O NOVO ENFOQUE DO BANCO
MUNDIAL SOBRE O ESTADO

VALERIANO MENDES FERREIRA COSTA

Desde que Margareth Thatcher, hd quase vinte anos, iniciou seu
audacioso projeto de reforma do Estado, a maior parte dos paises jd pas-
sou, vem passando ou prepara-se para enfrentar reorganizagdes mais ou
menos profundas — e mais ou menos bem sucedidas — de suas estruturas
estatais. Mesmo pafses de grande tradi¢do democrdtica e estabilidade insti-
tucional, como os Estados Unidos, vém-se com freqiiéncia envolvidos em
processos de reorganiza¢io administrativa de amplo escopo!. Apesar da
retérica em torno da inércia e da rigidez que caracterizariam as burocracias
estatais, as administragdes publicas em pafses ditos desenvolvidos tém sido
alvo de freqiientes reformas visando o aumento da eficiéncia e da eficdcia
na prestacdo dos servigos publicos.

Por outro lado, nos pafses em desenvolvimento, onde os pro-
blemas de eficiéncia e eficdcia das administragdes piblicas sdo reco-
nhecidamente mais graves, a necessidade de reformas estruturais do
Estado, desde pelo menos a primeira crise do petréleo em 1973, aparece
no discurso das elites politicas locais como um imperativo inadidvel e
incontorndvel. Neste sentido, o relatério do Banco Mundial de 1997 “O

1 March e Olsen (1983) contabilizaram desde o inicio do século até o governo Carter (1977-
1980), 12 comissdes do Congresso e do Executivo que resultaram em amplas reformas de
estruturas e procedimentos administrativos tanto no Legislativo como no Executivo norte-
americanos. E importante notar que deste levantamento estio excluidas as reformas no
processo or¢camentdrio de grande impacto no relacionamento entre os dois poderes.
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Estado num Mundo em Transformacdo”, apenas incorpora, com bastante
atraso, uma preocupag¢do comum 2 ampla gama de paises que regidos
pelos mais diversos principios de organizacdo politica e administrativa
enfrentam enormes dificuldades de se integrar & economia internacional,
e ndo ser simplesmente absorvido de forma desorganizada pelo chama-
do processo de globalizagdo.

Uma andlise mais detida do relat6ério do Banco Mundial publi-
cado em 1997 pode ser interessante na medida em que ele reflete o apro-
fundamento do processo de globalizacdo sob dois dngulos pouco explo-
rados: 1) por um lado, sob uma perspectiva propriamente intelectual ele
pode ser considerado o resultado de um esforco de convergéncia tedrica
que reune diversas linhagens como a da *“escolha racional”, a (neo)estrutu-
ralista e a neo-institucionalista, num empreendimento coletivo de amplas
dimensdes e bastante ambicioso: diagnosticar e apontar solugbes para a
crise global (ou melhor, de globaliza¢io) que afeta diferenciadamente esta-
dos em todas as regides do mundo (agora, até mesmo o Japdo e os “tigres
asidticos” que haviam escapado ao 4mbito de preocupacgao do relatério); 2)
de outro angulo, este de cardter politico, o relatério representa um novo
enfoque, cujo impacto ainda ndo pode ser perfeitamente avaliado, que
repde o Estado como ator de primeira linha no cendrio das transformacdes
do mundo contemporaneo?.

E certamente possivel e desejdvel ressaltar os aspectos positivos
desse empreendimento, como a correta énfase do relatério no fortaleci-
mento institucional do setor publico como pressuposto para a “flexibiliza-
¢do” das relagdes entre Estado e sociedade que se desdobra nos conceitos
de transparéncia, participagdo e descentralizagdo. Ou, ainda, o destaque
que o relatdrio dd a questdes como a corrupg¢io sistémica; a incerteza ou
inseguranca jurfdica que assola grande parte do paises em desenvolvimen-
to; o comportamento arbitrdrio de muitos governos formalmente
democrdticos; e temas correlatos, como o cardter “predatério”, patrimo-
nialista e clientelista de muitos Estados que de outra perspectiva poderiam
ser considerados “modernos” — como alguns tigres asidticos late comers
(p. ex., Indonésia, Filipinas e até a poderosa Coréia do Sul).

2 Sob o impacto da mais recente crise financeira global que atingiu a Rissia e o Brasil, os
governos dos paises que compdem o G-7 estio considerando a criagio de novos mecanismos
(ou institui¢des) de regulagiio dos fluxos financeiros e de investimento que certamente terdio
repercussdes significativas na esfera das atribuigbes dos estados nacionais. Provavelmente
ndo no sentido de um fortalecimento da soberania dos estados, mas no sentido de que os go-
vernos terio um papel crescente em processos de coordenagio de politicas de regulagio glo-
bal da economia decididas em instincias internacionais.
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Nzo nos parece este, no entanto, nem o momento nem o espago
adequado para uma resenha do relatério que, alids, deveria constituir leitura
obrigatéria em todos os cursos dirigidos a discussio das transformagdes do
Estado contemporaneo. Deste modo, as referéncias mais ou menos diretas ao
conteddo e &s propostas do relatério do Banco Mundial servem tnica e
exclusivamente para apoiar ou esclarecer os argumentos apresentados ao
longo do texto. De modo algum temos a pretensdo de dar conta do enorme
espectro de questdes de que trata o relatério. Nosso objetivo € de escopo mais
limitado embora pretenda certamente atacar problemas centrais ndo apenas a
compreensio do relatério, mas a propria “efetividade” de sua mensagem.

Assim, 0 nosso argumento principal é que se o enfoque “ecléti-
co” do relatério ndo resulta em propostas necessariamente contraditérias
— pelo menos em principio —, na prética, as tensdes, ou melhor, o ten-
sionamento que a (tentativa de) implementacdo de muitas de suas orien-
tagdes impde as instituigdes e & organizagdo estatal de muitos pafses em
desenvolvimento pode resultar, seja numa “sobrecarga” seja numa “disper-
s80” do programa da coalizdo reformista que pretenda se guiar pelo novo
“modelo” de reforma do Banco Mundial.

Mais do que isso, o nicleo mesmo do relatério estd apoiado
nesta tensdo entre a énfase no fortalecimento institucional do “setor ptibli-
c0”, - termo que substitui com fungdes eufemisticas o tradicional conceito
de burocracia estatal, de corte weberiano, consubstanciado em principios
como a formalidade processual, a impessoalidade no relacionamento com
o interesse particular e a neutralidade com relagdo aos fins dltimos do
Estado - e as recomendagdes no sentido de “democratizagdo” da adminis-
tracdo piblica, tanto no sentido da “transparéncia” como no de partici-
pacdo do cidadfo em esferas de decisdo publica; de orientagdo do servigo
piblico para um trabalho em estreita parceria com o mercado e a sociedade
civil; ou ainda, praticas gerenciais nas estruturas burocratizadas do Estado
contemporaneo.

