia, afirmaele, é gerado pela cooperacdo entreiguais,
ao passo que lagos verticais encorajam aexploracdo, protel acdo e amani-
pulacdo da informac&o. Outra abordagem seria a andlise dos tipos de
relacdo entre as organizagBes comunitarias, ao invés da pura e simples
densidade das associagdes estruturadas horizontalmente. Richard Locke
afirmou, por exemplo, que quanto mais polarizadas tais redes interasso-
ciativas, menos chances elastém de solucionar problemas deformacoope-
rativa. Pesquisas empiricas sobre ambas proposi¢des, no entanto, estéo
aindanum estdgio muitoinicial .*

Emumaandlisefinal, é possivel que o impacto davidaassociativa
dependa menos das propriedades “internas’ das associagdes ou redes
que das estruturas burocréticas e institui¢oes politicas dentro das quais
elas operam. Isso estaimplicito na tentativa de Peter Evans explicar por



gue as conexdes entre “ estados em desenvolvimento” e a sociedade ndo
se degeneram em simples provisdo de rendas. a resposta, segundo €le,
ndo esta nas formas particulares como eles “se inserem”, mas sim na
autonomiado Estado.

Seguindo linhas similares, poderiamos especular que vérias condi-
¢Oes econbmicas e ingtitucionais tém um efeito fundamental no papel
desempenhado por associagdes e redes nas operacoes do Estado. Essas
incluiriam:

1) A adocdo de um “orcamento apertado” via instituicoes
macroecondmicas fortes, que impusessem umarigida disciplinafiscal e
monetaria.

2) A liberac8o das politicas de comércio e de taxas de cambio
competitivas.

3) Asformas de acesso politico of erecidas aos grupos comunitarios,
através da descentralizacdo politica e de outras reformas institucionais.
Tais fatores, devemos notar, s80 precisamente aqueles enfati zados pelas
perspectivas de |EP e de |IER.

4. Conclusdes

A observacéo de que h& areas concordantes ou complementares
entre as trés abordagens ndo deve obscurecer as importantes diferencas
de énfase e pressupostos. As abordagens de sociol ogiapolitica, particular-
mente, situam-se bem distantes das outras duas. Os pontos béasicos de
divergéncia referem-se a importancia dada ao comportamento social
determinado e as fungbes “publicas’ das redes e associagdes; tais argu-
mentos opdem-se diretamente aos pressupostos de racionalidade e as
grandes distin¢gbes Estado-sociedade encontradas no cerne das IEP e
das abordagens de escolha racional.

As diferencas sobre as din@micas da reforma do Estado sGo um
pouco menos marcantes. Elas giram basicamente em torno da hipétese de
que as instituices estatais chegardo a uma convergéncia em resposta a
globalizac&o econdmicaeao empresariado politico. Asteorias sociol 6gicas
nem sempre regulam a possibilidade de convergéncia entre nagoes, mas
enfatizammuitoa“rigidez’ dasingtitui¢bes sociaisvigenteseasdificulda
desimpostas pelo legado das lutas e mudangas sociais anteriores. Por esta
razdo, €l as costumam rejeitar, mais rapidamente que ostedricosdalEP ou
daescolharacional, as hipoteses de convergéncia, afirmando que as politi-
cas dareformado Estado seguir&o caminhos nacionais distintos.

As abordagens |EP e IER s&0 conjuntos de literatura muito mais
complementares, visto que compartilham muitos dos pressupostos sobre
motivacdo individual e comportamento. No entanto, taisabordagensfazem
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apostas tedricas bastante diversas quando se trata dos tipos de atores que
dever&o influenciar o resultado dos conflitos sobre reforma estatal. Para
alEP, os atores organizados em func&o dos i nteresses econdmicos sd0 0s
decisivos. Asingtitui¢des politicas podem intermediar taisinfluéncias mas,
no decorrer do tempo, configuragBes similares de * demandas’ econémi-
casdeverdo levar apadrdes basicamente simil ares de organi zagao estatal .

