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PREFACIDO

RELATORIO SOBRE O DESENVOLVIMENTO MUNDIAL

1997, o vigésimo desta série anual, é dedicado a0
papel e a efetividade do Estado: o que o Estado deve fazer,
como deve fazé-lo e como fazé-lo melhor num mundo que
se estd transformando rapidamente.

Essas questdes estdo no topo da agenda dos paises em
desenvolvimento e industriais. Para muitos, a licio dos
dltimos anos ¢ a de que o Estado ndo podia cumprir suas
ptomessas: as economias em transi¢ao viram-se for¢adas a
fazer uma dréstica transigo para a economia de mercado e
grande parte do mundo em desenvolvimento teve de fazer
face ao fracasso das estratégias de desenvolvimento domi-
nadas pelo Estado. Mesmo as economias mistas do mundo
industrializado, em resposta as deficiéncias da interven¢io
governamental, optaram por uma decidida mudanga a
favor dos mecanismos de mercado. Muitos acharam que o
ponto final légico de todas essas reformas seria um Estado
minimalista. Esse Estado ndo faria mal, mas tampouco
poderia fazer muito bem.

O Relatério explica por que essa visio extrema estd em
contradicao com a evidéncia dos casos bem-sucedidos de
desenvolvimento no mundo, quer se trate do desenvolvi-
mento das atuais economias industrializadas no século
XIX, quer dos “milagres™ de crescimento do leste asidtico.
Longe de sustentar um enfoque minimalista do Estado,
esses exemplos demonstram que o desenvolvimento requer
um Estado efetivo, que desempenhe papel catalisador e
facilitador, incentivando e complementando as atividades
das empresas privadas e dos individuos. Nao ha davida de
que o desenvolvimento dominado pelo Estado fracassou.
Mas também fracassou o desenvolvimento sem Estado —
mensagem que se estampa claramente na agonia dos povos
de paises como a Libéria e a Somadlia, onde o Estado se de-
sintegrou. A histéria tem mostrado repetidamente que um
bom governo nio ¢ um luxo, mas uma necessidade vital.
Sem um Estado efetivo, ¢ impossivel o desenvolvimento
sustentdvel, tanto econdémico quanto social.

A histéria e a experiéncia recente ensinaram também
que o desenvolvimento ndo consiste apenas em obter os
insumos econdémicos e técnicos apropriados. Inclui tam-
bém o contexto institucional subjacente: as normas e cos-
tumes que determinam a utilizagao desses insumos. Como
demonstra este Relatério, a compreensao do papel desem-
penhado pelo Estado nesse contexto — por exemplo, a sua
capacidade de aplicar a lei para apoiar as transagoes do
mercado — serd essencial para levd-lo a contribuir de
maneira mais eficaz para o desenvolvimento.

Os caminhos que levam a um Estado efetivo sao multi-
plos e variados. Este Relatério nao procura oferecer uma
receita Gnica para a reforma do Estado em todos os paises.
Oferece, contudo, uma estrutura para guiar esses esforcos,
na forma de uma dupla estratégia:

® Primeiro, focalizar as atividades do Estado para ajusté-las
a sua capacidade. Muitos Estados procuram fazer demais
com poucos recursos ¢ reduzida capacidade. Levar os
governos a se concentrarem mais nas atividades pablicas
que sao cruciais para o desenvolvimento aumentard a sua
eficiéncia.

B Segundo, buscar meios de melhorar a capacidade do
Estado mediante o revigoramento das instituigoes publi-
cas. O Relatério dé especial énfase aos mecanismos capa-
zes de incentivar os servidores publicos a melhorar o seu
desempenho e a agir com mais flexibilidade, mas que
também incluam controles para coibir os comportamen-
tos arbitrdrios e corrupros.

Baseando-se em exemplos de Estados bem-sucedidos e
malsucedidos, assim como da reforma governamental em
todo o mundo, o Relatério descreve essa dupla estratégia e
mostra como pode ser implantada a partir de diversas posi-
¢oes iniciais. Significativo ¢ o fato de que, embora haja
enorme diversidade de contextos, os Estados efetivos tém
alguns aspectos em comum. Um deles é a forma pela qual



o governo estabeleceu regras para as transagbes privadas e a
sociedade civil em termos mais gerais. Outro ¢ a forma pela
qual o préprio governo tem seguido as regras do jogo,
atuando de maneira confidvel e previsivel e controlando a
Corrupgao.

Nio seré facil criar um Estado mais efetivo para apoiar
o desenvolvimento sustentdvel e a redug¢do da pobreza. Em
qualquer situagdo, muitas pessoas terdo interesse em man-
ter o Estado tal como é, mesmo que isso traga maus resul-
tados para o bem-estar de todo o pais. Para superar essa
oposi¢io, serd preciso tempo ¢ esfor¢o politico. Mas o
Relat6rio mostra que é possivel abrir oportunidades para a
reforma, com a ajuda de uma seqiiéncia cuidadosamente
ordenada de reformas e mecanismos para compensar aque-
les que saem perdendo. Mesmo nas piores situagdes, passos

ainda que muito pequenos rumo a um Estado mais efetivo
podem ter um grande impacto no bem-estar econémico e
social. Ao nos aproximarmos do século XXI, o desafio para
o Estado consiste nao em encolher-se até se tornar insigni-
ficante, nem em dominar os mercados, mas em dar esses
pequenos passos.

%g Jost g

James D. Wolfensohn
Presidente do Banco Mundial

30 de maio de 1997
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Definicoes e Notas Explicativas

A lista dos paises incluidos nos agrupamentos por
regido e renda utilizados neste Relatério (exceto no
que se refere 2 pesquisa do setor privado) encontra-se
na tabela de Classificacio das Economias no final
dos Indicadores Selecionados do Desenvolvimento
Mundial. As classificaces de renda baseiam-se no
PNB per capita, os limites de classificagio segundo a
renda podem ser encontrados na [ntroducio aos Indi-
cadores Selecionados do Desenvolvimento Mundial.
As médias de grupo indicadas nas figuras e tabelas,
salvo indicagdo em contrdrio, sio médias ndo ponde-
radas dos paises que compdem o grupo.

O emprego do termo “paises” em relagio as
economias nio implica juizo do Banco em relagio a
situagdo juridica ou outra condigio de determinado
territério. As estatisticas referentes a “paises em
desenvolvimento” incluem economias em transi¢io

que deixaram o planejamento central, salvo indicagao
em contrério.

As cifras em délares representam délar corrente dos
EUA, salvo especificagio em contrdrio

Um bilhdo = mil milhoes; um #rilhdo = mil bilhdes

Foram utilizadas as seguintes abreviaturas:

ECO  Europa Central e Oriental

CEIl Comunidade de Estados Independentes

PIB Produto interno bruto

PNB  Produto nacional bruto

FMmI Fundo Monetirio Internacional

ONG  Organizagio/¢oes nao-governamental/ais

OCDE Organizagio de Cooperagio ¢
Desenvolvimento Econémico

PPA  Paridade do poder aquisitivo



PANORAMNGE

E M TODO O MUNDO, O ESTADO E O CENTRO DAS ATEN-
¢oes. Os transcendentais acontecimentos da econo-
mia global levam-nos a revisar algumas questées bdsicas
sobre o governo: qual deve ser a sua fungio; o que pode e
nio pode fazer; e qual a melhor maneira de fazé-lo.

