A reformado Estado no
contexto latino-americano:
coment&riossobreaguns

Impassesepossivas
desdobramentos

Francisco Gaetani

1. Introducéo

A maioriados paises | atino-americanos se encontra diante de mais
uma encruzilhada historica: incorporar-se ao processo de integracdo das
economias mundiais a partir de uma postura pro-ativa ampliadora dos
limitesdo possivel, mesmo que dentro de um papel limitado e secundério,
ou permanecer amargem das macrotransformacfes em curso, em virtude
da sua incapacidade de processar seus conflitos internos. Este dilema é,
no entanto, agravado pelaconjuncdo dos seguintesfatores: aintensificacéo
da concorréncia no &mbito do comércio internacional; a cristalizagéo de
dianteiras no campo darevol ucao tecnol égica; o agravamento do processo
de exclusdo socia (com a consequiente elevagdo dos custos de seu equa-
cionamento); a permanéncia de problemas estruturais do setor publico
capazes de comprometer o precdrio e caro ajuste macroecondmico recém
conquistado; a dificuldade de producdo de consensos minimos capazes
de assegurar condicdes de institucionalidade ao confronto de interesses
sociais. Além disto, deve-se destacar também o posi cionamento pelo siste-
ma financeiro internacional das regides merecedoras de investimentos a
partir de critérios como rentabilidade, segurancgajuridica, livre mobilidade
do capital, aberturadaeconomia, custos de transacdo, qualidade dainfra-
estrutura e da mé&o-de-obra etc.

A globalizagdo, nas suas mais diversas dimensdes (financeira,
cultural, econdmica, demogréfica e tecnol égica, entre outras), vem pro-
duzindo corporagdes cadavez mais competitivas, agel's, flexiveis e pode-
rosas, capazes de superar muitos paises conforme o angulo da andlise.
Em contrapartida, o Estado encontra-se em xeque, bem como seu padréo
de interacdes com a sociedade, de onde se espera que emane seu poder.
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Redi scutem-se suas areas de atuagdo, em que niveis de regul acéo coletiva
deve atuar (de que forma), bem como sua capacidade de governar-se
(governance).

O texto apresentado a seguir é uma reflexdo sobre a Reforma
do Estado naAmeérica L atina, em especia no que se refere a seu aparato
ingtitucional — a“ maquinaadministrativa.” Asopcdes dos paises daregiao,
frente as alternativas anteriormente mencionadas, passam necessa-
riamente pel os desdobramentos daformapelaqual (re)definirem o modus
operandi de seus respectivos servigos publicos, bem como pelo sucesso
gue obtiverem no desenvolvimento de economias de mercado. Trata-se,
portanto, de construir um Estado forte, consistente, com uma economia
dinémica competitiva, daqual é parceiro e regulador, além de desempe-
nhar de forma adequada suas fungdes cléssi cas (administragdo da provi-
s80 de servicos prestados direta ou indiretamente e gestdo dos direitos
sociais basicos).

O protagonismo das economias de mercado aponta para a centra-
lidade do funcionamento do setor publico, condicionante e model ador das
relagdes sociai s de producdo que regulam a dinamica econdmicae social
das nagdes. A problematizacdo dos esforgos modernizadores em curso e
0 exame das dificul dades e condi ¢des necessérias paraaumento das proba-
bilidades de éxito constituem o referencia destareflexéo.

2. Consideragdes preliminares

A crise do Estado nos anos 80 se deu de forma entrel agada com os
processos de transi¢do paraademocracia, com o esgotamento do padréo
dedesenvolvimento fundado nasubstituico deimportagdes, com o colapso
das contas externas, com a crise econdémico-financeira e com a desestru-
turacdo do setor publico (o aparato de Estado) na maioria dos paises
|atino-americanos. As chamadas reformas de primeira geragdo atacaram
este quadro e foram constituidas por medidas que “apresentaram trés
caracteristicas comuns:

“Primeiro, asdecisdesiniciais de reformase concentraram espe-
cialmente namodificacdo das regras que determinavam o compor-
tamento macroecondmico.

Segundo, as reformas macroecondmicas puderam ser adotadas
pel o Poder Executivo em um relativo isolamento do resto do sistema
politico, suaimplementacéo tendo sido administrativamente smples.

Terceiro, as novas medidas buscaram desmantel ar muitos orga-
nismos publicos existentes, sem que esses tivessem que ser substi-
tuidosimediatamente por novos organismos’. (Naim, 1994a:5)
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Quadro 1: Metas, objetivos e instituicdes em distintas
fases de reformas econdmicas

Primeira fase

Segunda fase

Prioridades . Reduzir ainflagéo . Melhorar as condigoes
. Restabelecer o crescimento sociais
. Melhorar a competitividade
internacional
. Manter a estabilidade macro-
econdémica
Estratégia da - Modificar as regras . Criacéo e reabilitagdo insti-
reforma macroecondmicas

. Reduzir o tamanho
e dmbito do Estado

. Desmontar instituicdes de
protecionismo e estatismo

. Criar “ingtitui¢des econdmicas

tucional

Elevar a competitividade do
setor privado

Reformar a producgéo, finan-
ciamento e prestac@o de ser-
vicos de salde, educagdo e
outros servicos publicos

de capitalismo”
Desenvolver nova “insercéo
econdmica internacional”

Instrumentos tipicos
(objetivos de refor-
ma)

. Cortes orcamentérios dras-
ticos e reforma fiscal

. Liberalizagdo de pregos
(incluindo o tipo de cambio
e a taxa de juros)

. Liberalizagdo do comércio in-
ternacional e do investimen-
to estrangeiro

. Desregulamentagdo do
setor privado

. Criac&o de “fundos sociais
de emergéncia’ & margem
dos ministérios sociais

Privatizagdes “faceis’ (com-

panhias aéreas, hotéis e algu-

mas empresas manufatureiras)

nizacional do Governo

. Modernizar a capacidade

. Melhorar a capacidade

. Desenvolver a capacidade de

Reformar a legidacdo e préti-
cas trabalhistas

Reformar a Administragdo
Publica

Reformular estrutura orga-

Central

Modernizar e melhorar a
administragdo da justica

reguladora (dos servigos
privatizados e de outros
monopdlios, supervisdo
antitrust e antidumping, se-
tor financeiro, meio ambien-
te, trabalho etc)

para arrecadar impostos

Conversdo e reestrutura-
¢ao setoria (industria, agri-
cultura, setor bancério,
Servigos, mineracdo etc)