Embora ndo consideremos teoricamente incompativeis ou con-
traditérios a realizacdo desses dois objetivos gerais da proposta, as dificul-
dades politicas e técnicas (administrativas) impostas pela necessidade de
priorizar um dos dois aspectos da reforma, e, portanto, de subordinar —
“seqlienciar” diriam cautelosamente seus autores — um dos p6los ac outro,
introduz obstdculos politico-institucionais “endégenos” & prépria estraté-
gia de reforma do Estado sintetizada no relatério. O dilema dos refor-
madores do Estado nos “pafses em desenvolvimento” resume-se no
seguinte: como implementar uma ampla reforma das estruturas adminis-
trativas do Estado — que compreende tanto o fortalecimento da sua capaci-
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dade institucional (planejamento, controle e coordenagdo) como uma
maior “permeabilidade” em relagdo a sociedade civil organizada
(transparéncia, participag@o e descentraliza¢ido) —, quando a prépria refor-
ma depende de uma nova forma de relagio entre Estado e sociedade que a
sustente politicamente?

Ali4s, este € o problema central de toda reforma politica conduzi-
da por elites reformadoras: até onde € possivel induzir e controlar um proces-
so de reforma que nfo apenas objetiva a transformacfo das préprias estru-
turas institucionais sobre as quais se apdiam essas elites, mas que, além
disso, depende do apoio intenso e sistemdtico do pSlo mais fragil da relacao
(a sociedade) e a quem justamente se pretende beneficiar com a reforma?

Concretamente, trata-se de levar em conta na andlise as especi-
ficidades histérico-estruturais que marcam as relagdes entre Estado e
sociedade nos “paises em desenvolvimento” e as diferenciam das nagdes
ditas desenvolvidas.

Em suma, o que caracteriza o processo de desenvolvimento ca-
pitalista e de modernizagdo das estruturas sociais nesses pafses € exata-
mente a forte participa¢do do Estado na construgdo da nagfo, ndo apenas
como agente indutor do desenvolvimento econdmico- através do planeja-
mento, do financiamento e da produc¢do direta, mas como elemento articu-
lador e mesmo reprodutor das estruturas sociais em geral. Com isso néo se
pretende afirmar que a diferencga entre pafses desenvolvidos e “em desen-
volvimento” resida no nivel de profundidade ou complexidade das inter-
relagdes entre Estado e sociedade, mas sim no tipo de configuragéo histéri-
ca dentro da qual se desenvolveram essas inter-relagdes. Nos primeiros,
embora o Estado tenha cumprido papel estratégico no processo de desen-
volvimento econdmico e na modernizagdo das estruturas sociais, esse
papel pode ser mais bem caracterizado como de “arbitragem” (sob nenhum
aspecto neutra), de inducdo (através do planejamento keynesiano) ou de
complementagdo e compensagdo (welfare state), mas ndo de substituicio e
muito menos de constituicdo dos agentes econdmicos e sociais como nos
chamados paises em desenvolvimento.

Embora os autores do relatério estivessem plenamente cons-
cientes dessas diferengas, a necessidade de estabelecer um contexto argu-
mentativo favordvel a uma intervengio dos atores reformistas induziu-os a
relevar questdes de natureza histérica mais complexas que poderiam
enfraquecer essas forcas jd bastante envolvidas em problemas de legiti-
macdo na condugdo do processo de reforma das estruturas estatais seja nos
paises propriamente “em desenvolvimento” seja naqueles em “transi¢do”
para a economia de mercado.
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Assim, ao explorar certas fragilidades inevitdveis num projeto to
ambicioso, o objetivo ndo € questionar a validade das orientacdes gerais do
relatério, com as quais concordamos em grande medida, mas contribuir para
o aprofundamento de uma discussdo que, em parte pelas proprias impli-
cagdes politicas, tende a oscilar entre a filosofia da histéria — mais propria-
mente do “fim da histéria” — e o discurso técnico administrativista.
Polarizac@o que no fim das contas acaba contribuindo para desviar o debate
de questdes estratégicas para a compreensdo do processo de reforma do
Estado, em especial a natureza intrinsecamente politica e, portanto, conflitu-
osa desse processo e o fato ainda mais importante de que os resultados das
reformas propostas ndo significardo o fim do conflito nem muito menos uma
solugfio para a tensdo constitutiva das relagtes entre Estado e sociedade que
povoam os horizontes utépicos das forgas reformistas.

Na seqiiéncia do texto procuramos desdobrar e tornar mais pre-
ciso esse argumento geral. No item I, discuto brevemente o diagndstico do
relatério a respeito da crise do Estado pds-45, enfatizando o seu impacto
diferenciado nos Estados de Bem Estar consolidado dos pafses da OCDE e
nos paises em desenvolvimento, assim como suas conseqiiéncias para a
configuragio do(s) novo(s) “modelo(s)” de Estado. Em seguida, item II,
retomo a andlise do nicleo conceitual do relatério, especialmente no que
se refere & incidéncia dos conceitos de capacidade institucional e efetivi-
dade da acdo estatal na referida tensdo entre “fortalecimento” e “flexibi-
liza¢do” da administragdo publica.

No item III, procuro precisar as conseqiiéncias préticas dessa
tensdo discutindo trés situacdes “dilemdticas” com relagfo a reforma con-
substanciada no relatério: a) se, por um lado, € perfeitamente legitimo e
democrdtico tornar o Estado mais “transparente” ao cidaddo, por outro,
também é preciso capacitar o Estado, e a sua burocracia, para controlar o
acesso a informagdes estratégicas que podem favorecer o interesse parti-
cular de grupos fortemente organizados e bem preparados, inclusive para
se fazer ouvir com mais “clareza” do que outros pelo governo; b) a difi-
culdade de se criar mecanismos de participagdo da sociedade civil em
decisdes estatais, delegar atividades ou compartilhar servigos préprios da
administragfo publica com organiza¢des da sociedade e, ac mesmo tempo,
garantir condi¢des de eqiiidade e universalidade na produgfo e distribuigdo
de bens piiblicos, assim como na prestacio de servigos; ¢) o problema de
se atribuir maior autonomia e responsabilidade aos niveis regionais e locais
de governo sem elevar ainda mais as disparidades na extensdo e qualidade
dos servicos prestados entre as diversas regides assim como evitar que essa
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autonomia se transforme em maior desigualdade intra-regional (permitin-
do a “captura” dos servigos pelas elites locais).

Na conclusdo, procuro mostrar que a reforma do Estado, como
todo processo de mudanga politica é o resultado de uma complexa inte-
racdo entre uma pluralidade de atores individuais e coletivos cujas opgdes
estratégicas e agdes tdticas se desenvolvem em contextos marcados por
fortes assimetrias de informacéo e heterogeneidade de interesses. O resul-
tado dessa interagdo ndo pode ser previsto ou deduzido a partir de uma cor-
relacdo de forgas estdtica. Portanto, no que se refere a reforma do Estado,
nos limites do cendrio elaborado pelo Banco Mundial, ela dificilmente
resultard de um balanceamento ideal entre medidas de “fortalecimento” e
de “flexibiliza¢d@o” do setor piblico.

DA CRISE AO “COLAPSO” DO ESTADO

A constatag@o de que o Estado contemporineo estd em “crise”,
isto &, que os seus pressupostos, suas estruturas e institui¢des estdo em con-
flito, por um lado, com o sentido do desenvolvimento da economia capi-
talista num contexto de globalizag@o, e por outro, com o processo de
democratizagdo das relagbes sociais e politicas no contexto dos estados
nacionais ndo pode ser vista como um fato histérico, uma ocorréncia limi-
tada no tempo e no espaco. Na verdade, desde pelo menos o segundo pés-
guerra, a nogdo de crise, no sentido de um processo continuo de conflito,
esgotamento e transformag@o, € constitutiva do préprio conceito de Estado
Contemporéneo.