Os dltimos 50 anos mostraram de maneira clara tanto
os beneficios quanto as limitacdes das agdes do Estado,
especialmente na promogio do desenvolvimento. Os
governos ajudaram a realizar substanciais melhorias na
educagio e na satde, assim como redugdes na desigualdade
social. Mas as agdes dos governos também deram resulta-
dos nefastos. E mesmo nos casos em que os governos tive-
ram uma boa atuagio, existe o receio de que nio sejam
capazes de se adaprar as demandas da economia mundial
globalizada.

S3o muitas e variadas as novas indagagdes e preocupa-
¢6es sobre a fungdo do Estado, mas quatro acontecimentos
recentes |hes deram ainda mais destaque:

B A desintegragio das economias planejadas da ex-Unido
Soviética e da Europa Oriental

® A crise fiscal do Estado previdencidrio na maioria dos
paises industriais

® A fungdo importante do Estado no “milagre” econé-
mico do leste da Asia

® A desintegrago de Estados e a explosio de emergéncias
humanirdrias em vérias partes do mundo.

Este Relatério mostra que o fator determinante por trds
desses acontecimentos € a eficiéncia do Estado. Um Esrado
eficiente ¢ viral para a provisao dos bens ¢ servigos — bem
como das normas e institui¢des — que permitem que o0s
mercados florescam e que as pessoas tenham uma vida mais
sauddvel e feliz. Sem isso, é impossivel o desenvolvimento
sustentavel, tanto econdmico como social. Muitos disse-
ram a mesma coisa hd 50 anos, mas a tendéncia naquela

época era dar a entender que competia ao Estado a provi-
s30 do desenvolvimento. A nova mensagem é um pouco
diferente: o Estado é essencial para o desenvolvimento eco-
némico e social, nao como promotor direto do cresci-
mento, mas como parceiro, catalisador e facilitador.

O que confere eficiéncia ao Estado varia consideravel-
mente entre paises em diferentes estigios de desenvolvi-
mento. O que funciona nos Paises Baixos ou na Nova
Zelandia, por exemplo, pode n3o dar certo no Nepal.
Mesmo entre paises com o mesmo nivel de renda, o
tamanho, a composigao étnica, a cultura e o sistema poli-
tico ddo a cada Estado um cardter tnico. E essa mesma
diversidade, porém, que enriquece a andlise de duas ques-
toes suscitadas neste Relatério: por que e como alguns Esta-
dos obtém melhores resultados do que outros nas tarefas de
manter o desenvolvimento, erradicar a pobreza e responder
as mudangas.

Redefinicao do Estado em todo o0 mundo

O mundo estd mudando, e com ele a nossa concepgio do
papel do Estado no desenvolvimento econémico e social.
O intenso foco que atualmente se concentra na fungio do
Estado traz 2 lembranga uma outra era, quando o mundo
estava emergindo da destruigo da Segunda Guerra Mun-
dial e muitos paises em desenvolvimento estavam ainda
ganhando a sua independéncia. O desenvolvimento pare-
cia entdo um desafio facilmente superdvel — e principal-
mente técnico. Bons assessores e peritos técnicos formula-
riam boas politicas, que seriam implantadas por bons
governos para o bem da sociedade. A interven¢io do
Estado concentrava-se nas falhas do mercado e atribuia ao
governo um papel central na sua corregio. Mas as suposi-
¢oes institucionais implicitas nessa cosmovisao eram por
demais simplistas, como todos reconhecem hoje em dia.
Atribufa-se uma posi¢o elevada a flexibilidade na imple-
mentagdo das politicas formuladas pelos tecnocratas. E a
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Figura 1 O Estado cresceu em toda parte
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prestagao de contas mediante dispositivos de controle eta
encarada como um empecilho.

Em alguns paises, as coisas efetivamente funcionaram
mais ou menos como os tecnocratas previam. Em grande
nimero deles, porém, os resultados foram muito diferen-
tes. Os governos adotaram esquemas fantasistas. Sem con-
fianga nas politicas ou na firmeza dos lideres, os investido-
res privados se retrairam. Dirigentes poderosos atuatam de
maneira arbitrdtia. A corrupgao tornou-se endémica. O
desenvolvimento falhou e a pobreza perdurou.
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Nos dltimos cem anos, aumentaram enormemente o
tamanho e o alcance do governo, sobretudo nos paises
industrializados (Figura 1). A expansdo anterior a Segunda
Guerra Mundial foi gerada, entre outros fatores, pela
necessidade de corrigir os danos causados nos sistemas eco-
ndémicos e sociais pela Depressao. No pés-guerra, a con-
fianga no governo gerou exigéncias de que este fizesse ainda
mais. As economias industrializadas fomentaram a expan-
sdo do Estado previdencidrio e muitos dos paises em de-
senvolvimento adotaram estratégias de desenvolvimento
dominadas pelo Estado. O resultado foi uma enorme
expansio do tamanho e do alcance dos governos em todo
o mundo. Os gastos do Estado absorvem atualmente quase
metade da receita total nos paises industrializados e cerca
de um quarto nos em desenvolvimento. Mas esse mesmo
aumento da influéncia do Estado fez também com que a
énfase passasse do aspecto quantitativo para o qualitativo,
do mero tamanho do Estado e do alcance das suas inter-
vengoes para a sua eficicia no atendimento das necessida-
des dos cidadaos.

Como nos anos 40, o foco atual sobre a fungio do
Estado foi inspirado por acontecimentos excepcionais na
economia global, que alteraram fundamentalmente o con-
texto em que os Estados atuam. A integragdo global das
economias e a expansao da democracia reduziram a mar-
gem para formas de comportamento arbitrdrias e incons-
tantes. Os impostos, as normas para investimento € as
politicas econdémicas devem corresponder cada vez mais
aos pardmetros de uma economia mundial globalizada. A
transformagio tecnoldgica abriu novas oportunidades para
desmembrar os servigos e atribuir um papel maiot aos mer-
cados. Essas mudangas trouxeram ao governo novos e dife-
rentes papéis, nao sé como provedor, mas também como
facilitador e regulamentador. Os Estados viram-se sujeitos
a pressOes, MesMo Nos Casos em que 0 gOVernos pareciam
ter um bom desempenho. Muitos paises industrializados
viram-se as voltas com um Estado previdencidrio que se
tornou dificil de manejar e forcados a tomar decisoes difi-
ceis quanto aos servicos e beneficios que o publico deve
esperar do governo. Os mercados — internos e globais —
e os cidaddos inconformados com as deficiéncias do Estado
passaram a insistir, muitas vezes através de organizagoes de
base e outras entidades nio-governamentais, na transpa-
réncia na conduta do governo e em outras medidas para
fortalecer a capacidade do Estado de atingir seus objetivos.