Privatizagdes “complexas’

(infra-estrutura, servicos,
mineragdo, outros servicos
publicos)

fomento as exportagbes

Reestruturar as relagbes
entre governo central e os
governos regionais

Modernizar o Congresso

Fonte: Naim, 1994a: 11-13
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Quadro 2: Atores, impactos e custos politicos

Primeira fase

Segunda fase

Principais atores

. Presidéncia
. Gabinete econdémico
. Banco Central

. Instituigbes financeiras
multinacionais

. Grupos financeiros
privados e investidores
estrangeiros de carteira

. Presidéncia e gabinete
. Congresso

. Burocracia publica

. Poder Judiciério

. Sindicatos

. Partidos politicos

. Meios de comunicagdo
. Governos regionais

. Setor privado

Impacto publico
de reforma

. Imediato
. Alta visibilidade puablica

. A médio e longo prazo
. Baixa visibilidade publica

Complexidade técnica
e administrativa de
reformas

. Moderada a baixa

. Muito ata

Caracteristicas de
custos politicos

. Constituem *“corregdes
temporais’ cujos custos
se distribuem amplamente
entre toda a populagdo

Implicam eliminagéo per-

manente de vantagens

especiais de que tradicio-

nalmente tém gozado gru-
pos especificos.

Principal desafio
para o governo

. Gestdo macroeconémica
por elites tecnocréticas
isoladas

. Desenvolvimento alta-

mente dependente do
desempenho de gerentes

médios dentro do setor
publico

Fonte: Naim, 1994a: 11-13

Neste sentido, observou-se um processo de desmantelamento e
desmanche institucional, agravado pelas debilidades e incapacidades do
Estado em desenvolver as instituicdes proprias ao funcionamento
das economias de mercado (ex: 6rgdos reguladores e Grgdos protetores
da concorréncia e dos consumidores).

O mosai co latino-americano da segunda metade dos anos 90 indica
gue os desafios enfrentados agora, para além da consolidacdo do ajuste
macroecondmico, sdo de natureza diversa, situando-se no plano da
regeneracdo de institui ¢des duramente af etadas pel as crises menciona-
das ou na sua propria criagdo para atender as necessidades do novo
contexto. As chamadas reformas de segunda geragéo emergem, entéo,
apontando na dire¢8o de transformacdes estruturais cuja dindmica de
implementac&o demandaum conjunto de competéncias distintas dosrequi-
sitos dos choques macroecondmicos, conforme mostram os quadros 1 e
2 (Naim, 1994a: 11-13). Tratam-se de capacidades cujo desenvol vimen-
to faz parte dos problemas.

A integrac8o daestabilizacgo com politicas publicas que assegurem
simultanea e interdependentemente maior competitividade, eqlidade
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socid, crescimento e desenvolvimento indica a importancia de se trans-
formar o Estado a partir de uma estratégia multifacetada, seletiva e
progressiva, dados as multiplicidades e os graus de resisténcia a serem
enfrentados. H4, no entanto, ressalvas a serem consideradas. “Depois de
tudo, e a diferenca das mudancas politicas caracteriza a primeira fase, o
custo dasmudangasinstitucionaisrecal particularmente sobre grupos espe-
cificos que, naraiz das reformas, podem perder para sempre as vantagens
eprivilégios que tém tradicionalmente desfrutado.” (Naiv, 1994a: 12).

Somente uma administragdo publica engendrada em bases mais
profissionais e meritocréticas possui condi¢cdes de levar acabo estatarefa.
Atrair, recrutar, fixar e motivar os quadros portadores destas competéncias
(ou das potencialidades de desenvolvé-1as) ndo é simples. Naverdade, é
um complexo ingrediente de um esforgco de renovagdo permanentemente
ameacado pelo espectro do populismo (com suas préticas clientelistas e
fisioldgicas) e do corporativismo conservacionistaincrustrado namaguina
adminigtrativa.

3. Governance e accountability:traduttore, traditore

A palavragovernance ndo possui traducdo em portugués. O angli-
C€ismo governanga nao reproduz seu significado e contelidos possiveis, 0
que ndo significaque deixem deexistir por ausénciade designacdo adequa-
da. E 0 mesmo problema que ocorre com accountability. “ Responsabi-
lizagdo” e “prestacdo de contas’ ndo refletem o contetido e a realidade
gue expressam.

“Accountability esta no coracdo da boa governanca
(governance) responsavel por suas agdes. No nivel politico, elasig-
nifica fazer os governantes responsaveis (accountable) perante os
governados, tipicamente através da possibilidade de se contestar o
poder politico”. (WoRrLD BANK, 1994: 12)

Certamente trata-se de um problema de cultura que a linguagem,
enquanto um de seus elementos fundantes, ndo encontrou formas de
expressar.

Accountability € umaimportante categoria de andlise paraa com-
preensdo, ndo apenas da problemética da crise do Estado na América
Latina, como também, e especialmente, para instrumentalizar agdes e
programas de reestruturacéo do setor publico nos niveis macro e micro.

O Banco Mundial apresentou uma interessante desconstrucéo do
conceito, relacionando-o com as esferas micro e macro, interligando-as
através do recorte da descentralizagéo.
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No nivel macro,

“(...) Os objetivos econbmicos da responsabilizacdo
(accountability) publica incluem assegurar a congruéncia entre
politicapublicaeimplementacdo efetivaeaa ocagdo e uso eficientes
dos recursos publicos. (...) Dois aspectos principais da responsa-
bilizagdo (accountability) no nivel macro sdo particularmenterele-
vantes (...): responsabilizagéo financeira e responsabilizagdo pela
performance econdmica geral.