Mais do que isso, as estruturas estatais que emergiram do contur-
bado perfodo de entre-guerras (1918 a 1945) sdo, em grande medida, aglo-
meragGes heterogéneas de sistemnas jurfdicos, institui¢Ses politicas e organi-
zagGes administrativas. Essas estruturas juridicas, politicas e administrativas
ndo resultaram de uma concepgdo abstrata e coerente de Estado, mas de
respostas mais ou menos conjunturais — mais ou menos coerentes — dess-
es Estados as “crises de gestdo” de sociedades complexas e dindmicas. A
experiéncia de “crise permanente”, tipica do pés-guerra, apenas tornou evi-
dente que os Estados sdo muito mais frageis e heterogéneos do que faziam
crer as concepgdes tedricas de matriz funcional-estruturalista ou marxista3.

3Ver o capitulo introdutdrio de Joe Migdal a coletinea de estudos State Power and Social
Forces (1994).
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Dentro desse contexto, o que torna a leitura do relatério do
Banco Mundial especialmente interessante néo € apenas o reconhecimento
do papel estratégico do Estado para o desenvolvimento econdmico e social,
inclusive como pressuposto para a existéncia de mercados, mas a cons-
ciéncia de que a “construgdo” de Estados e, mais ainda, de que a consoli-
dacdo de estruturas estatais minimamente capazes de sustentar um proces-
so de desenvolvimento econdmico e social capitalista, sio empreendimen-
tos politicos de alta complexidade e risco de insucesso. Em resumo, a pre-
ocupacdo por trds do relatério ndo ¢ somente a “crise” do modelo estatal
burocrdtico, em suas versdes “Welfare” ou “Desenvolvimentista”, mas,
também, o cardter incompleto e fragil desses Estados.

Se isto explica, em parte, as referéncias recorrentes ao risco de
“colapso” do Estado tanto em regides “subdesenvolvidas” (a Africa
Subsaariana), como “desenvolvidas” (os Balcids), a sensibilidade do
relatério para com as incertezas envolvidas no processo de construcio de
Estados “num mundo em transformagdo” ndo decorre apenas de uma
preocupacio humanitdria com os enormes contingentes populacionais
expostos a guerras civis e genocidios. Ela reflete muito mais a perplexi-
dade da alta burocracia das agéncias internacionais com a incapacidade das
elites politicas das nag¢des em desenvolvimento em assegurar as condigdes
de sustentabilidade de seus mercados “emergentes”.

Ora, ao reconhecer a necessidade de mudanca de &nfase no diag-
néstico da crise do Estado como sintoma do “esgotamento” de um modelo
que se desenvolveu plenamente nos pafses centrais, para a constatagdo da
insuficiéncia, “subdesenvolvimento” e mesmo “faléncia” desse “modelo”
na periferia do sistema capitalista — o relatério deixa subentendido que se
trata de dois tipos de “crise”, ou melhor, de efeitos diferentes do processo
de globaliza¢do sobre estruturas sociais que se articulam diversamente ao
sistema econdmico mundial. Embora o relatério ndo proponha uma
retomada de andlises do tipo “centro-periferia”, fica implicito na insistén-
cia com que ressalta a importéncia de “fortalecer” o Estado para “susten-
tar” o mercado que se trata, para os pafses em desenvolvimento, de “res-
gatar”, antes do que reformar, um modelo de Estado capaz de gerir econo-
mias capitalistas em processo de expansio € integragdo.

Nao € por outra razdo que o relatério praticamente exclui de seu
Ambito de preocupagdes a “crise” dos Welfare States . Nesses paises have-
ria supostamente uma “coeréncia sistémica” que tornaria a reforma do
Estado um processo “endégeno”, af sim, de flexibilizagcdo de regras
(desregulamentacio), de reorientacfio das institui¢des politicas e adminis-
trativas no sentido de maior transparéncia em relag@o ao cidadao, partici-
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pacdo da sociedade civil, descentralizag@o do poder para os niveis subna-
cionais.

Evidentemente, toda essa argumentagdo se apdia numa interpre-
tagdo do relatério que procura apontar tensdes inerentes a tentativa de com-
posicio de posicGes divergentes dentro de uma “mensagem” formalmente
coerente. Entretanto € possivel apresentar dados “objetivos”, extraidos em
textos largamente utilizados para a elaboragdo do relatério, que ressaltam as
diferengas estruturais entre pafses industrializados e paises em desenvolvi-
mento e, portanto, os contextos radicalmente diversos dentro dos quais se
desenvolvem os processos de reforma institucional e administrativa.

Segundo Tanzi e Schuknecht (1996), o grande “salto” nos gas-
tos publicos em relacdo ao PIB nos paises da OCDE ocorreu entre as
décadas de 60 e 80. Até entdo, o nivel de gasto alcangado por esses paises
n3o diferia substancialmente das na¢des em desenvolvimento. Portanto, ao
contrdrio do que se poderia imaginar, a simples comparagio do volume de
gastos ptiblicos em termos absolutos ou mesmo proporcionais ndo explica
o grande desnivel no desenvolvimento econémico e social entre os dois
blocos. O desenvolvimento capitalista estd claramente correlacionado ao
investimento privado e, mais do que isso, ao nivel de produtividade desse
investimento?.

Embora este seja um argumento favordvel a uma politica de
corte liberal, € preciso analisar com certa cautela a composi¢do do gasto
governamental nos dois grupos de pafses. Segundo a classifica¢@o de Tanzi
e Schuknecht, os pafses da OCDE podem ser divididos em trés subgrupos:
aqueles com “Estados grandes”, isto é, que gastam acima de 50% do PIB;
os “médios”, com gastos entre 40% e 50% do PIB e; os “pequenos”, com
gastos inferiores a 40% do PIB. Em todos eles, no entanto, predominam na
composi¢io dos gastos, as transferéncias e subsidios a individuos, em ou-
tras palavras, assisténcia social, pagamento de pensdes e seguro-desem-
prego. Como existe uma tendéncia de elevagéo mais do que proporcional
nos gastos com transferéncias e subsifdios de acordo com o “tamanho” do
Estados5, boa parte do crescimento do governo nos paises da OCDE deve-
se a gastos “improdutivos”, isto €, a uma redistribui¢do de rendas que nio

4 A figura 1.2 do relatério mostra de forma inquestiondvel a fraca correlagio linear entre
riqueza e gastos governamentais. Uma das grandes “revelagdes” do relatdrio € exatamente a
importdncia de uma andlise da qualidade do gasto seja ele privado ou piblico.

5 Segundo Tanzi e Schuknecht (1996) “Em 1990, os subsidios ¢ transferéncias respondiam
por 55% dos gastos totais dos Estados grandes, 50% dos Estados médios e cerca de 40% dos
Estados pequenos.” (p.3).
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tem um sentido imediatamente econdmico. E o resultado de um consenso
entre as principais forcas politicas de cada um desses pafses que condiciona
a extensdo e a profundidade do Estado de Bem Estar caso a caso.