Os reclamos por uma maior eficiéncia do governo atin-
giram proporcoes de crise em vérios paises em desenvolvi-
mento, onde o Estado ndo logrou proporcionar sequer bens
publicos fundamentais, como direitos de propriedade,
estradas e servigos bdsicos de sadde e educagio. Formou-se
um circulo vicioso: em resposta a deterioragiao da fungdo
publica, individuos e empresas sonegam impostos, 0 que
causa ainda maior deterioragdo dos servi¢os. Na ex-Unido



Soviética e na Europa Central e Oriental, foi o prolongado
descumprimento das promessas feitas pelo Estado que
levou 4 sua derrubada. Mas a desintegragio do planeja-
mento central criou problemas préprios. No vécuo resul-
tante, os cidaddos por vezes ficam privados de bens publi-
cos bésicos rais como a lei e a ordem. Em casos extremos,
como no Afeganistao, na Libéria e na Somélia, o Estado se
desintegrou totalmente, deixando individuos e organismos
internacionais a tentar desesperadamente juntar os pedagos.

Uma estratégia dupla

Como sair do labirinto de questoes e pressoes que atual-
mente se abatem sobre os Estados? Aqui ndo sugerimos
nenhuma receita ou molde tinico para um Estado eficiente.
As diferengas entre os Estados sao demasiadamente gran-
des. Este Relatério oferece, antes, um contexto amplo para
a andlise da questdo da eficiéncia do Estado no dmbito
mundial. Indica varias maneiras de reduzir a crescente dife-
renga entre as exigéncias feitas ao Estado e a sua capacidade
de atendé-las. Levar as sociedades a aceitar uma redefinigio
das responsabilidades do Estado ¢ apenas uma parte da
solugdo. Esta hd de incluir uma selegao estratégica das
agoes coletivas que os Estados procurardo promover, junta-
mente com maiores esfor¢os para reduzir a carga imposta
ao Estado, fazendo com que os cidados e as comunidades
participem da prestagao dos bens coletivos essenciais.

Mas a histéria da reforma nio pode terminar com a
redugio ou dilui¢ao do papel do Estado. Mesmo com uma
seletividade maior e uma participagdo maior do corpo
civico e da empresa privada, para atender de maneira mais
eficaz a toda uma série de necessidades coletivas, sera pre-
ciso que as institui¢des centrais do Estado funcionem me-
lhor. Para fomentar o bem-estar humano, ¢ preciso que a
capacidade do Estado — definida como a capacidade de rea-
lizar e promover agoes coletivas de maneira eficiente — seja
aumentada.

Esta mensagem bésica traduz-se numa estratégia dicé-
toma para fazer de cada Estado um parceiro mais confidvel
e eficiente no desenvolvimento do pais:

B O primeiro elemento dessa estratégia é ajustar a fungio
do Estado & sua capacidade. Nos casos em que é fraca a
capacidade do Estado, ¢ preciso avaliar cuidadosamente
de que maneira— e em que lugares — deve ele intervir.
Muitos Estados empenham-se em fazer demasiado com
poucos recursos ¢ pouca capacidade e muitas vezes aca-
bam gerando mais danos do que beneficios. Se o Estado
se concentrar mais nos elementos fundamentais, a efi-
ciéncia aumentard (Quadro 1). Aqui, porém, nio se
trata apenas de escolher o que fazer e 0 que nio fazer —
mas também de que modo.

® Mas a capacidade nao ¢ algo predestinado. Assim, o
segundo elemento da estratégia consiste em aumentar a
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Quadro 1 O caminho para um Estado mais
eficiente

Um Estado mais capaz pode ser mais eficiente, mas
eficiéncia e capacidade nio sdo sinénimos. O termo
capacidade, conforme aplicado aos Estados, é a capa-
cidade de promover de maneira eficiente agoes cole-
tivas, em dreas tais como lei e ordem, sadde puablica
e infra-estrutura bésica; eficiéncia é o resultado que se
obtém ao urilizar essa capacidade para atender a
demanda daqueles bens por parte da sociedade. Um
Estado pode ser capaz mas ndo muito eficiente se a
sua capacidade ndo for utilizada no interesse da
sociedade.

O caminho para um Estado mais eficiente,
embora ndo seja linear, provavelmente representard
um processo em duas etapas. Primeiro, o Estado
deve concentrar a sua capacidade nas rarefas que
pode e deve executar. Ao fazer isso, poderd concen-
trar-se entio na aquisigo de mais capacidade. Como
ilustra a figura, os paises da Zona I desenvolvem
uma ampla gama de atividades de uma forma desfo-
cada, apesar da reduzida capacidade do Estado, ¢
seus esforcos revelam-se ineficientes. Mas os paises
ndo podem passar para a Zona I1I da noite para o dia
— a aquisi¢do de capacidade leva tempo. O
caminho para uma eficiéncia maior leva primeiro 2
concentragdo nas tarefas fundamentais e ao aprovei-
tamento da capacidade limitada do Estado mediante
parcerias com as empresas e a sociedade civil (Zona
II). Depois, os paises podem passar gradualmente
para a Zona llI, fortalecendo a sua capacidade ao
correr do tempo.

Mais
eficiente

A

Menos
eficiente

) Mais capaz
Focalizado

Menos capaz

Desfocado



capacidade do Estado revigorando as instituigoes piiblicas.
[sso significa elaborar normas e controles eficazes, coibir
agdes arbitrdrias do Estado e combater a corrupgio arrai-
gada. Significa sujeitar as instituigbes publicas a uma
concorréncia maior, a fim de aumentar a sua eficiéncia.
Significa melhorar o desempenho das instituicoes, me-
lhorando os saldrios e incentivos. E significa fazer com
que o Estado seja mais sensivel as necessidades da popu-
lagao, aproximar mais o governo do povo, mediante
uma maior participagao e descentralizagio. Assim, o
Relatdrio nao s6 dirige a aten¢do para a redefinigdo do
papel do Estado, mas também mostra como os paises

podem comegar o processo de fortalecimento da capaci-
dade do Estado.

Ajustando as fungoes a capacidade

Ajustar a fung¢do  capacidade n3o ¢ uma mensagem que se
traduz simplesmente na desarticulagio do Estado. Em algu-
mas dreas, hd urgente necessidade de um foco muito mais
intenso para aumentar a cfetividade: ¢ essencial escolher o
que fazer e o que deixar de fazer. Mas ¢ preciso também
decidir como fazer — como prestar servigos bdsicos, pro-
porcionar infra-estrutura, regulamentar a economia —, ¢
nao apenas o que fazer. As opgdes aqui sio multiplas e
devem-se ajustar as circunstincias de cada pais.