No nivel micro, apreocupagdo bésicaé com aeficiénciatanto no
investimento como na producéo e na entrega de bens e servicos no
setor publico. A responsabilizacdo (accountability) no nivel micro
podereforcar aresponsabilizacdo no nivel macro quando hacompe-
ticdo (exemplo: mecanismos de “saida’ — exit) ou participacdo
(exemplo: mecanismosde“vocalizagdo” — voice).” (WoRLD BANK,
1992: 13-22)

Este marco conceitual, t&o pouco familiar aos paises de colonizagdo
ibérica, € bastante esclarecedor das dificul dades até mesmo de elaboragdo
dos problemas relacionados com a reforma do Estado.

Algo semelhante ocorre com a palavra governance. As reformas
de segunda gerac&o perpassam justamente a di scussdo sobre gover nance,
segjado ponto devistapalitico, institucional ou gerencial.

“(...) normalmente, governance € usado como um ‘conceito
guarda-chuva capaz de acolher processos e objetivos politicos
esquivos e mal definidos, bem como objetivos desejaveis e prefe-
rénciasdevalor.” (FriscHTAK, 1994 1)

O foco desta discusséo € aquestdo dacapacidade do governo “dirigir
osassuntosde Estado” (LeisINGER, 1996: 46) nesta perspectiva, abrangendo
0 processo de tomada de deci sdes, aimplementacdo de politicas e o desen-
volvimento de mecanismos de controle. E interessante, no entanto, explorar
esta conceituacdo e expandir suas recentes interpretagdes com a finalida-
de de ddimitar melhor o campo de andlise proposto.

“Governance refere-se a capaci dade, assm como governo refe-
re-se a abrangéncia. Governance é a quantidade dindmica de
governo, este Ultimo entendido como as normas, processos, instru-
mentos e institui¢des que conformam o aparato estatal. Governance
€ também a faculdade de dirigir, que é manifestada na condugao
estatal das politicas. Mais importante, porém, é o fato de gover-
nance se referir ao poder. Enquanto o conjunto de institui¢des de
governo éintrinsecamente destituido de poder, sendo, defato, consu-
midor de poder, governance refere-se precisamente a capacidade
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de gerar, de desenvolver o poder da sociedade; e o exercicio da
governanca (governance) €, antes de tudo, o exercicio do poder
estatal.” (FrRiscHTAK, 1994: 28)

O préprio Banco Mundial, a partir da década de 90, tem dedicado
bastante atencdo ao tema, a partir do entendimento da importancia da
categoria governance, no sentido da forma como o poder é exercido.

“O Banco Mundial identificou trés aspectos distintos da
governance: (i) aformado regime politico, (ii) o processo daauto-
ridade que é exercido naadministrac&o dos recursos econdémicos e
sociais de um pais para o desenvolvimento e (iii) acapacidade dos
governos de desenhar, formular e implementar politicas e de cum-
prir fungdes.” (WorLD Bank, 1994: xiv)

Estas defini¢des podem ser complementadas pela distin¢éo entrea
administracdo publicae o governo propriamente dito:

“(...) érecomendével fazer umadistin¢&o entre o setor publico,
constituido por aguela parte da economia que é controlada pelo
Estado, e 0 governo, que compreende as autoridades publicas o Execu-
tivo, o Legidativo e o Judiciario — e ainteragdo destas autoridades
com os partidos politicos, os sindicatos e outras organizagfes dos
cidad&os através das quais 0 processo governamental é adequada
mente canalizado e conduzido.” (TomAssini, 1994: 32)

O fato é que tanto o World Bank (Burki and Ebwarps, 1996: 36)
gquanto o Inter-American Development Bank (Tomassini, 1994: 38) ao
longo da décadade 90 incorporaram em suas respectivas agendas amoder-
nizac&o do servigo publico como componenteindispensavel a“boagestéo
do desenvolvimento.” (L EISINGER, 1996: 46)

4. Asreformasentrelacadas

Emboraas ref ormas macroecondmicas sejam requisitos paraareto-
mada do processo de crescimento naAmérica L ating, fica cadavez mais
claraaexisténciade intimas conexdes entre seu processo de consolidacdo
e as reformas institucional e social. A exclusio e a desigualdade social
constituem um dos mai oresvetores deinstabilidade dasjovensdemocracias
do continente, e seu enfrentamento ndo pode prescindir de reformas pro-
fundas no aparato governamental . No niicleo destasinteractes permanece
umalacunareferente aausénciade umapol itica organica de administragdo
publica (KLiksBerG, 1992: 11), que condiciona e medeia o conjunto de
todas as demais politicas publicas.
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Esta é uma questao particularmente rel evante quando se analisam
as interfaces da reforma institucional com as reformas econémicas e
sociais. Os planos de estabilizagdo, ao dissiparem anévoainflacionéria,
revelaram realidades marcadas por desigualdades insustentaveis.
Em diversos casos sua adogao resultou, num primeiro momento, no agra-
vamento do processo de rupturade equilibrios sociaisinstaveis e precarios,
mas que funcionavam como amortecedores da crise social.

As fronteiras entre as duas geragdes de reforma sdo ténues. Na
verdade deveriam ser entendidas e implementadas como processos
simbi 6ticos einterdependentes, emboradistintos. Quanto maior adistan-
ciaentre ambas, maiores asresisténcias asuaimplementacéo (em especial
no que se refere as segundas) e maiores os riscos de comprometimento
dos avangos al cangados.

O carédter multifacetado e fragmentado das reformas de segunda
geracdo traduz-se na necessidade de uma abordagem aberta, também
heterogénea, capaz de conciliar e/ou operar conjuntamente distintos
matizes e ethos.

Asformas de lidar com a problematica da Reforma do Estado de
acordo com Naim (1994a) podem ser agrupadas em trés abordagens
sinteses: gerencial-tecnocrética, econdmico-financeirae politica. Somen-
te se encaminhadas de formaintegrada sera possivel a obtencdo de uma
mel hor compreensdo dos graves problemas col ocados e um apoio substan-
tivo ao desenvolvimento de (novos) instrumentos necessarios para
seu enfrentamento.

| sto significaamanutencdo de um sistemético e continuo esforco de
persuasao e convencimento do titular do Executivo, dadreaecondmica, da
classe politica, daclpulado Judiciério e dosformadores de opinido de que
aconsolidagéo da democracia e da estabilizagdo macroeconémicando po-
dem prescindir de um investimento danagdo naimplementacdo dareforma
do Estado. E estatarefa exige os melhores talentos que os paises daregido
s80 capazes de mobilizar para superar este complexo desafio.