Mais do que isso, grande parte dos gastos governamentais —
mais de 50% nos pafses onde o Welfare estd mais consolidado — foram
“desviados” das atividades produtivas para corrigir as “falhas” mais graves
do préprio mercado, como o crescente desemprego, a marginalizagio tanto
dos permanentemente incapacitados (deficientes fisicos e mentais, idosos,
etc.), como daqueles temporariamente incapacitados (por doenga ou aci-
dente de trabalho), além das infinitas “distor¢des” alocativas que inviabi-
lizariam o financiamento de atividade consideradas essenciais pela
sociedade, como educacdo e saide bésica para todos, uma cultura pluralista
e ndo totalmente mercantilizada, as ciéncias bdsicas, etc. Qualquer pais
“candidato” a um lugar entre os pafses desenvolvidos, pelos pardmetros
das agéncias internacionais, ndo pode destinar menos do que 30% do seu
PIB. E o préprio Vito Tanzi classifica como “pequenos” Estados de paises
que consomem até 40% do seu PIB.

Mas o que tudo isso tem a ver com a crise do Estado e o duro
“ajuste estrutural” por que t€m passado os paises em desenvolvimento?
Surpreendentemente, nada. Ou melhor, o sentido do ajuste nos paises de
Welfare State consolidado € exatamente o oposto do que se verificou e ve-
rifica nos paises em desenvolvimento.

Se observarmos a natureza da crise do Estado de Bem Estar ¢ a
evolugio recente — anos 80 e 90 — do “ajuste estrutural” nos paises “ricos”
notaremos em primeiro lugar, que o gasto governamental médio cresceu
consistentemente, alcangando algo em torno de 47% do PIB em 1994, Mais
surpreendente ainda € constatar que o componente do gasto ptiblico mais
afetado pelo “ajuste” foi o investimento e ndo as transferéncias e subsidios
ou 0 COnsumo corrente, ou seja, apds quase vinte anos de reforma “neoli-
beral” aumentaram os gastos sociais e nfo foram reduzidos os gastos com a
administragdo piblica. Por outro lado, nos poucos pafses onde houve
reducdo nos niveis centrais de governo ela foi compensada por aumento de
servidores nos nfveis locais, especialmente para a prestagio de servigos
sociais bdsicos (sadde, educagdo e assisténcia), de forma que o ndmero
médio de funciondrios piblicos manteve-se em torno de 8% da populagioS.

6 Cf. Schiavo-Campo (1996), p.10. De acordo ainda com este autor, alids, elemento estratégi-
co na consolidagio dos dados comparativos sobre o setor piblico para a elaboragio do
relatério do Banco Mundial, mais de dois tergos do pessoal do governo nos paises da OCDE
encontra-se nos servigos de educagéio e satide e nos niveis locais de governo.
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Em resumo, até onde se pode perceber, o Estado de Bem Estar, apesar de
ajustes marginais, estd se estabilizando e ndo se retraindo.

Enquanto isso, 0 que se passou com os paises em desenvolvi-
mento? Antes de qualquer comentdrio € preciso estabelecer as bases de
comparagdo entre os dois grupos. Para um gasto préximo de 50% do PIB
nos paises da OCDE, os Estados nos pafses em desenvolvimento movi-
mentam cerca de 25% de PIBs substancialmente menores em termos abso-
lutos. Além disso, esses Estados empregam em média pouco menos de 4%
da populagdo, ou seja, menos do que a metade em comparagdo com 0 go-
verno de pafses da OCDE. Como se néo bastasse a enorme disparidade na
proporga@o do gasto piiblico, entre as décadas de 80 e 90 verificou-se uma
discreta mas consistente redu¢io nos gastos governamentais nos paises em
desenvolvimento?.

Mas a situagdo € ainda pior se compararmos a composig@o ¢
“qualidade” do gasto piiblico8. A tendéncia generalizada de gastos propor-
cionalmente maiores em consumo corrente (gastos com a manutengio da
mdquina administrativa) e investimentos por parte dos governos dos pafs-
es em desenvolvimento, significa que um grande volume do jd escasso
recurso 2 disposicio desses Estados € gasto com atividades que tendem a
ser menos “eficientes”, em termos de custo-beneficio, do que a simples
transferéncia de recursos monetdrios a individuos — na verdade consumi-
dores —, o que envolve um custo administrativo significativamente inferi-
or e um “retorno” superior. Em resumo, ndo apenas o volume de gasto
ptiblico nos paises da OCDE € muito superior, como a sua “produtividade”
relativa € maior em fung&o do tipo de gasto que realiza. Ironia das ironias,
a forte sinergia entre o mercado ¢ o Estado nestes pafses torna mais
“racional” — econdmica e politicamente — um Estado “grande e forte”.

O que podemos concluir dessa breve comparac¢do? Primeiro, a
enorme diferenca tanto estrutural como politica entre os Estados dos paises
industrializados (OCDE) e os dos paises em desenvolvimento, torna ainda
mais evidente a dificuldade de conciliar num arranjo “pragmaético” as duas
perspectivas referidas anteriormente: aquela que enfatiza a necessidade de
fortalecimento da capacidade institucional do Estado; e a que propde uma
“reengenharia” gerencial do Estado, especialmente no seu cardter “buro-
critico”. O problema, justamente, € avaliar se Estados “burocraticamente”
frédgeis — que lutam com dificuldade para evitar o comportamento pre-
datério de suas elites politicas e econdmicas, sdo periodicamente assalta-

7 Cf. a Figura 1.2 do relatério.
8 Figura 1.3.
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dos por crises politicas e véem-se as voltas com uma cronica falta de con-
fianga por parte de sua sociedade civil —, terdo capacidade para realizar
simultaneamente as reformas “burocrética” e “gerencial”.

CAPACIDADE E EFETIVIDADE ESTATAL

O maior “avango” realizado pelo relatério foi a compreensdo de
que ndo existe mercado, nem sequer sociedade civil, sem um Estado capaz
e efetivod. Obviamente, a novidade ndo estd na “descoberta” de que um
Estado incapaz ou inefetivo ndo consegue manter a ordem ou impede o
desenvolvimento econdmico de seu pafs. Mas, na constatagfo de que boa
parte — talvez a maior parte — dos Estados nos paifses em desenvolvi-
mento sofre, em maior ou menor grau, de “incapacidade” efou “inefetivi-
dade” crénicas e que, além disso, o “colapso” das funcGes estatais € uma
ameaga real para muitas nacdes.

A maior sensibilidade do relatério para com as dificuldades e os
riscos envolvidos na construgdo e consolidago do Estado também decorre
da constatagdo de que o Estado tem um papel estratégico na sustentagio do
desenvolvimento econémico — leia-se, do proprio mercado. Mas, ela vai
além disso, pois, ao enfatizar o conceito de capacidade institucional o
relatério d4 visibilidade a uma questdo que afeta e afetard cada vez mais a
natureza das relagdes entre Estado e sociedade.