A primeira tarefa dos Estados: estabelecer bons fundamentos
No centro da missao de cada governo, encontram-se cinco
tarefas fundamencais sem as quais é impossivel obter um
desenvolvimento sustentdvel, comum e capaz de reduzir a
pobreza;

Formar uma base juridica

Manter politicas no-distorcionistas, inclusive a estabili-
dade macroecondmica

Investir em servigos sociais bdsicos e infra-escrutura
Proteger os grupos vulnerdveis

Proteger o meio ambiente.

Embora a importincia desses elementos fundamentais
tenha sido amplamence aceita desde hd muito tempo, estdo
surgindo algumas idéias novas sobre a combinagio apro-
priada de atividades do mercado ¢ do governo para efetivi-
los. Ainda mais importante ¢ a percep¢io atual de que os
mercados e os governos sio complementares: o Estado é
essencial para a implantagio dos fundamentos institucio-
nais apropriados para os mercados. E a credibilidade do
governo — a previsibilidade de suas normas e politicas e a
constincia da sua aplicagio — pode ser tdo importante
para atrair investimentos privados quanto o contetdo des-
sas normas e politicas.

Uma pesquisa entre empresdrios (formais e informais)
em 69 paises, realizada especialmente para este Relatério,
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mostra que muitos pafses nao dispdem das estruturas insti-
tucionais bdsicas necessrias para o desenvolvimento do
mercado (Quadro 2). O alto indice de criminalidade e vio-
léncia pessoal e um sistema judicidrio imprevisivel combi-
nam-se para produzir o que este Relatério define como a
“sindrome da ilegalidade”. O problema ¢ agravado pelo
comportamento imprevisivel e inconstante de instituigoes
publicas fracas e arbitrdrias. Longe de promover o cresci-
mento dos mercados, essas a¢oes abalam a credibilidade do
Estado e prejudicam o desenvolvimento dos mercados.

Para que o desenvolvimento seja estavel e sustencdvel, o
Estado tem de estar atento para os fundamentos sociais.
Em geral, a ilegalidade relaciona-se com um senso de mar-
ginalizagio: na verdade, pode parecer que somente infrin-
gindo a lei ¢ que os marginalizados podem fazer-se ouvir.
Embora as politicas publicas possam assegurar que o cres-
cimento seja compartilhado e que contribua para reduzir a
pobreza e a desigualdade, isso somente acontecerd se os
governos colocarem os fundamentos sociais no topo da
lista de prioridades.

Com muita freqiiéncia, as politicas e programas des-
viam recursos e servigos daqueles que mais necessitam
deles. A influéncia politica dos elementos mais ricos da
sociedade as vezes leva o governo a gastar muito mais com
estudances abastados e de classe média que freqiientam
universidades do que no ensino bdsico para a maioria ¢ em
bolsas de estudo para os que tém menos recursos. Em
muitas regioes, a pobreza e a desigualdade muitas vezes
afecam de maneira desproporcional as minorias étnicas, as
mulheres e as dreas geograficas desfavorecidas. Marginali-
zados do debate publico e excluidos da economia e da
sociedade, esses grupos sio um campo férl para a violén-
cia e a instabilidade, como cada vez mais numerosos paises
estdo constatando.

As politicas e programas publicos devem nio sé gerar
crescimento, mas também assegurar que sejam com-
partilhados os beneficios do crescimento fomentado pelo
mercado, particularmente por meio de investimentos em
servicos bdsicos de educacio e saude. Além disso, devem
oferecer protegio contra a inseguranga material e pessoal.
Nos casos em que a pobreza e a marginalizagao econdmica
decorrem de diferencas étnicas e sociais, ¢ preciso que as
politicas sejam cuidadosamente elaboradas para fazer face a
essas diferencas, como foi feito na Maldsia e em Mauricio.

A regulamentagdo imposta pelo governo ndo € a tnica
resposta a poluigdo. Existe hoje um crescente jogo de
incentivos inovadores e flexiveis para forcar os poluidores a
atuar com limpeza. Embora nao haja como substituir uma
estrutura regulamentar e informagées significativas sobre o
meio ambiente, esses novos instrumentos, que se assentam
na persuasio, nas pressoes sociais e nas forgas do mercado
para ajudar a promover um comportamento ambiental
melhor, muitas vezes logram éxito onde falha a regulamen-
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Quadro 2 Credibilidade, investimento e crescimento

Uma pesquisa feita junto a empresas locais em 69
paises mostra que muitos governos nio estio execu-
tando bem as suas fun¢oes bdsicas: nio estdo garan-
tindo a lei ¢ a ordem, nem protegendo a propriedade
nem aplicando normas e politicas de maneira previsi-
vel. Os investidores nao ¢ém muita confianga nesses
Estados, o que acaba prejudicando o crescimento e o
investimento.

Solicitou-se as firmas que classificassem vdrios indi-
cadores numa escala de 1 (problema extremo) a 6 {ne-
nhum problema). Se tomarmos a média das respostas,
como faz o quadro & esquerda para cada regido, teremos

indice de credibilidade

Paises de renda alta da OCDE = 1,0

um indicador global da confiabilidade da estrutura ins-
titucional (normalizada neste caso segundo os paises de
alta renda da OCDE) conforme ¢ vista pelas empresas
privadas — o que chamamos de credibilidade. As outras
duas figuras mostram que, uma vez descontadas as dife-
rengas de renda e educagio e as distorgoes de politicas,
existe uma forte correlagio entre a credibilidade dos
paises e 0 seu desempenho em termos de crescimento e
investimento. As classificagoes segundo a credibilidade
baseiam-se na percepeao da parte dos investidores. Essas
percepgoes, porém, ¢ que determinam o comporta-
mento investidor.
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tagao. Os paises estao usando esses instrumentos em qua-
tro dreas, com resultados promissores:

® Captando o poder da opinido publica

B Tornando mais flexiveis os regulamentos

® Aplicando mecanismos auto-reguladores

m Escolhendo instrumentos efetivos, baseados no mercado.

Além do bdsico: nio é preciso que o Estado seja o

sinico provedor

Reconhece-se cada vez mais que os monopdlios publicos de
infra-estrutura, servigos sociais e outros bens ¢ servicos em
muitos paises ndo tém condi¢bes para fazer um bom tra-
balho. Ao mesmo tempo, as inovagdes tecnoldgicas e orga-
nizacionais criaram novas oportunidades para provedores
privados competitivos, em atividades até agora reservadas
ao setor publico. Para aproveitar essas novas oportunidades
— e utilizar melhor a escassa capacidade publica —, os
governos estao comegando a separar o financiamento da
infra-estrutura e servigos da sua prestagdo e a isolar os seg-
mentos competitivos dos servigos publicos dos segmentos
monopdlicos. Os reformadores estao rambém tratando de
separar os programas de seguro social, destinados a fazer
face aos problemas de saide e desemprego de toda a socie-
dade, dos programas de assisténcia social, que visam ajudar
somente 0s grupos mais pobres.