A mudanca de paradigma em relac&o ao papel do Estado, em que
pese o conjunto de controvérsias persistentes, aponta na direcdo de uma
focalizacdo do desenvolvimento de (novas e velhas) capacidades do
setor publico.

“AlteracOes significativas sdo necesséarias para que se possa
mudar um paradigmade governo excessivamente intervencionista,
na direcdo de um paradigma no qual o papel do setor publico é
criar um ambiente propicio para a agdo do setor privado, regular
onde necessario e assegurar aentrega eficiente de servigos publicos
basicos.” (WorLD BANk, 1994)
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Ha de se considerar, no entanto, o risco de se acomodar em um
quadro de adjustment fadigue, em decorréncia das dificuldades de se
processarem as reformas de segunda geracdo, em geral de carater estru-
tural e redefinidoras de regras freglientemente responsaveis pelos dese-
quilibrios e crises tipicos das décadas anteriores.

Naverdade, observa-se umacontradic¢éo, um mismatch, the paradox
of the Adjusting Sate and the Conceptual Space for Governance.

“(...) o paradoxo era gue areducdo do tamanho do Estado e da
abrangénciade suainterferénciano mercado pareciaimplicar uma
capacidade estatal expandida. O fato de essa capacidade, na sua
forma béasica, ser raramente encontrada na maioria dos paises em
desenvolvimento, tendo, assim, que ser construida einventadaem
um contexto de reducdo acel erada dos recursos, € umadas ironias
perversas do gjustamento.” (FriscHTak, 1994).

5. O desafio daimplementacdo da Reforma

A culturade plangjamento e de proj etos desenvol vida nas décadas
de50, 60 e 70 naAméricalL atina, sob ainfluénciada Comissdo Econdmica
paraAmérica Latinae Caribe — CEPAL e das agéncias multilaterais de
fomento (entdo fortemente defensoras do planejamento enquanto instru-
mento paraa superacdo do subdesenvolvimento) jando existe mais, salvo
marginamente. As reformas de primeira geragdo guardam entre si um
visivel parentesco, descendendo todas em maior ou menor escala das
formulagdes do chamado “Consenso de Washington™. JA no campo das
reformas de segunda geragdo permanece a indeterminacdo, seja sobre
rumos, estratégias, métodos e, last but not least, sustentabilidade.

A primeira dificuldade reside no entendimento que se tem do
problema. A manutencéo de uma perspectiva de conjunto, mesmo que
operaciona mentedificil, éimportante paraaorgani zacao e monitoramento
do processo.

“Os problemas na performance das burocracias pablicas resul -
tam de uma complexa mistura de fatores politicos, econémicos,
culturais e organizacionais, mistura essa que limita a efetividade
daquelas solucbes que sdo inspiradas por apenas uma daguelas
facetas e ignoram as outras.” (Naim, 1994b).

Considerar estas multiplas dimensdes ndo &, no entanto, tarefasim-
ples. O enfrentamento simulténeo deinteresses cristalizados eincrustrados
no Estado, apartir de comportamentos de rent-seeking, forjados ao longo
de séculos, é muito dificil, sgja do ponto de vista politico (as agdes de
blogueio e/ou veto sdo muito mais faceis que o esforgo de aprovacdo de
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reformas estruturais), econdmico (amultiplicidade de fronts acaba resul -
tando na pulverizagdo de recursos e comprometimento de resultados) ou
gerencial (a heterogeneidade dos niveis de complexidade dos problemas
requer distintas abordagens em prejuizo dafocalizagdo indispensavel para
Seu eguacionamento).

Um enfoque compreensivo da problematica da reforma é também
desgjavel especialmente no que se refere a estruturacéo do processo de
suaimplementag&o.

“Os elementos principais de um processo amplo de reformas
s80, em primeiro lugar, aelaboragdo de uma concepgdo precisado
papel do funcionalismo publico e, com base neste papel 6timo, o
desenvolvimento de um plano de reformacompreensivo (um plano
que delimita os mecani smos especificos e necessarios de reforma,
esclarece 0s vinculos entre esses mecanismos e explicita a rele-
vanciade medidas de curto prazo para os objetivos delongo prazo);
em segundo lugar, a racionalizacdo das regras e regulamentactes
parao funcionalismo publico (esforgo legidativo); emterceiro lugar,
0 desenho de sistemas administrativos modernos (baseados em
abordagens daadministrag&o do setor privado); e, em quarto lugar,
aimplementagdo do programa.” (SHIHATA, 1994)

Este didati co etapismo esbarra, no entanto, naformacomo se orga-
nizam as administracdes publicas latino-americanas e na forma de
composi¢ao politicados governos. N&o hd um niicleo decisorio capaz de
sediar esta perspectivacoordenadora, excluindo-se o proprio Gabinete do
Executivo ou 0 comando da érea econdmica, ambos ja bastante absor-
vidos por outras (e mais decisivas e urgentes) atribuicoes.

O fato de estas reformas (previdenciéria, social, administrativa,
tributaria e politica, entre outras) se processarem no contexto de regimes
democréticos precisa ser adequadamente levado em conta, umavez que
sdo intrinsecamente conflitivas e disruptivas, além de produzirem ganhos
coletivos apenas no médio e longo prazos (e prejuizos particularesimedia-
tos). Trata-se de “desprivatizar o Estado”, de recuperar seu ethos repu-
blicano. Além disso, parte das resisténcias a serem superadas encon-
tram-se solidamente instaladas no seio do aparato governamental (caso
das corporagdes situadas no Judiciério, Legislativo, Tribunais de Contas,
Ministério Publico e Fiscaliza¢&o), freqlientemente com amparo legal.