Durante toda a histéria moderna e contemporénea, o “sucesso”
dos Estados esteve fortemente vinculado as suas capacidades coercitiva e
organizativa. Na defini¢do cldssica de Weber, os Estados se sustentavam
basicamente através do exercicio do “monopdlio racional-legal da violén-
cia”. Entretanto, no mundo extremamente complexo do segundo pds-guer-
ra, um Estado “bem-sucedido” ndo pode mais se limitar a uma atitude
estatica e isolacionista em relagio A sua sociedade e aos outros Estados. E
claro que a intervengdo estatal na sociedade € tdo antiga quanto a prdpria
idéia de Estado. Do mesmo modo, a competi¢do no campo militar, cienti-
fico ou econdmico € uma decorréncia 16gica da prépria existéncia de
Estados enquanto organizagdes politicas fundadas na conquista e na expan-

9 O relatério define sucintamente capacidade como “a capacidade de promover de maneira
eficiente agdes coletivas em dreas tais como lei e ordem, satide piblica e infra-estrutura™; jd
eficiéncia “é o resultado que se obtém ao utilizar essa capacidade para atender 2 demanda
daqueles bens por parte da sociedade”. Assim, um Estado “pode ser capaz mas ndo muito efi-
ciente se a sua capacidade niio for utilizada no interesse da sociedade” (Relatério do Banco
Mundial 1997, p. 3, quadro 1)
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sdo do poder. O que mudou foi a dimenséo e a profundidada da competicdo
inter-estatal. A ponto de colocar em questdo a prépria autonomia dos
Estados na defini¢cdo de onde, quando e como competir.

E neste sentido que adquire precisdo o conceito de globalizago
e seu coroldrio: a perda de controle dos governos sobre a gestdo macro-
econdmica, a emergéncia de mercados “globais”, a “dilui¢do” das fron-
teiras nacionais, e a perda de identidade cultural e, por fim, da possibili-
dade de “colapso” dos Estados incapazes de suportar esta “sobrecarga” de
demandas. Mas € nesse contexto que também surgem conceitos que procu-
ram dar conta dessa nova realidade, como os de “competitividade sistémi-
ca”10 ou “autonomia inserida”!l, os quais certamente inspiraram as nogdes
de capacidade e efetividade estatal.

Em termos bem concretos, o conceito de fortalecimento da
capacidade do Estado se manifesta em dois tipos de a¢des por parte das
institui¢des priblicas:

a) de um lado, o fortalecimento dos mecanismos legais e admi-
nistrativos de planejamento, coordenagdo, controle, regula-
mentagdo e coergdo. Segundo os préprios termos do
relatério, isto implica “elaborar normas e controles eficazes,
coibir a¢des arbitrdrias do Estado e combater a corrupgio
(...) melhorar o desempenho das institui¢des, melhorando os
saldrios e incentivos (...);

b) de outro, a “flexibiliza¢do” de procedimentos e estruturas

" administrativas, sujeitando “as institui¢des piblicas a uma
concorréncia maior (...) fazer com que o Estado seja mais
sensivel as necessidades da populagdo, aproximar mais o
governo do povo, mediante uma maior participagdo e
descentralizacfo!2.

Na verdade, esta distingfo ndo aparece claramente no texto, mas
é exatamente este o aspecto mais problemaético do relatério. Isto ndo sig-
nifica qualquer objegfio as propostas substantivas do relatério, todos dese-
jamos que o Estado seja mais eficiente, eficaz e democrético, no entanto, a

10 Segundo o qual Estado e Mercado formam um complexo sistema de inputs e outputs visan-
do a otimizagdo das condi¢bes de competividade global do pais.
11 Concepgao desenvolvida por Peter Evans, inspirada no modelo estatal desenvolvimentista
(ligs “tigres asiticos” — principalmente, Coréia, Taiwan e Cingapura.

Cf. p. 4.
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realizacdo simultinea desses objetivos gerais impdem “custos” (trade-offs)
que devem ser detidamente analisados em fungdo do diagndstico que se
faca de cada pafs e da defini¢do das metas politicas, econdmicas e sociais
que orientam a agdo dos governantes “reformistas”.

Umna breve anélise das “tarefas fundamentais” que, de acordo com
o relatério, qualquer Estado deveria cumprir para ser considerado “capaz”,
pode esclarecer melhor a questdo. Seriam cinco as “tarefas” bdsicas de todo
Estado que pretenda alcangar um nivel de desenvolvimento sustentdvel, isto
é, capaz de reduzir consistentemente a pobreza e as grandes desigualdades de
renda que afetam os pafses em desenvolvimento: a) formar uma base juridi-
ca estavel e confidvel para o desenvolvimento do mercado e a organizagdo
da sociedade civil; b) manter politicas “ndo-distorcionistas”, isto €, que
respeitem os principios bdsicos da estabilidade macroecondmica (inflagio
baixa, precos livres, déficit piiblico sob controle e politica cambial previsivel
e estdvel, politica fiscal efetiva); ) investir em servigos sociais bésicos (ener-
gia, comuni¢des, transportes, saneamento, educagdo, satde, etc.); d) proteger
os grupos mais vulnerdveis da sociedade (os mais pobres e as minorias ra-
ciais); e) proteger o0 meio ambiente.

Ora, a simples enumeragfo desses requisitos minimos para o fun-
cionamento do Estado coloca problemas suficientes para a agenda de qual-
quer governo do “primeiro mundo”, o que dizer das frigeis estruturas estatais
dos pafses em desenvolvimento? Basta pensar na distdncia que nos separa
dos requisitos minimos (como capacidade técnica e administrativa e credi-
bilidade politica) para assegurar a estabilidade dos fundamentos macro-
econdmicos num contexto de grande instabilidade dos fluxos financeiros e
comerciais. Ou nos custos de formagfo e manutengdo de uma burocracia de
*“qualidade” suficiente para garantir um “retorno” minimo do gasto piblico
em politicas sociais. Ou, ainda, na dificil missdo de impedir a “captura” de
rendas por parte de grupos econdmicos ou setores melhor organizados da
sociedade civil, especialmente nas politicas de cardter redistributivo.

Portanto, quando falamos em fortalecimento da capacidade
institucional do Estado, seja para preparar a sociedade para a competigo
em ambito global, seja para atender aos requisitos “minimos” de eficdcia
das politicas econdmicas e sociais, estamos enfatizando antes de mais nada
as qualidades préprias de uma burocracia profissional, isto €, de um corpo
de administradores piblicos, qualificados, treinados, bem remunerados e
com forte sentido de missdo. Todo o discurso a respeito da “flexibilizagio”,
da “democratiza¢@o” da administrac¢do piiblica s6 tem um sentido “cons-
trutivo” quando toma como ponto de partida essa burocracia profissional
altamente qualificada.



18 LUA NOVA N° 44 — 98

Num contexto de ampla “informalizacdo” dos procedimentos
administrativos, onde grassam as relagdes personalizadas, onde a falta de
transparéncia e o precdrio acesso a informacgoes confidveis inviabiliza o
controle politico e social dos servigos publicos, enfim, onde o relaciona-
mento entre politicos e burocratas orienta-se por padrdes clientelistas e cor-
porativos, as politicas ptiblicas sdo vitimas fregiientes da “captura” por gru-
pos de interesse e o “desvio” de recursos, quando néo a pura corrupgo, sdo
préticas generalizadas, € preciso muita cautela ao falar em “flexibilizagdo”,
“democratizag@0” ou mesmo “descentraliza¢do” dos servigos piblicos.

Nio se trata, evidentemente, de uma recusa dos objetivos pro-
postos pelo relatério —uma administragdo publica mais flexivel, eficaz,
transparente e acessfvel ao cidaddao —, mas de um questionamento mais
aprofundado do diagnéstico elaborado pelos autores do relatério.