Por outro lado, ndo existe nenhuma razéo inerente para que 0s
tedricos dadecisdo racional aceitem taisargumentos. Segundo suaaborda-
gem, asinstitui¢des politicasinfluenciam tanto o engajamento dosinteres-
ses econdmicos naagado col etiva quanto osincentivos paraque os politicos
respondam. Variagdes na estrutura de taisinstitui gcdes podem assim levar
os"“provedores’ de bens politicos aresponderem de modos muito diferentes
das demandas de suas bases econémicas.

Perceber estas diferencas — mesmo que elas sgjam somente uma
guestdo de grau — é importante ndo s para esclarecer 0s pressupostos
tedricos basi cos, mastambém paraaumentar as possi bilidades de pesquisa
empiricacumulativa. Tal exercicio, no entanto, nao implicaque amedida
gue a pesquisa prossiga uma abordagem sejamantida e as outras descar-
tadas. Com efeito, dada a alta complexidade social dos processos que
compbem areformaestatal, € muito provavel que cadaumadas perspecti-
vas agui discutidas aporte importantes contribuicbes. Assim, a questéo
levantada pela discussdo anterior sobre cada perspectivando é “qual ira
explicar mais?’, massim “em que dominios de pesquisacadaumapodera
ser mais Util?”.

Perspectivas do 1EP, como indiquei, parecem particularmente
relevantes para a reforma de institui¢ces que gerenciam as relacdes
macroecondmicas com mercados internacionais de comércio e capital.
A crescente integracdo desses mercados representou um inegavel
incentivo aos lideres politicos em administrar politicas monetérias e fis-
cais por meio das agéncias centralizadas de €elite, isoladas das pressdes
legislativas edo controle diério do préprio Executivo.

No entanto, dentro de um conjunto, os fatores enfatizados pelas
abordagens |EP — globalizac8o, demandas de grupos de interesse, etc
— ndo parecem ter um forte impacto direto sobre a organizacdo das
instituicdes estatai s. 1sso € mais evidente quando passamos dasinstitui goes
dedicadas a gestdo macroecondmica aguel as responsaveis por umagama
mais amplade atividades, tais como protegdo policial, politicaindustrial,
regulacdo e bem-estar social. As reformas estatais em tais areas séo
menosvisiveisparao setor financeiro internaciona e compreendem maio-
res demandas por coordenag@o entre agéncias governamentais, como
também maior cooperacdo com grupos da sociedade civil. Os mercados
econdmicosinternacionais, por suavez, tém poucachance deimpor limites
rigidos as reformas realizadas em tais éreas.



Onde o | EP parece importante — alias, indispensavel — é naanéa-
lise da determinacdo da agendade reforma, adotada atual mente pelamai-
oria dos paises do mundo em desenvolvimento. Sociedades diferentes
podem lidar com tais agendas de modo bastante distinto, mas a maior
parte dos temas em questdo — reforma do Banco Central, descentrali-
zacdo e aimagem geral de umaorganizacdo estatal “enxutae mais efici-
ente” — foi trazida atona pela crise econdmica e pela crescente compe-
ticdo global. A este respeito, o papel desempenhado pelas tendéncias
contemporéaneas de competi¢cdo econdmicainternacional pode ser andlo-
go aguele desempenhado em sécul os anteriores pelas disputas militares
internacionais: o de incentivar os dirigentes a realizarem novos acordos
com suas bases eleitorais.

Tanto ateoria da escolharaciona quanto a sociologia institucional
fornecem-nos ferramentas importantes para entendermos como os atores
domésti cos respondem ataisincentivos. Como discutimosanteriormente, a
expansdo das ingtituicdes eleitorais significa que os membros da “classe
politica’ estéo em posi¢do de interferir de forma crucial no processo de
reforma, especia mente com respeito aorganizagao do aparato estatal. 1sto
incluiriaquestdes como contratacdo de pessoal, mandatos|egaiseaa ocacéo
da autoridade e dos recursos fiscals dentro da burocracia governamental.