FAZENDO FACE A INSEGURANCA NA FAMILIA. J4 estd pro-
vado que o Estado pode ajudar as familias a fazer face a cer-
10s riscos A sua seguranga econdmica: pode oferecer um
seguro contra a pobreza na velhice mediante o pagamento
de pensbes, contra as doengas devastadoras mediante
seguro-satide e contra a perda de emprego mediante o
seguro-desemprego. Mas a idéia de que o Estado deve arcar
sozinho com esse 6nus estd mudando. Mesmo nos paises
industrializados, o Estado previdencidrio estd sendo refor-
mado. As economias emergentes do Brasil ¢ da China nio
poderio arcar mesmo com uma versdo reduzida do sistema
europeu, especialmente em face do rdpido envelhecimento
da populagio. Para obter maior seguran¢a a um custo
menor, ¢ preciso encontrar solugdes inovadoras, que envol-
vam as empresas, os sindicatos, as familias e os grupos
comunitdrios. Isso ¢ especialmente importante para os pai-
ses em desenvolvimento que ainda ndo estao amarrados a
solugbes caras.

REGULAMENTAGAO EFETIVA. Um sistema normativo
bem elaborado pode ajudar a sociedade a influenciar os
resultados do mercado para fins ptblicos. Os regulamentos
podem ajudar a proteger os consumidores, os trabalhado-
res e 0 meio ambiente. Podem promover a concorréncia e
a inovagdo e restringir a0 mesmo tempo o abuso do poder
monopdlico. Gragas as reformas normativas implantadas
no inicio dos anos 80, a industria de telecomunicagoes do
Chile tem contado com um fluxo constante de investimen-

tos privados, melhoria da qualidade do servigo, maior con-
corréncia e pregos menores. Por outro lado, até a recente
introdugio de algumas reformas, uma regulamentagao
inadequada levou a industria de telecomunicacdes das
Filipinas — h4 muito em mios do setor privado — a
subinvestir. O resultado foi um servico deficiente e caro,
impondo um alto custo aos cidaddos e as empresas. Para
fazer o melhor uso das novas opgoes de prestagao privada
de servigos sociais e de infra-estrutura, ¢ preciso contar com
uma boa estrutura normativa.

POLITICA INDUSTRIAL. Quando os mercados sio subde-
senvolvidos, o Estado pode as vezes reduzir problemas de
coordenagio e falhas de informagio e incentivar o desen-
volvimento dos mercados. Muitas das mais antigas econo-
mias industrializadas de hoje utilizaram vérios mecanismos
para estimular o crescimento dos mercados nas etapas ini-
ciais do desenvolvimento. Mais recentemente, o Japio, a
Republica da Coréia e outros paises do leste asidrico uili-
zaram diversos mecanismos de fortalecimento do mercado,
além de firmar os fundamentos econémicos, sociais e ins-
ticucionais. Em certos casos, essas intervencoes foram bas-
tante complexas: por exemplo, o uso altamente estratégico
de subsidios. Outras vezes, acusaram menor intrusio,
tomando a forma de promogao das exportagdes e incenti-
vos especiais para infra-estructura. O essencial, porém, ¢ a
capacidade de escolher a melhor intervengio e utilizd-la de
maneira eficaz; a adogdo de politicas mal fundamentadas
de comércio, crédito e desenvolvimento industrial pode
custar caro aos paises. Os que lograram éxito com uma
politica industrial ativista nao poderiam ter obtido esse
resultado sem uma forte capacidade institucional.

GESTAO DA PRIVATIZAGAO. Uma regulamentagio bem
elaborada ¢ outras iniciativas governamentais de cardter
ativo podem fomentar o crescimento dos mercados. Mas
em muitos paises isso pode levar tempo, por estar a inicia-
tiva privada presa a uma heranca de antagonismo nas rela-
¢oes entre o Estado e o mercado. E com fregiiéncia, empre-
sas estatais ineficientes representam uma sangria para as
finangas do Estado. A privatizagio oferece uma solugao
6bvia. Em geral, é mais ficil vender os ativos do Estado
uma vez estabelecidas condigoes favordveis ao desenvolvi-
mento do setor privado. Assim, as economias da China,
Coréia e Taiwan (China) optaram nao por dar prioridade
a privatizagdo, mas por permitir que o setor privado se de-
senvolvesse em torno do setor estatal. Contudo, é possivel
que os paises ndo possam escolher essa alternativa quando
o 6nus fiscal é elevado e quando a presenca de empresas
estatais deficitdrias impede a urgentemente necessdria rees-
truturagao global da economia.

A experiéncia demonstra que o resultado final depende
muito da maneira pela qual ¢ implantada a privatizaggo.
Os fatores essenciais sao a transparéncia do processo, a con-
quista da aquiescéncia dos funciondrios, a geragio de uma



propriedade de base ampla ¢ a reforma normativa apro-
priada. Nos paises onde foi gerida cuidadosamente, a pri-
vatizagao jd estd dando resultados positivos, como, por
exemplo, no Chile e na Republica Tcheca. A sua impor-
tdncia na estratégia de promogao dos mercados pode
variar, mas, para muitos paises em desenvolvimento que
querem reduzir o tamanho de um Estado que cresceu
demais, a privatizagdo deve ter prioridade. Um processo de
privatizacado administrado com cuidado gera beneficios
econdmicos e fiscais muito positivos.

Conbecendo os limites do Estado

A chave de uma implementagio previsivel e constante de
politicas é um bom ajustamento entre a capacidade institu-
cional do Estado e as suas agbes. Os Estados bem desenvol-
vidos geralmente tém acentuada capacidade administrativa
e os dispositivos de controle institucionalizados restringem
as agdes arbitrdrias, muito embora proporcionem as orga-
nizagdes governamentais a flexibilidade necessdria para
cumprir seus mandacos. Por outro lado, ¢ possivel que os
Estados com instituigdes fracas precisem pender mais para
a redugio da flexibilidade ¢ a aplicagao de mais restrigdes.
Isso pode ser feito de duas maneiras:

® Mediante regras autolimitadoras, que especifiquem com
exatiddo o contexto da politica e a enquadrem em meca-
nismos dificeis de reverter. Os acordos regionais sobre
moedas comuns, como a zona monetdria da Comuni-
dade Financeira Africana ou as quase-juntas monetarias
da Argentina, sao exemplos desse tipo de mecanismos
no campo da politica monetdria. Os contratos de com-
pra irrevogaveis com produtores de energia independen-
tes desempenham uma fun¢do semelhante na regula-
menragao de servigos publicos.

® Mediante o trabalho em parceria com empresas e indi-
viduos. Por exemplo, na politica industrial, o Estado
pode promover a colaboragao de empresa a empresa no
setor privado. No campo da regulamentagio financeira,
pode dar incentivos aos banqueiros para que atuem de
maneira prudente. E no da regulamentagio ambiental,
pode utilizar a difusao de informagdes para incentivar as
comunidades a apresentar suas préprias iniciativas.