CONDICOES FAVORAVEIS E OBSTACULOS

Neste itemn discutirei de forma geral o diagndstico geral das defi-
ciéncias do setor piiblico segundo o relatério do Banco Mundial e as medi-
das propostas para fortalecer a capacidade institucional do setor ptiblico e
em particular trés dimensdes desse processo que exemplificam as tensdes
geradas, e ndo resolvidas, pela reforma.

O niicleo da proposta do relatério encontra-se nos trés primeiros
capitulos (5, 6 ¢ 7) da terceira parte, “Fortalecimento da Capacidade
Institucional”. Em resumo, o fortalecimento da capacidade institucional do
setor piblico compreenderia a implementaggo de trés tipos de mecanismos
institucionais: a) imposicdo de respeito as regras e limitacdes (legais) tanto
dentro do Estado como na sociedade em geral; b) promogdo de todo tipo de
pressdo competitiva tanto dentro como fora do Estado; ¢) estimulo ao controle
social (voice) e as parcerias (partnerships) tanto fora como dentro do Estado.

No capitulo 5, discutido em parte nos dois itens anteriores, o
relatério apresenta um interessante diagnéstico das deficiéncias estrutu-
rais do setor piblico nos paises em desenvolvimento, reconhecendo a
enorme dificuldade que envolve a promoc¢édo da “efetividade do Estado
por meio de uma transformagdo do arcabouco institucional do setor
publico e mais ainda dos comportamentos enraizados nas institui¢des e
nas pessoas que o compdem. Isto, para ndo falar das complexas articu-
lagdes entre setores do Estado e grupos de interesse na sociedade que
condicionam, em certa medida o comportamento desses setores”. Deste
modo, ressalva que, na medida em que “o desenvolvimento de burocra-
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cias efetivas leva décadas (...) é preciso que os reformadores estejam
sempre conscientes das bases sobre as quais estdo construindo os funda-
mentos de uma burocracia(...)”, pois, “nos casos em que nfo foi possi-
vel estabelecer controles confidveis sobre o uso de recursos por parte
dos administradores, dar a estes maior flexibilidade servird apenas para
encorajar a arbitrariedade e a corrupcio.”!3

Levando em conta todas essas dificuldades, o primeiro passo
para a constituigdo de um setor publico efetivo seria o estabelecimento de
“um forte controle politico e administrativo sobre o setor piblico, ndo ape-
nas controlando sua estrutura institucional (ministérios, agéncias executi-
vas e reguladoras, fundagdes e empresas piblicas) mas também determi-
nando (e fazendo cumprir) critérios claros e efetivos de sele¢do, promogéo,
remuneragdo e atuagdo de seus funciondrios.

O capitulo seguinte (6), discute as causas e os meios de restringir as
agbes arbitrarias e a corrupgdo do Estado. O comportamento arbitrario - aque-
le que extrapola os limites legais — e a corrup¢do — quando a arbitrariedade
compreende ganhos privados, geralmente pecunidrios — se desenvolve quan-
do a autoridade publica ndo se submete ao controle da sociedade civil e, por-
tanto, dispde de ampla margem para ac¢des discriciondrias. A auséncia de con-
trole social e a generalizagfo das préticas corruptas ndo caracteriza apenas go-
vernos autoritarios, a maior parte dos Estados de pafses em desenvolvimento
formalmente democréticos também se encontra sujeita a essas praticas em
maiores ou menores propor¢des. Certas condi¢des politicas e institucionais
favorecem a disseminagfo da corrup¢do nesses pafses: a) o baixo nivel de
diferenciacéio funcional e autonomia politicas dos poderes legislativo e judi-
cidrio (checks and balances); b) deficiéncia na legislagdo destinada ao controle
do uso dos recursos piblicos; ¢) cultura politica permissiva em relagfio ao su-
borno e préticas de favorecimento pessoal (nepotismo, clientelismo); d) baixo
grau de profissionalizagdo dos servidores publicos (auséncia de critérios na
sele¢do e promogdo e remuneragdo incompativel com as fungdes).

As solugOes propostas referem-se em geral ao fortalecimento
das regras juridicas e instrumentos administrativos de controle do gasto
orcamentdrio, do funcionalismo publico, assim como das relagdes entre os
setores publico e privado, seria preciso, também, profissionalizar e va-
lorizar os servidores piiblicos em cargos estratégicos. O grande problema
neste caso, admite o relatdrio, € “como cercear a arbitrariedade no proces-
so decisério sem criar rigidez que iniba a inovagdo e a mudancga”.

13 Citagdo extraida do capitulo 5 do relatério, p. 85.
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Finalmente, no capftulo 7, “Um Estado Mais Perto do Povo”,
sdo apresentados e discutidos alguns processos através dos quais o Estado
pode se aproximar do cidadfo, tornando-se, com isso, mais transparente,
participativo ¢ descentralizado. Na medida em que essas trés qualidades
caracterizam com perfei¢io o modelo de Estado “pés-burocrdtico” propos-
to pelo Banco Mundial, serd interessante destacar as sugestdes do relatério
e discutir os obstdculos a efetivacdo dessas inovagSes institucionais.

Transparéncia

A questdo central neste caso € como garantir igualdade de
condig¢des no acesso as informacdes relevantes a cada individuo ou
grupo, abrindo canais de interagdo com os 6rgdos publicos, impedindo ou
inibindo, a0 mesmo tempo, a formagdo de circuitos restritos com acesso
privilegiado 2 informag@o e redes de influéncia e decisfo entre determi-
nados setores do Estado e da forgas mais bem organizadas da sociedade
civil. A principal dificuldade aqui, como reconhece o relatério, é que a
assimetria de informacio que determina em grande parte a capacidade da
populagdo de ter acesso e de influenciar os servigos prestados pelo
Estado nfo decorre apenas da vontadeé politica dos governantes ou
mesmo do padrdo mais ou menos democrédtico de gestdo dos servigos
piblicos. A capacidade e o interesse desigual de diferentes grupos e
setores da sociedade em obter, processar e utilizar informagdes piblicas
depende em larga medida de condicdes estruturais de organizagdo social
e politica desses grupos e setores.

Em muitas situagdes concretas, a dificuldade de setores margi-
nalizados da populagio de ter acesso & informacfo e influenciar o processo
decisério do Estado ndo decorre de uma comportamento intencionalmente
antidemocrético ou discriminador por parte da burocracia estatal, mas de efe-
tiva incapacidade organizacional e até mesmo de falta de condi¢des para
definir claramente uma identidade social ou interesses coletivos.

Assim, embora sejam interessantes as sugestdes no sentido de
ouvir melhor o cidaddo, especialmente, enquanto consumidor de
servigos publicos, avancos efetivos nesse processo de “sensibilizagdo”
do Estado decorrem muito mais do aumento da capacidade de organiza-
¢do e pressfio dos setores marginalizados sobre os érgdos publicos. O
exemplo muito atual e significativo do Movimento dos Sem Terra € ape-
nas um deles, podemos mencionar também o bem sucedido movimento
dos mutudrios do BNH, na década de 80. Um exemplo contrdrio neste
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sentido é o lento e irregular desenvolvimento dos direitos do consumi-
dor, apesar da relativamente efetiva atuagdo dos Procons nos estados e
municipios maiores.

Participagdo

Neste caso, o problema que se apresenta é semelhante ao da
“transparéncia”. Como, afinal de contas, abrir determinadas esferas
decisérias a participag@o e impedir que os setores melhor organizados te-
nham um peso especi{fico maior na orientagdo das decisdes. De novo, o pro-
blema ndo é tanto o desenho das institui¢des de regulagio da participacdo,
mas o enorme diferencial de organizacgio que caracteriza os grupos e setores
da sociedade.