6. Caminhoscruzados

Os potenciais interessados na implementacéo das chamadas
reformas estruturai s sdo varios e obedecem adistintas | 6gicas e raciona-
lidades, nem sempre convergentes. Compreender o campo destasforcas,
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dificilmente convergentes (este € um dos desafios), é indispensavel para
aavaliagdo das possiveis aliangas sustentadoras de esforgos de governo
nesta diregéo.

6.1. A area econOmica

O enderegamento institucional da coordenac&o dareforma (geral-
mente em mini stérios ou secretarias de administragdo, recursos humanos
ou fungdo publica) precisa ser alinhado necessariamente com o comando
do governo e, particularmente, com o nucleo da area econémica.
O vetor daestabilizagao inclui equilibrio orcamentario, énfase no aumento
dareceita, recuperacdo dainstrumentalidade do orcamento, austeridade
financeira, foco nanatureza da despesa, auditoriade performance, transpa:
réncia dos gastos, contratacdo de resultados etc. Esta é a mais poderosa
plataf orma para o desenvol vimento das reformas, desde que suacondugéo
nao fique restrita aos protagoni stas dos planos de estabilizagéo. A Refor-
ma precisa ganhar o governo.

No contexto derigidez das despesastipicas dos orcamentos publicos
da América Latina, os remanejamentos de recursos se processam
mediante cortes e ndo através de realocagdes explicitas. Isto significa
gue o comprometimento da &rea econdémica com a disponibilizagdo dos
meios e condic¢des para a operacionalizacdo da reforma, bem como seu
envolvimento, supervisdo e comprometimento, é crucial para a susten-
tabilidade do processo.

6.2. A burocracia publica

O vetor enddgeno, constituido pelas elites burocraticas do Estado
(carreiras juridicas, diversos tipos de fiscalizagdo e cupula do aparato
policial), é outro segmento a ser considerado. Nao possui, no entanto,
condi¢Bes nem projetos suficientes para alavancar as reformas. Falta-
Iheslastro etranscendénciapolitica, sem mencionar as eventuais deforma:
¢Oes corporativas que eventual mente assolam estas categorias. Possuem
também umarede de rel agdes e compromissos com os demai s setores do
funcionalismo (professores, salde, forga publica etc) que dificultam
sua abertura ao controle social, bem como a efetiva representacéo do
interesse publico.

Osdemai s setores do funcionalismo, mesmo aquel esdesvinculados
de préticas predatérias em relacdo ao interesse publico, ndo possuem
apoio popular e poder de barganha para atuarem pré-ativamente na
problematizacdo das reformas (ao contrério dos paises centrais onde as
entidades de classe dos servidores sdo co-participantes deste processo).
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A excegdo sdo os profissionais das estatai s e suas entidades representati-
vas, mas que também n&o tém conseguido desenvolver um padréo de
atuacdo distinto do “defensivismo” tipico de setores pouco habituados
com a concorréncia.

6.3. O campo empresarial

Umainterlocuc&o que serenovaé arel acionadacom o setor produ-
tivo. O padrdo histérico — incentivos fiscais, crédito barato, barreiras
alfandegérias, tributos reduzidos, socorro financeiro, distribuicéo
discricionariade concessies etc. — permanece, mas comegaaser questio-
nado por forgas vincul adas aumaeconomiade mercado competitiva, que
valoriza a concorréncia, a preocupagdo com o respeito as saudaveis re-
gras do jogo, a modernizac&o das relactes de trabalho e a seguranca e
credibilidade do sistemajuridico.

E neste contexto que se observa uma crescente preocupagio, por
parte dosinvestidores e organismos de fomento, com o ambiente econd-
mico dos paises |atino-americanos. E isto inclui as regras de funciona-
mento das economias de mercado destes paises, a chamada “ cor porate
governance — the framework of laws, regulatory institutions, and
reporting requirements that condition the way the corporate sector is
governed.” (WorLD BANk, 1994) — assim como 0 posicionamento de
paises, estados e prefeituras em termos de credibilidade na gest&o dos
recursos publicos e atratividade de investimentos.

6.4. A sociedade civil

A sociedade civil organizada e as chamadas organizacdes ndo-
governamentais (ONGs) sdo protagoni stasimportantes nestes processos,
ainda gue com atuagao restrita aos seus objetivos pontuai s ou, namelhor
das hipoéteses, setoriais. Sua atomizacao e heterogeneidade dificultam o
acumulo de capital politico para uma atuacdo articulada no plano mais
macro. Ainda assim sdo atores com crescente peso na agenda decisoria,
em especial com a disseminagdo dos chamados voice mechanisms no
ambito dos processos de implementagdo de politicas publicas.

Mas, guando obtém sucesso nos processos de mobilizaco social
sobre as questdes em torno da qual se organizam (meio ambiente, fome,
corrupgao, crianga, terra, entre outras), ha umaefetivainfluénciade seus
pontos de vista sobre o processo decisorio do governo. Esta é, em grande
parte, apercepcao das agéncias multinacionai s de fomento, que passaram
a incentivar a incorporacdo da participacdo das ONGs em programas
gue financiam, como mecanismos de avaliagdo e controle da produti-
vidade dos gastos.
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6.5. O desenvolvimento tecnolégico

A tecnologiae o desafio dacompetitividade internacional constitu-
em um outro importante vetor a ser considerado. S8o inexoraveis, irre-
versiveise... velozes. A revol ugdo tecnol 6gi cavem proporcionando inces-
santes reducgdes nos custos e um aumento na velocidade das transacOes.
A pressdo da concorrénciainternacional tem produzido inovagdestecno-
|6gicas em diversas areas da vida econdmica e social, inclusive no setor
publico (aindagque mais|entamente). A adoc&o de tecnol ogias pervasivas
como a microeletronica e a telemética estédo possibilitando ganhos de
produtividade e o desenvolvimento de ferramentas gerenciais que estéo
revolucionando a gest&o empresarial e aadministragdo publica. A midia,
com seu consideravel poder de pautar aagendanacional, mudou comple-
tamente de natureza (ex: TV a cabo).