A ingtitucionalizacdo da decisdo racional pode ser mais Util para
entendermos como temeas relativos a essas reformas “intra-estatais’ sdo
solucionados. Embora o Judiciario possa tornar-se cada vez mais impor-
tante, o Poder Legidativo e outrasinstituicies eleitas” processam” amaior
parte dos assuntos da reorganizacdo burocréticade umaformaou de outra.
E enquanto os politicos que atuam dentro dessas i nstitui coes dependam do
apoio das amplas bases sociais, seraequivocado concluir que elesndo pro-
tegerdo seus préprios interesses com consideravel independéncia.

Finalmente, as abordagens soci ol 6gi cas sdo importantes paraenten-
dermos como as organi zagOes estatais “ inserem-se” nasestruturas sociais
maiores, e como esta“inser¢éo” afetaa capacidade das autoridades publi-
cas de of erecer bens coletivos. Asabordagensdo IEP edo IER também
tratam tais problemas, examinando as relacfes travadas nas fronteiras
entre Estado e sociedade. E somente na sociologia politica, no entanto,
gue encontramos um exame si stemati co do entendimento cognitivo e das
ligagBes normativas que embasam tais rel agdes e possibilitam a consoli-
dacdo de um equilibrio socia estavel. A atencdo a estas ligagdes ndo-
racionais tornaasociologiapoliticaum complemento essencial asoutras
abordagens. Ela é particularmente apropriada para a compreensdo dos
limites e significados do Estado, a transferéncia e gestdo dos fluxos de
informacéo e das formas de colaboracéo que se desenvolvem entre as
autoridades estatais e os atores oriundos do setor privado.
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Resumen
Abstract

A paliticadareformado Estado: um examedeabor dagenstedricas
Robert R. Kaufman

O artigo aborda a contribuicdo de trés diferentes perspectivas tedricas — o
institucionalismo da economia politica (IEP), o institucionalismo da escolha racional
(IER) eoinstitucionalismo dasociologia (I S) — paraacompreensdo dos desdobramentos
da organizacdo estatal e das politicas de reforma do aparelho do Estado. Tais pers-
pectivas sdo complementares ou excludentes, mas cadaumaof erece explicacBes diferentes
sobre atores, preferéncias e dificul dades a serem enfrentadas. O texto explicaalgumas das
hipéteses sobre reforma do Estado, contidas em cada perspectiva, observando as suas
vantagens e limitagdes, e fornece também umaavaliacdo preliminar darelevanciatedrica
de cada uma para a pesquisa empiricana América L atina e Europa Oriental .

Lapaliticadelareformade Estado: un examen deabor dajestedricos
Robert R. Kaufman

El articulo trata de la contribucion de tres diferentes perspectivas tedricas — el
institucionalismo delaeconomiapolitica(IEP), el institucionalismo delaopcion racional
(IER), y el institucionalismo de la sociologia (IS) — para la comprension de los
desdoblamientos de la organizacién estatal y de las politicas de reforma del aparato del
Estado. Tales perspectivas son complementares 0 excluyentes, pero cada cua ofrece
explicaciones diferentes sobre actores, preferenciasy dificultades a afrontarse. El texto
explicaalgunas delas hipétesis sobrelareformadel Estado, contenidas en cada perspec-
tiva, observando susventajasy limitacionesy también provee unaevaluacion preliminar
del relievetedrico de cadacual paralainvestigacion empiricaen Américal atinay Europa
Oriental.

Thepolicy of Statereform: areview of theor etical approaches
Robert R. Kaufman

The paper approaches contributions of three different theoretical perspectives - the
political economic institutional approach (IPE), the institutional approach of rational
choice (IRC) and the sociological institutional approach (I1S) — for understanding the
branching of the state organisation and the policies for the State apparatus reform. Such
perspectives are complementary or excluding, but each of them offers different
explanations about authors, preferences and difficulties to be faced. The text explains
some of the hypotheses about State reform within each perspective, observing their
advantages and shortcomings and al so provides apreliminary evaluation of thetheoretical
relevance of each onefor the empirical research in Latin Americaand Eastern Europe.
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