O processo mais tradicional e mais difundido de participagdo
politica, os sistemas representativos € o melhor exemplo da complexa tare-
fa de garantir acesso igual dos cidaddos ao poder. A comegar pelas intrin-
cadas férmulas de célculo para a distribuigdo das vagas entre os partidos
politicos que tornam o vinculo entre o eleitor € o representante um proble-
ma quase metafisico. Nao € sem raz3o que o cardter limitado e desigual da
participacdo, mesmo em paises plenamente democrdticos, seja uma
preocupagio recorrente na ciéncia politica contemporanea. Além disso,
como nota o préprio relatério, o processo eleitoral apesar de essencial para
a legitimagdo do poder publico € muito restrito para dar conta da demanda
atual por participagdo dos cidadios na esfera ptiblica.

Daf a grande importancia que vém adquirindo os mecanismos de
participacdo direta seja através da constitui¢do de organismos informativos e
consultivos, onde os grupos e setores da sociedade interessados em determina-
do tipo de servigo (or¢amento, satide, educagdo, seguranca ptiblica etc.) obtém
informacdo e influenciam a tomada de decisdo dos érgdos ptiblicos; seja atuan-
do em parceria ou substituindo o governo na execug@io desses servigos. A
dimens&o alcangada por esse tipo de intera¢do do Estado com a sociedade pode
ser avaliado pela crescente participagdo do “terceiro setor” nas economias
industriais: cerca de 4% do PIB nos pafses da OCDE, segundo o relatério cor-
respondem a despesas realizadas por organizagdes n#o-governamentais
(ONGs) com a execugdo de servigos sociais de cardter publico.

Os problemas decorrentes da ampliagdo e aprofundamento dos
mecanismos de participagfo indireta ou direta dos grupos organizados nos
servigos publicos sdo andlogos aos da transparéncia do setor publico. Da
mesma forma que o interesse em obter informagfo junto aos érgdos do
governo e influenciar o processo decisério varia conforme a capacidade de
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organizacdo de cada grupo ou setor da sociedade (ver o ex. do MST.
acima), o interesse e a capacidade de participacdo em determinada esfera
deciséria seja em cardter consultivo seja deliberativo € muito desigual na
maioria dos paises em desenvolvimento.

Mesmo naqueles setores nos quais, de acordo com o relatério, os
interesses ptiblicos e privados seriam convergentes, como agricultura,
sadde e educagdo, a desigualdade de condi¢Ges de participagdo entre, por
exemplo, pequenos e grandes agricultores, entre empresas de medicina de
grupo, associagdes médicas e usudrios de servigos de saide, ou entre asso-
ciagbes de pais e mestres de comunidades com grandes disparidades de
renda e educacdo, sdo bastante evidentes.

Deste modo, todas as formas de participagdo no processo
decisério de setores do servigo piiblico propostas e discutidas no relatério
apresentam limitagdes muito claras no que se refere a garantia de
condigdes efetivas, e ndo apenas formais, de igualdade. Condigdes estas
que nfo dependem diretamente do cardter mais ou menos democrético dos
mecanismos de participagdo.

Assim, ao ampliar a esfera de interagdo e participagdo da
sociedade civil organizada nos negécios piblicos a elite politica reformista
nio estd simplesmente tornando mais transparente e democrético o Estado,
mas também tornando muito mais complexas as tarefas de regulag@o e coor-
denacdo das novas e ampliadas atividades na esfera piblica ndo-estatal. No
mesmo sentido, amplia-se bastante a demanda por politicas sociais (comuni-
cagdo social, educagdo, formagdo profissional etc.) que reduzam ou pelo
menos atenuem, as enormes desigualdades na capacidade de organizagdo e,
portanto, participacg@o, dos diversos grupos e setores da sociedade.

Finalmente, como ressalta o préprio relatério, a democratizagdo
do Estado aumenta e ndo diminui as tarefas do setor ptiblico. E deste modo,
um pafs sem tradi¢do de servico piblico profissional enfrentard enormes
dificuldades para impedir que o cardter mais flexivel e aberto do “novo”
Estado o torne vitima de “predacd@o” por parte de grupos de interesse orga-
nizados tradicionalmente para a extragio de rendas do setor piblico.

Descentralizagdo

Dos trés mecanismos de democratizagdo do Estado, a descen-
tralizagio através da transferéncia de responsabilidade pelo financiamento
e gestdo de servigos piiblicos para os governos locais (estaduais ou muni-
cipais) é mais tradicional e a que representa maior impacto na estrutura
organizacional do Estado. Sob uma perspectiva estritamente politico-insti-
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tucional, a descentralizagdo significa, pelo menos potencialmente, o for-
talecimento dos mecanismos de representag@o na medida em que o cidadao
se encontra muito préximo dos responséveis pela condugfo dos negdcios
publicos que afetamn mais diretamente sua vida cotidiana. Os processos de
decisfio, neste caso, s30 mais acessiveis & compreensdo e, portanto, 2
influéncia e participacio dos consumidores dos diversos servigos publicos.
Do angulo da eficiéncia e eficdcia dos servicos piiblicos, os ganhos (poten-
ciais) com a descentralizagfio de servigos bdsicos como saide, educagio,
saneamento, seguranga, habitagdo etc., também sio evidentes.

Frente a tantas virtudes, quais poderiam ser os obsticulos a
transferéncia da maior parte dos servigos puiblicos para os governos locais?
O préprio relatério alerta para vdrios riscos ocultos em processos de
descentralizagdo realizados de forma precipitada, como resposta emergen-
cial a crises fiscais que afetam mais diretamente os governos centrais € que
se desenvolvem, portanto, num ambiente politicamente voldtil em que €
baixo o nivel de confianga entre os niveis de governo e os responsdveis
pelas politicas locais respondem de forma ndo sistemdtica a demandas que
se projetam a partir de baixo, gerando posteriormente pressdes fiscais
muito mais dificeis de se controlar.

De acordo com o relatério seriam trés as principais “ciladas”
resultantes de um processo de descentralizag@o mal preparado: a) 0s respon-
sdveis pelas formula¢do das politicas no governo federal (central) podem
perder o controle da macroeconomia em conseqiiéncia da falta de coorde-
nagdo das decisdes de gasto locais; b) as disparidades regionais podem
ampliar-se, exacerbando tensdes econdmicas e sociais; ¢) 0s governos locais
podem render-se 2 influéncia de interesses particulares, levando ao abuso do
poder estatal e a uma administragdo menos sensivel e responsével.

Deste modo, 0 que seria uma solugd@o para o intimeros proble-
mas decorrentes da centralizagdo ¢ burocratizagdo do Estado moderno
pode significar uma sobrecarrega para o setor piblico com demandas para
a cria¢do de novos e complexos mecanismos de controle macroeconémico,
coordenagdo administrativa e instituicdo de politicas compensatérias e
redistributivas de escopo muito mais amplo que as anteriores. E tdo exten-
sa e complexa a lista de pré-condigdes para que a implementagdo de um
processo de descentralizagdo seja equilibrada e redunde em eficiéncia e
eficdcia do gasto publico que seria perfeitamente legitimo acusar de
irresponsabilidade os ap6stolos da descentralizagdo como caminho mais
rdpido para a democratizagdo do Estado nos pafses em desenvolvimento.