Asgrandesorganizagbes— como asintegrantesdosgovernosfederd,
estadua e municipa — tém oportunidades de produzir expressivos saltos
de quantidade e quaidade nos servicos prestados apopul agdo. A &reapublica
€ estruturada em torno de um restrito conjunto de sistemas (arrecadacao,
execucao orcamentéria financeira, pessoal, dados estatisticos, comunica
¢Oes etc). Mesmo no campo das tecnologias gerenciais, muitas inovactes
possuem amplo potencial de incorporacdo ao setor publico. Umareforma
progressista, orientada para a smplificagdo, modernizac&o e publicizagcdo
dagestéo publica, eintensivaem recursos tecnol égicos, tem a seu favor os
ventosdahistéria.

6.6. As elites politicas

“(...) uma distin¢éo clara deve ser tragada entre aquelas que
constituem politicas do estado e aquelas que constituem politicas gover-
namentais. As primeiras devem basicamente ser fundadas no consenso,
enguanto as outras seguem o principio da maioria.” GARRETON (1994).
Umaformulagéo téo razodvel quanto distante darealidade | atino-americana

A din@micados sistemas politicos pos-redemocrati zag&o produziu
umanotavel convergénciano plano macroecondmico, mas ndo tem conse-
guido ultrapassar este patamar de processamento de conflitos (exceto o
Chile, aluz de seu conjunto de particul aridades).

O baixo grau de institucionalidade da administracdo publica de
origem ibérica tem facilitado a recorrente captura de setores do Estado
por interesses privados, fregientemente dotados de forte representacéo
politica (bancadas préprias, controle de meios de comunicacdo, hege-
monia em anéis burocraticos estratégicos etc.).

A novidade, no caso, é a crescente participacéo da tecnocracia
(cuja ascensdo se deu no periodo do autoritarismo, seja no governo ou
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na oposicdo — em especial nas universidades) no jogo politico.
Os planos de estabilizac&o projetaram estes novos hibridos nos cenari-
osnacionais, redefinindo(...)

“ O tecnocrata enquanto politico torna-se um ator politico eesta
envolvido no processo politico no qual ele ou ela deve fazer ou
influenciar as politicas. Os politicos, mesmo os tecnocratas, nao
podem agir no sistemapel o lado defora, sendo eles mesmos atores
em um campo complexo de forgas em conflito composto por
muitos outros atores, notadamente nos paises democraticos.”
(BRrRADFORD JR, 1994).

De qualquer forma, a principal fonte de inovages e mudancgas na
esfera publica permanece sendo a classe politica, cuja renovagéo efetiva
SO comegou recentemente, com o ocaso das antigas liderancas dos ciclos
populistas pré-ditaduras. Oriundos especia mente das administragdes mu-
nicipai s vitoriosas e dos setores empresariai s mai s competitivos, comegam
adespontar dirigentes de distintos mati zes politi cos. Estes possuem como
traco comum o pragmatismo e a capacidade de criarem e explorarem
zonas de compromisso gque | hes asseguram ampliagéo da sustentabilidade
necessaria paraaconsolidacéo da estabilizagdo macroeconémica. Jacom
relacdo ao enfrentamento de questfes (ex: previdéncia) disruptivas de
arranjos cristalizados ao longo de décadas, as coisas estdo por se fazer.

7. Indicagdes de possiveis rumos

O desmantelamento institucional anterior aos processos de estabili-
zagdo fragilizou o setor publico em relacdo aum conjunto deimportantes
agentes politicos e econdmicos. Os sindicatos vinculados ao funciona-
lismo publico foram atropel ados de forma dréastica nestes processos, em
que pese o fato de, agqui e ali, terem sido capazes de preservar direitos e
conquistas. As privatizacOes (iniciativas tipo once and for all), movidas
por pressdes mgj oritariamentefiscais, estéo andando nafrente do desenvol-
vimento das competéncias reguladoras, o que confere expressiva dian-
teiraaos grupos que estéo assumindo a gunsdos principaisativosdo Estado
vendidos ao setor privado.

O desmanche do aparato de governo deveria, em tese, facilitar a
adocdo de um programa de reformas. Um Estado menor, dentro de uma
visdo simplista de Estado minimo, significaria problemas menores, de
manejo mais facil. Mas a reforma social, a modernizacéo e profissiona-
lizac&o do servigo publico e o déficit de infra-estrutura, entre outras, ndo
S30 questdes que se processam no vazio. E muito dificil realizar um corte
gue simplesmente abstraiao passado. Haum dilemaem relacdo a0 “ Estado
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estoque’: nem tudo pode ser privatizado ou terceirizado, e o que perma-
nece, para aém do aparato juridico-policia — as fun¢des econdémicas e
socials desenvolvidas pel os setores final isti cos (desenvol vimento econd-
mico, infra-estrutura, educacdo, salide etc) — encontra-se em estado de
desorganizagdo e anomia. Reformar o Estado significa encaminhar si-
multaneamente processos de transformacgéo e renovacdo de estruturas
deum servico publico desorgani zado, desprofissionalizado e marcado por
elevada rigidez e baixissima capacidade de resposta. Isto implica abrir
espacos a partir da liberagcdo de recursos imobilizados em funcbes ou
setores inGcuos.

Mesmo as agéncias internacionais de fomento reconhecem que
estando é umatransi¢ao simples e costumam possuir umavisao até certo
ponto ingénua deste processo. “ A formade se administrar atransi¢éo de
um servigo publico com um quadro excessivo de funcionérios, com baixa
capacitacdo e desmotivado em direcéo aum servico publico menor, remu-
nerado de maneirarealistae profissionalizado, de um modo ano provocar
resisténcias & mudanga, ainda ndo é adequadamente compreendida.”
(WorLD Bank, 1994: 2)

Mascarar o caréter conflitivo das reformas de segunda geragéo
significa subestimar a dificuldade e a complexidade dos confrontos e
negociagdes envolvidas nestatarefa. As praticas protel atorias, bem como
a acomodagdo no tempo de uma série de medidas nesta area (que s
comegam a vigorar apos o decurso de dilatados periodos de regjuste e
transi¢éo) séo indicadores deste timing. Os custos de oportunidade sdo
diluidos e genéricos, de modo que asforgas politicas hegemonicas, que se
beneficiam do status quo vigente, resistem até o limite a mudangas que
possam colocar em risco sua protegida situacéo.