Os paises em transi¢do enfrentam um repto especial:
estao mudando ndo somente os papéis em conseqiiéncia da
adogao de sistemas baseados no mercado, mas também as
capacidades. Alguns paises em transigao retém capacidades
inerentes na forma de pessoal habilitado e equipamento
utilizdvel, nio estando, porém, organizados para desem-
penhar seus novos papéis. Encontram-se exemplos isolados
de exceléncia em paises onde a efetividade global foi afe-
tada. A tarefa de melhorar a efecividade ¢, neste caso, algo
mais ficil e, em certos aspectos, mais dificil: mais ficil
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porque a capacidade nio parte da base mais baixa, e mais
dificil porque a edificagio de capacidade implica a
mudanga de atitudes. Reformar nio é simplesmente ari-
buir novas responsabilidades as pessoas.

Revigoramento das instituicoes estatais

O faro de se reconhecer que a capacidade do Estado ¢ fraca
ndo significa que se deva aceitar isso como algo imutével.
A segunda tarefa da reforma consiste em revigorar a capa-
cidade institucional do Estado, proporcionando incentivos
para que os funciondrios piblicos melhorem o seu desempenho
e controlando as agoes arbitrdrias.

Os paises lutam por edificar as instituigdes necessarias
para um setor publico eficiente. Uma das razdes da dificul-
dade dessa tarefa ¢ o contexto politico. Por exemplo, pode
haver forte interesse no sentido de manter um status quo
desigual e ineficiente, enquanto que os prejudicados por
essa situagdo podem ndo ter condigdes para exercer sufi-
ciente pressao para muda-la.

Mas o problema da continua ineficiéncia, ou da corrup-
3o, nio ¢ inteiramente politico. Muitas vezes, os politicos
e funciondrios publicos ém fortes incentivos e sincero
interesse em melhorar o desempenho do setor publico.
Mas a gestdo da fungao publica é complexa e nao aceita
solugoes claras e inequivocas. De fato, fortalecer as institui-
¢oes para um setor publico eficiente impde o equaciona-
mento de uma série de fatores de condura subjacentes que
distorcem os incentivos e acabam produzindo maus resul-
tados. Para combater esses problemas mais profundos e
aumentar a capacidade, pode-se fazer uso, em diversas
situagbes, de trés mecanismos bdsicos (Figura 2):

® Normas e restrigoes efetivas
® Maior pressao competitiva
B Maior participagao e parceria com o corpo civico.

Normas e restrigoes efetivas
A longo prazo, para que o Estado seja mais responsdvel,
geralmente se fazem necessdrios mecanismos limitadores
formais, estribados em instituigées basicas. O poder pode
ser dividido, seja entre o judicidrio, o legislativo e o execu-
tivo, seja entre uma autoridade central e autoridades pro-
vinciais e locais. Quanto maior a separagio de poderes,
maior o nimero de pontos de veto que podem controlar a
agao arbitrdria do Estado. Mas os pontos de veto sao uma
espada de dois gumes: podem fazer com que seja igual-
mente dificil alterar as normas prejudiciais e as benéficas.
Em muitos pafses em desenvolvimento, € fraca a super-
visao do legislativo e do judicidrio sobre o executivo. A
fixagdo de metas e os vinculos com as politicas necessarias
para atingi-las sdo as vezes mal definidos; os corpos legisla-
tivos sdo afetados por falta de informagdo e capacidade
limitada; e a independéncia do judicidrio estd comprome-



8

RELATORIO SOBRE O DESENVOLVIMENTO MUNDIAL 1997

Figura 2 Varios mecanismos podem fortalecer a capacidade do Estado

Regras e limitacoes

Por exemplo:
Independéncia do Judiciario
Orgaos fiscalizadores

Voz e parceria

Por exemplo:
Conselhos deliberativos
Co-producao

tida. Um judicidrio independente ¢é vital para assegurar que
as aucoridades legislacivas e executivas sejam plenamente
responsdveis perante a lei, bem como para interpretar e
aplicar os dispositivos da constituigdgo. A preparagio das
leis é a parte mais fécil; para que um pais desfrute dos bene-
ficios de um estado de direito merecedor de crédito, ¢ pre-
ciso que as leis sejam aplicadas. As instituigdes de controle
levam tempo para se estabelecer, mas os mecanismos de
compromisso internacional, como a adjudicagio interna-
cional ou as garantias de organismos internacionais, podem
servir como substitutos de curto prazo.

Um aspecto importante de qualquer estratégia eficaz
para revigorar o setor publico serd a diminuigio das opor-
tunidades de corrupgio, mediante uma poda da autoridade
discriciondria. As politicas que reduzem os controles sobre
o comércio externo, eliminam as barreiras 4 entrada de
novas industrias e privatizam empresas estatais de uma
forma que assegure a concorréncia ajudam a combater a
corrupgao (Figura 3). Essas reformas nao devem ser aplica-
das pela metade: a reforma que abre oportunidades para a
empresa privada em setores fechados da economia, mas
deixa essa entrada a critério de autoridades pdblicas, em vez
de estabelecer processos abertos e competitivos, também
abre uma margem enorme para a corrupgio. Os dispositi-
vos formais de controle também podem ajudar a reduzir a
corrupgio oficial, mas nem sempre bastam. A reforma da

Descentralizagio

Selegao e
promogao
baseada no
mérito

Pressoes competitivas

Por exemplo:
Prestacao competitiva
de semvicos

fungio publica, a contengio do clientelismo politico e a
melhoria da remuneragdo dos servidores publicos também
reduzem a corrupgao, porque dao aos funciondrios mais
incentivo para obedecer as regras.

Nos casos em que a corrupgio estd profundamente
enraizada, serd preciso realizar esforgos mais vigorosos.
Esses esfor¢os devem-se concentrar numa supervisao maior
dos atos oficiais — tanto pelas institui¢des quanto pelos
cidadios — e na punigio dos faltosos utilizando os tribu-
nais. Um exemplo bem-sucedido dessa estratégia é a comis-
sio independente contra a corrupgio, de Hong Kong
(China a partir de 1° de julho de 1997). Assim também, as
reformas recentemente adotadas em Uganda incorporam
vérios elementos da estratégia anticorrupgao aqui descrita,
com alguns resultados animadores. Poder-se-iam aplicar os
mesmos mecanismos em todo o mundo: a corrupgio, ape-
sar das alegacdes em contrdrio, nio € especifica de uma cul-
tura. A sua redugo exigird uma abordagem multipla, que
hd de incluir o setor privado e a sociedade civil. O subor-
nador tem tanta responsabilidade quanto o subornado; a
aplicagdo de penalidades efetivas a empresas nacionais e
internacionais deve fazer parte da solugao.