Segundo o relatdrio, a preparagdo do terreno institucional para a
implementagdo de uma correta descentralizagfio dos servigos publicos exi-
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giria: I) uma longa evolugdo prévia dos dispositivos de controle entre dife-
rentes niveis de governo; II) que os Estados tenham atingido certo nivel de
centralizagdo e possuam normas efetivas para o controle macroeconémico
geral e um sélido processo de formulagio de politicas, sem os quais a
descentralizagfo pode ser dificil de implementar e gerar desequilibrios; IIT)
que o governo central demonstre capacidade para administrar a politica fis-
cal e monetdria nacional e para aprovar e aplicar normas confidveis para as
relagbes intergovernamentais ou oferecer uma estrutura para congregar os
interessados; IV) uma considerdvel redugdo nas disparidades sociais e
econdmicas inter-regionais, o desenvolvimento de mecanismos de articu-
lagdo cooperagiio entre os diversos niveis de governo, assim como a
existéncia de politicas de assisténcia técnica e administrativa que elevem
minimamente a capacidade de organizagdo no nivel subnacional. O
relatério alerta ao final que, na auséncia destas condigdes melhor seria pro-
telar a descentralizacdo ou evitar estratégias ambiciosas, em favor de uma
abordagem gradativa ou setorial mais cuidadosa.

Que conclusdes podem ser extraidas dessas observacdes? Em
primeiro lugar que a relacdo custo-beneficio de um processo amplo de
descentraliza¢do de servigos piblicos € muito mais complexa do que se
pode depreender do discurso triunfalista dos grupos reformistas.Em segun-
do, que a descentralizac@o € um processo de longo prazo que exige uma
reestruturag@o profunda das bases politicas e administrativas sobre as quais
se construfram os Estados nacionais, especialmente nos paises em desen-
volvimento. Por dltimo, mas nio menos importante, o resultado de um
processo bem conduzido de transferéncia de responsabilidades para os
governos locais nfio serd necessariamente um Estado muito menor do que
o atual, mas terd de ser um Estado mais complexo, eficiente e qualificado
se quiser realizar as novas fungdes que o setor publico central na maior
parte dos pafses em desenvolvimento ndo estd capacitado a realizar.

CONCLUSAO

A andlise dos capftulos centrais do relatério, especialmente
aquele que trata do “fortalecimento institucional” do setor ptblico, é bem
representativa das dificuldades que os autores do relatério encontraram
para harmonizar o diagndstico duro, até mesmo pessimista, com relagdo as
capacidades atuais do setor piiblico nos pafses em desenvolvimento com
propostas de reforma francamente otimistas, beirando, em certos momen-
tos, a ingenuidade.
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Ora, como o préprio relatério mostra em detalhes, o grande
problema dos pafses em desenvolvimento € exatamente a precariedade
das suas mdquinas burocrdticas, com baixo nivel de profissionalizag@o ,
incompetentes e pouco confidveis, incapazes, sequer, de realizar as tare-
fas fundamentais requeridas de um Estado que se pretende “moderno”.
Nestas condi¢des, a mera proposic@o de reformas no sentido da moder-
nizac¢do gerencial, democratizagio e descentralizacdo dos servicos pibli-
cos sdo pouco mais do que peti¢les de principio se ndo levam em conta
a necessidade de, simultaneamente, tornar mais claras e rigidas as regras
de gestdo da burocracia, de erguer barreiras politicas e administrativas ao
assédio predatério de interesse econdmicos, politicos e corporativos,
assim como concentrar recursos politicos, administrativos e financeiros
para impedir que os poderes locais e os interesses econdmicos regionais
transformem o processo de descentralizagdo numa competigdo predatéria
de cardter “hobbesiano”.

Isto ndo quer dizer que o empenho pelo fortalecimento da
autonomia e capacidade gerencial da burocracia central seja contraditério
com o desenvolvimento de novas formas de gestdo dos servigos publicos.
O problema & que esses processos de flexibilizagdo, democratizagdo e
descentralizagdo do setor piblico estdo historicamente associados, com
raras excegdes!4, a prépria consolidagdo de estruturas burocréticas profis-
sionais dos governos centrais. O processo de construgdo dos Estados
nacionais modernos se confunde com a prépria construgdo de burocracias
“modernas” nos pafses ditos desenvolvidos.

Em todas as experiéncias histdricas de construgdo de Estados
modernos (nfo necessariamente associadas a8 democratizagdo) 0s processos
de centralizagdo/descentralizagdo das estruturas estatais e de profissiona-
lizagdo/politizagdo das burocracias centrais ocorreram de forma mais ou
menos simultinea e envolveram conflitos que opunham interesses politico-
ideoldgicos, econdmicos, regionais, étnicos etc. Estavam vinculados, por-
tanto, a questdo da distribuicdo e da forma de exercicio do poder politico-
administrativo. Em diferentes momentos da histéria de um Estado
nacional, diferentes coalizBes de forgas politicas, econdmicas ¢ sociais
apoiaram ou se opuseram ao processo de centralizagdo — e burocratizagio
— do poder. Neste sentido a perspectiva funcional que, por vezes, d4 o tom
das propostas do relatério, obscurece a natureza eminentemente histérica e
politica desse processo.

14 A mais notéria excegdo sdo os Estados Unidos e, talvez, a tinica em um pais de dimensdes
significativas.
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Nenhuma dessas observagdes € estranha aos autores do
relatério. A cada proposta de modernizac#o, flexibilizagdo, democratizagdo
dos servigos publicos, nos deparamos com intimeras ressalvas quanto as
dificuldades politicas, administrativas e culturais para a implementagio
dessas melhorias e inovagdes. Entretanto, embora reconhegam o caréter
eminentemente politico do processo de reforma do Estado, os autores do
relatério tém dificuldade em assumir plenamente as conseqiiéncias desse
fato. Isto é, que o aspecto decisivo da reforma € o controle efetivo dos
recursos de poder atribufdos a burocracia estatal e que, portanto, a intro-
ducdo de novos procedimentos técnicos e administrativos, assim como ino-
vagdes tecnoldgicas, enfim, tudo o que se convencionou chamar de mo-
dernizacg@o gerencial, sdo fatores dependentes com relag@o ao resultado dos
conflitos politicos reais que estdo por trds do discurso modernizador. O-
préprio relatdrio reconhece que:

“No papel, em muitos pafses de baixa renda os sistemas admi-
nistrativos assemelham-se em muitos casos aos paises indus-
triais. Na prdtica, porém, a informalidade continua a ser a nor-
ma. Contornam-se as regras de pessoal baseadas no mérito e a
selecdo ou promogdo de pessoal baseia-se no nepotismo € no
clientelismo; os orgamentos sdo ficticios...”

O problema central da reforma do Estado, portanto, ndo se
encontra na falta de vontade politica da elite estatal em introduzir ino-
vagOes institucionais e administrativas — como as indimeras tentativas de
reforma administrativa no Brasil o evidenciam — mas, na auséncia de
condigdes politicas efetivas, independentemente de consideragdes sobre a
coeréncia, competéncia ou espirito piblico dessas elites, o que certamente
tem um peso na auséncia dessas condi¢des politicas para a efetivagdo das
reformas.
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