Um primeiro aspecto a ser considerado na definicéo da estratégia
dareformaéaformulagdo de umaagenda positiva, incorporando os g us-
tes necessarios a partir de uma perspectiva propositiva e construtiva. A
idéia é regenerar o Estado, criar as condigdes para que cumpra melhor
suas fungdes, restabel ecer seus vinculos com a sociedade da qual emana
sua autoridade. O convencimento e persuasao da opinido publica, dos
formul adores de paliticas, dostomadores de decisdo, da propriamaquina
administrativae, em especia, daclpuladospoderesLegidativo e Judiciario
depende da capacidade de demonstracéo de que as reformas sdo necessa-
rias e desgjéveis para que o pais cresga e funcione melhor.

O acance eaprofundidade dasreformas véo depender dasaliangas
capazesde conferir credibilidade e sustentabilidade, ou seja, dacapacidade
dos governos mobilizarem apoios e recursos junto a outros sujeitos do
processo socia (ONGs, entidades de classe, midia, setor produtivo, agentes
politicos, segmentos da burocraciaetc.). E preciso haver cumulatividade
nestes esforcos, bem como uma atengado especial aprobleméticadacons-
trugdo de institucionalidades neste processo.
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Um segundo temaainda pouco explorado € aoperacionalizagdo da
reforma dentro de uma perspectiva de rede. As concepgdes de reformas
mai s difundidas ressaltam uma gestao de carater centralizador (as vezes,
até autoritéria), ampla, top-down e fortemente amparadas pelalegislacéo
existente (diferente da cultura observada). Redes funcionam de forma
diferente. Baseiam-se na difusdo da informacgéo. O poder é flutuante,
movendo-se por pdélos flexiveis. Assenta-se sobre a informag&o.
Favorecem afluidez de inovagOes.

Os processos de formul agéo, deciséo e implementagéo de politicas
publicas tendem a se alinhar por convergéncias construidas em torno de
consensos sociais gerados ao longo de décadas. Nas redes, é possivel
potencializar recursos, confrontar interesses, partilhar informacoes,
acumular massa critica e partilha-lae buscar consolidar consensos sobre
pautas minimas. Estas convergénciasindicativas de trajetdrias balizam e
fortalecem os esforcos de promocgdo de reformas.

Umaterceiraquestdo diz respeito acontextualizacao e historicidade
dos desafios experimentados pel os paises | atino-americanos. A discusséo
dareformado Estado em curso naAmérical atinaé distintadaobservada
nos principais paises do G-7, embora hgja alguns tragos comuns. S&o
paises com histdrias e culturas diversas. Reconhecer estas especificidades
€ condic¢ao preliminar parao didlogo e ndo o simplestransplante de expe-
riéncias, metodol ogias e modus operandi. Nao é possivel, por exemplo,
tomar como equival entes a crise do welfare state com a do populismo, ou
a dos regimes autoritarios, ainda que seja possivel identificar elementos
préximos, quando ndo coincidentes. Nestes termos é temerério falar de
um receitudrio Unico pararealidades diferenciadas e heterogéneas, mesmo
na propriaAmérica L atina.

Um quarto recorte importante € a publicizacdo do Estado, a busca
de recuperagdo de sua dimensdo republicana. “ La transformacién de
las relaciones entre Estado y sociedad implica una externalizacion
de la reforma. Esta deja de consistir en un proceso principal mente
intraburocratico, como ocurre con el mejoramiento administrativo,
y pasa a ser, esencialmente, un nuevo tratado sobre los limites | egitimos
gue deben trazarse entre ambas esferas.” (OszLak, 1994: 57) Este movi-
mento de“fugaparaafrente’, alias parao universo socia (em contraponto
aopacidade burocrética), é estratégico paraampliar asuapermeabilidade
ao jogo dasinteracBes sociais. Trata-se de umarepolitizacdo de questdes
intramuros (estrutura da folha de pagamentos, composi¢ao dadivida, di-
namicatributéria, execucéo orcamentéria-financeiraetc.), cujaapropriacdo
de custos e dividendos ndo sdo claramente compreensiveis.

O quinto tema em torno do qual € importante orientar a agéo diz
respeito a focalizacdo. O contraponto € a recorrente pulverizacdo dos
recursos a ponto de comprometer a produtividade dos gastos publicos.
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Mas 0 maisimportante sdo as conseqiiéncias de uma adequada defini¢do
dos campos de incidéncia das agdes (ex: burocracia de linha ou setores
pervasivos — planejamento, administracéo, controle e orgamento, entre
outros), de modo a que os resultados sejam irradiados para outras &reas e
setores da maguina administrativa. O efeito demonstracéo de projetos
vitoriosos passiveis de generalizacdo € ilimitado. Da mesma forma,
mudancas de patamar na forma de organizagdo do servigo e na atuagéo
de funcionarios publicos que operam na ponta, rapidamente, sdo reconhe-
cidas e se disseminam imediatamente. S&o transformacdes infra-estrutu-
rais, redefinidoras de padrdes. O aprendizado por imitagdo ou contégio €
bastante comum na esfera publica. O foco assegura 0 comprometimento
com resultados, ndo apenas com atividades.

Uma sexta area de inflex&o no &mbito dos esforgos de promogéo
de reformas refere-se a introduc@o de uma cultura de performance no
ambito do servigo publico. Accountability significa também foco no
desempenho, ruptura com a sistematica de dilui¢ao de responsabilidades
tipica do servico publico. O fomento de uma atuacéo balizada por
indicadores, orientada para a producéo de resultados e responsabilizavel
pelos seus atos (0 que inclui premiagdo ou puni¢éo) é um desafio intrin-
seco a implementacdo das reformas pretendidas. Nem todas areas de
atividade do setor publico possuem caracteristicas que as tornam passi-
veis de mensuracdo, mas a maioria € mensuravel. Isto significa que
comparacOes (internacionais, inter-regionais, ao longo do tempo etc.) po-
dem ser feitas, bem como o estabelecimento e a contratacdo de metas.
Parémetros, marcas e indicadores sdo ingredientes de uma outra cultura
de gestdo accountable e mais permeavel ao controle pela sociedade e
pelo préprio governo el eito.