Sujeitando o Estado a maior concorréncia
Os governos podem aumentar sua capacidade e eficiéncia
mediante a introdu¢io de maior concorréncia em vdrias
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Figura 3 Fatores associados a corrupgao
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Nota: Cada indice representa a média de um grupo de paises. Ver na Nota Técnica os detalhes e as defini¢des dos indices. A ocorréncia de
valores mais aitos no indice de corrup¢do denota mais corrup¢ao, aplicando-se 0 mesmo as outras variaveis. O grafico superior a esquerda
baseia-se numa correlagao simples de 39 paises industrializados e em desenvolvimento no periodo 1984-93 (indice de distorcao devida a
politicas) e em 1996 (indice de corrupcan). O da direita baseia-se numa regressao utilizando dados de 59 paises industrializados e em desen-
volvimento em 1996. O grafico inferior a esquerda baseia-se numa regressao utilizando dados de 35 paises em desenvolvimento durante
1970-90. O da direita baseia-se numa correlacao simples de 20 paises industrializados e em desenvolvimento do final dos anos 80 ao inicio
dos anos 90; os dados sobre salarios sao médias. Fonte: Calculos do Banco Mundial.

dreas: na contratagao e promogao, na formulagio de politi-
cas e na maneira de prestar servigos.

PROMO(;AO DA CONCORRENCIA NA FUNCAO PUBLICA.
Seja para formular politicas, seja para prestar servicos ou
administrar contratos, a forca vital de um Estado eficiente
¢ um quadro de servidores capazes e motivados. Pode-se
motivar o servidor ptblico a atuar eficientemente fazendo
uso de uma combinagio de mecanismos para incentivar a
concorréncia interna:

® Um sistema de sele¢ao de pessoal baseado no mérito e
nao no favoritismo

® Um sistema de promogao interna baseado no mérito

® Remuneragio adequada.

A partir do século XIX, todos os paises atualmente
industrializados utilizaram esses principios para formar
burocracias profissionais modernas. Mais recentemente,
eles foram aplicados em viérios paises do leste asidtico, que

S
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transformaram burocracias fracas, corruptas ¢ dominadas
pelo clientelismo em sistemas que funcionam razoavel-
mente bem. Mas muitos paises em desenvolvimento nao
precisam procurar modelos no exterior ou na histéria: eles
existem dentro de suas préprias fronteiras. Em muitos
casos, por exemplo, os bancos centrais continuam traba-
lhando eficientemente e mantém a sua capacidade de con-
corréncia mesmo depois que todas as outras instituicoes
se deterioraram. Aqueles organismos trabalham bem por
todas as razdes jd indicadas. S3o menos sujeitos a interfe-
réncia politica, ©m objetivos limitados mas claros, dis-
pdem de recursos e treinamento adequados, ¢ pagam a seus
funciondrios saldrios geralmente melhores que os de outros
orgios do governo.

Dados de vérios paises mostram que as burocracias com
prdticas mais competitivas de selegao ¢ promogio de pes-
soal, baseadas no mérito e em melhores saldrios, sio mais
eficientes. Em vérios paises (Filipinas, Quénia) ¢ generali-
zada a prética de nomeagdes politicas, mas outros, como a
Coréia, se beneficiaram de um sistema de selegao e promo-
¢ao altamente competitivo, que recompensa 0 mérito.
Reformas em curso nas Filipinas, num esfor¢o para melho-
rar a capacidade burocrética, estao examinando essas ques-
toes. Em geral, os paises cujos dispositivos de controle sio
fracos precisam adotar sistemas mais transparentes e com-
petitivos. O caso de algumas economias muito bem-sucedi-
das do leste asidtico também mostra que a metitocracia e as
recompensas a uma longa carreira ajudam a formar um
esprit de corps ou um compromisso para com as metas cole-
tivas. [sso reduz os custos transacionais da aplicacdo de con-
troles internos e fortalece as parcerias internas e a lealdade.

Em muitos paises, os saldrios dos funciondrios publicos
se deterioraram em virtude da expansio do funcionalismo
de mais baixa categoria e de restrigbes fiscais a folha salarial
(Figura 4). O resultado foi uma ssignificativa compressio da
estrutura salarial e o pagamento de saldrios muito pouco
competitivos aos funciondrios de nivel mais alto, dificul-
tando o recrutamento e a retengao de pessoal capaz. Alguns
paises, como Uganda. estdo adotando amplas reformas
para reduzir o excesso de servidores, aumentar o saldrio
médio e descomprimir a estrutura salarial. Mas em muitos
paises esses ptoblemas ainda n2o foram equacionados.

MAIOR CONCORRENCIA NA PROVISAO DE BENS E SERVI-
COS PUBLICOS. Em muitos pafses em desenvolvimento, a
prestagdo de servigos € precdria ou inexistente. Os politicos
muitas vezes intervém nas operagoes didrias dos orgaos
pablicos ¢ os administradores dispéem de pouca flexibili-
dade. A responsabilidade pelos resultados é limirada. E, em
muitos paises, o setor publico assumiu o monopdlio da
prestagio de servicos, eliminando a pressao por um desem-
penho melhor.

A formagio de um seror publico eficiente nessas condi-
goes implicard a abertura das institui¢des centrais do

Figura 4 Um niimero maior de servidores
muitas vezes significa salarios
governamentais mais baixos

Salario anual médio no governo central como
multiplo do PIB per capita

18 =5
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Pessoal do governo como percentagem
da populagao

Nota: Os dados referem-se a 96 paises industrializados e em
desenvolvimento durante varios anos no inicio da década de

90. Fonte: Schiavo-Campo, de Tommaso e Mukherjee, docu-

mento basico.

governo a fim de melhorar os incentivos em dreas hd muito
monopolizadas pelo setor puiblico. Virios paises das Amé-
ricas, da Europa e da Asia aproveitaram as transformacoes
tecnolégicas e introduziram a concorténcia nas telecomu-
nicagdes e na geragao de energia elétrica. Isso resultou em
menotes custos unitdrios e rdpida expansio do servigo. A
concorréncia também estd sendo fomentada pela terceiriza-
¢ao dos servigos mediante licitagdes e leildes competitivos.
Trata-se de uma tendéncia importante nos paises indus-
trializados (o Reino Unido e o Estado de Victoria, na Aus-
tralia), mas tais mecanismos estio sendo utilizados também
para aumentar a eficiéncia nos paises em desenvolvimento
(por exemplo, conservacio de estradas no Brasil). A bragos
com uma capacidade administrava fraca, alguns paises
(Bolivia e Uganda) estdo transferindo a prestagao de servi-
Gos socials a organiza¢des nao-governamentais.