Por ultimo, ndo hd como deixar dereforcar aimportanciado Estado
em redefinir suaposturaem relagcdo a seus recursos humanos, suaprincipal
fonte de despesas no orcamento e seu principa ativo, em termos de poten-
ciais ganhos de produtividade. Sem profissionalizagdo da gestéo publica,
até apropriaconducdo das reformasfica prejudicada, dependendo sempre
daqualidade do preenchimento dos cargos de recrutamento amplo. Sem a
criacdo das condigdes el ementares paraformar, qualificar einstrumentalizar
os quadros de dlite do Estado, os fendmenos de rent-seeking continuaréo
se multiplicando, como o préprio World Bank indiretamente reconhece.

“M ecanismos explicitos foram adotados para atrair individuos
altamente qualificados para o servico publico. Dentre eles, incluem-
Se 0 recrutamento e a promogao baseados no mérito, a compen-
sacdo baseada no incentivo e a elaboracdo de carreiras claramente
definidas, reward-oriented. Tais mecanismos baseados na
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competicdo produziram competéncia. Também foram criados
mecani smos paraproteger osfunciondrios publicos dainterferéncia
politica.” (WorLD BaNk, 1994 8)

8. Conclusdes

Todos os assuntos mencionados convergem para a identificacéo
daimprescindibilidade daformulacdo de uma politica nacional de admi-
nistragdo publica, capaz de referenciar e alavancar o esforco de reforma.
Este, por suavez, precisaser seletivo, focalizado e articulado, de modo a
assegurar maiores probabilidades de éxito, bem como ganhos de produti-
vidade em termos dos recursos investidos.

A pilotagem dareformaa partir de um estratégia de comunicacéo
socia pro-ativa e assertiva, bem como a busca sistemética de parcerias
capazes de conferir sustentabilidade asiniciativas empreendidas, so fun-
damentais para uma maior publicizagdo da esfera publica. A dimensio
republicana do Estado precisa ser continuadamente reiterada, sob pena
de se ampliar o fosso que o separa da sociedade que, em tese, o lastreia.

A revolugdo gerencial na administragdo publica esta apenas
comegando e ja enfrenta consideraveis resisténcias. A énfase em ativi-
dades, funcdes e procedimentos e 0 descompromisso com os resultados e
produtos sdo préticas inadmissiveis em tempos de revol ugéo tecnol 6gica,
abertura comercial e agravamento da exclusdo social. Mas o0 Estado se
ressente aindadaausénciade mediagBesinstrumentalizadoras que | he confi-
ram mai ores condi¢des de éxito natransi co eimpasse em que se encontra.

Finalmente, ha de se ressaltar o problema do protagonismo da
reforma, e em especial das reformas de segunda geracdo. As chefias
intermedidrias sdo, sem dlvida, os personagens-chave deste enredo. A
modernizacdo do Estado depende de sua propria capacidade de gerar as
condicdesindispensaveis para sua profissionalizac&o.

Governance permanece sendo um conceito chave, desafiador dos
dirigentes|atino-americanos nestefinal de século. O desenvolvimento da
capacidade do Estado governar-se e/ou ser melhor governado constitui a
fronteira entre o movimento e aparaisia
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Resumo
Resumen
Abstract

A reformado Estado no contextolatino-americano: comentariossobre
algunsimpasses e possiveisdesdobramentos.
Francisco Gaetani

O artigo se constitui em uma reflex&o sobre a reforma do Estado nos paises latino-
americanos, em especial no que se refere a seu aparato institucional — a "maquina
administrativa’.

I dentificadas como reformas de 22 gerag&o (as de 12 sd0 as do regjuste macroeco-
ndmico), o conjunto dos esfor¢os modernizadores busca a regeneracdo das institui coes
publicas duramente af etadas pel a crise econdmico-financeirados anos 80, €/ou até mesmo
acriacdo de novasinstitui¢des, visando aconstrucdo de um Estado forte, apoiado em uma
economiadinémicae competitiva, daqual éparceiro eregulador, além de desempenhar de
formaadequada suas funces cléssicas.

O autor discute as questBesinstitucionais e sociais (accountability, governance, cone-
xdes entre as reformas econdmico-financeiras), a mudanca de paradigma do papel do
Estado e os desafios a serem enfrentados.

Lareformadd Estadoen € contextolatinoamericano: comentariossobrealgunos
impassesy posiblesdesarrollos.
Francisco Gaetani

El articulo constituye una reflexion sobre la reforma del Estado en los paises
| atinoamericanos, especialmente en lo que serefiere asu aparato ingtitucional -- la"mé-
quinaadministrativa'.

Identificadas como reformas de 2a generacion (las de 1a son las del regjuste
macroeconémico), el conjunto delos esfuerzos modernizadores buscalaregeneracion de
lasinstituciones publicas, duramente af ectadas por la crisis econdmico-financieradelos
anos 80, y/o incluso lacreacion de nuevasinstituciones, con mirasalaconstruccion deun
Estado fuerte, apoyado en una economia dindmicay competitiva, de la cual es socioy
regulador, ademés de desempefiar sus funciones clasicas de formaadecuada.

El autor discutelas cuestionesinstitucionalesy social es (accountability, gobernacion,
conexiones entrelas reformas econémico-financieras), el cambio de paradigmadel rol del
Estado y los retos que han de enfrentarse.

Thestatereform in thelL atin-American context: commentson
somedilemmasand their possible developments.
Francisco Gaetani

The article offers a reflection on the state reform in Latin-American countries,
particularly in respect to their institutional apparatus - the "administrative machine".
Referred to as second-generation reforms (the first generation covers macroeconomic
adjustments), these modernizing effortsaim at the rebuilding of those public institutions
hardly affected by the financial - economic crisis of the 80s, and / or the creation of hew
ones. Thiswould enable the set up of astrong State, which holds up on adynamic and
competitive economy where it acts both as partner and regulator, but also performsits
traditional tasksin an adequate manner. The author raisesinstitutional and social issues
(accountability, governance, rel ationship between economic-financial reforms), the change
of paradigm about the State role and the challenges to be met.
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