Ha uma crescente tendéncia 2 criagio de érgaos publi-
cos especializados, baseados no desempenho, com objeti-
vos mais claros ¢ maior responsabilidade administrativa
pelos resultados ou produtos. Entre os paises de renda alta,
a Nova Zelindia oferece o mais expressivo exemplo. Ali, os



ministérios conglomerados foram desdobrados em unida-
des empresariais, dirigidas por execurivos com contratos
por prazo determinado e baseados nos resultados, com
autoridade para contratar, despedir e participar de negocia-
goes coletivas. Cingapura hd muito adotou um enfoque
semelhante, com suas diretorias estatutdrias baseadas no
desempenho. Outros paises em desenvolvimento estao
fazendo o mesmo. A Jamaica, por exemplo, estabeleceu
érgaos executivos semelhantes ao modelo britanico.

Mas os paises com controles inadequados e pouca capa-
cidade devem proceder com cautela. Para esses paises, dar
maior flexibilidade aos administradores publicos servira
apenas para aumentar a arbirrariedade ¢ a corrupgao, sem
melhoria proporcional do desempenho. E a preparagao e
aplicagio de contratos, particularmente para produtos
complexos, requer capacidades especializadas que sio escas-
sas em muitos paises em desenvolvimento. Esses paises pre-
cisam, primeiro, fortalecer o cumprimento das normas ¢ a
tesponsabilidade financeira no setor publico (como fizeram
a Argentina ¢ a Bolivia), definir mais claramente o propé-
sito e as tarefas e introduzir medidas de avaliacao do desem-
penho (como na Colémbia, no México e em Uganda). A
medida que se fortalecem a avaliagio da produgao e os con-
troles dos insumos, os 6rgaos podem ter mais flexibilidade
em troca de maior responsabilidade pelos resultados.

Maior aproximagio entre o Estado e o piiblico

Os governos sio mais eficientes quando escutam as empre-
sas e os cidadaos e trabalham em parceria com eles na deci-
530 e implementagao das politicas. Quando lhes faltam os
mecanismos de escuta, os governos nio sao sensiveis aos
interesses da populagao, especialmente das minorias e dos
pobres, que geralmente lutam para se fazer ouvir nos corre-
dores do poder. E nem mesmo o governo mais bem-inten-
cionado conseguird satisfazer eficientemente as necessida-
des coletivas se nio souber quais sdo essas necessidades.

DANDO vOZ A0 POVO. Uma parceria requer que a voz
dos pobres e dos grupos marginalizados seja levada ao pré-
prio centro do processo de formulagio de politicas. Em
muirtos paises, hd ranta desigualdade na distribuigio da voz
quanto na da renda. Ha necessidade vital de mais informa-
¢30 e maior transparéncia para que haja um debate publico
bem informado e para aumentar o crédito e a confianga
popular no Estado, quer na fixagdo de prioridades de gas-
tos, quer na elaboragao de programas de assisténcia social,
quer na gestdo dos recursos florestais e outros recursos. As
pesquisas de clientes (na [ndia, Nicaragua e Tanzinia) e os
estatutos do cidaddo (na Maldsia) estdo proporcionando
novas opgdes para que aquelas vozes sejam ouvidas.

Um bem estabelecido mecanismo para dar voz aos cida-
daos é a urna eleitoral. Em 1974, somente 39 paises — um
em cada quatro no mundo todo — eram democracias
independentes. Atualmenre, 117 paises — quase dois em
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cada tés — utilizam eleicbes abertas para escolher seus
lideres. Mas a votagao periddica nem sempre implica uma
sensibilidade maior do Estado. Sio necessirios outros
mecanismos para assegurar que as preocupagoes das mino-
rias e dos pobres estejam refletidas nas politicas oficiais. A
participagao de organizagoes intermedidrias credenciadas
nos conselhos responsdveis pelas politicas ¢ um passo ini-
cial importante para articular os interesses dos cidadaos na
formulagao de politicas. Essas organizagdes, ainda mais efi-
cazes no governo local e provincial, tornaram-se recente-
mente muito ativas nos paises em desenvolvimento —
especialmente onde ndo tem sido bom o desempenho do
Estado e onde essas organizagoes gozam de liberdade.

AUMENTANDO A PARTICIPACAO. Acumulam-se as indi-
cagoes de que os programas governamentais funcionam
melhor quando buscam a participagao dos usudrios e
quando aproveitam a reserva comunitdria de capital social,
em vez de trabalhar contra ela. Os beneficios se traduzem
em implementagao mais escorreita, maior sustentabilidade
e melhor feedback para os érgios do governo. Exemplos
como o maior rendimento de obras de saneamento em
Recife (Brasil), os planos habitacionais para os pobres em
Port Elizabeth (Africa do Sul), os esforcos de gestao flores-
tal no Estado de Gujarat (India) e a atencio de saide em
Cartum (Suddo) atestam o poder da parceria — a partici-
pagao da comunidade local —, em contraste com as estra-
tégias verticais, que geralmente fracassam.

Nos paises bem-sucedidos, as politicas sao formuladas
mediante processos de consulta que ddo oportunidades de
participagdo e supervisao a sociedade civil, aos sindicatos e
as empresas. No leste asidtico, os conselhos deliberativos
publicos/privados — como as reunides mensais para pro-
mogio de exportagdes na Coréia, o Comité Consultivo
Conjunto Publico e Privado da Tailindia e o Conselho
Empresarial da Maldsia — representam mecanismos de
feedback, intercimbio de informagdes e coordenagio.

CUIDADO NA DESCENTRALIZAGAO DO PODER. O tipico
pais em desenvolvimento tem um governo mais centrali-
zado do que o tipico pafs industrializado. Com algumas
exce¢des significativas, porém, observou-se nos tltimos 30
anos uma certa transferéncia do poder de determinar as
despesas publicas nos pafses em desenvolvimento, do nivel
nacional para niveis mais baixos. Nas economias industria-
lizadas observou-se uma tendéncia inversa, ou seja, uma
transferéncia desse poder para o centro. Evidentemente,
nenhuma dessas observagoes leva em conta a descentraliza-
¢io implicita nas recentes reformas do mercado, que redu-
ziram o poder direto e os recursos do governo central em
toda uma série de paises.

A descentralizagao estd produzindo muitos beneficios
na China, na [ndia, em grande nimero de paises latino-
americanos ¢ em muitas outras partes do mundo. Ela pode
melhorar a qualidade do governo e a representago dos
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interesses das empresas e da populagdo. E a concorréncia
entre provincias, cidades e localidades pode estimular o
desenvolvimento de politicas e programas mais efetivos.
Mas hd trés grandes ciladas que devem ser evitadas:

B Awmento da desigualdade. A diferenca entre regides pode
aumentar — o que dd margem a preocupagdes na
China, na Russia e no Brasil. A mobilidade da mio-de-
obra oferece uma solugao parcial, que nem sempre ¢é
facil, especialmente em paises com diversidade étnica
onde os migrantes nem sempre sao bem recebidos.

W [nstabilidade macroecondmica. Os governos podem per-
der o controle da politica macroeconémica se a indisci-
plina fiscal local e regional forar o governo central a vir
freqiientemente em seu socorro, como ocorreu no Brasil.

B Risco de captura local. Um grave perigo ¢ o de que os
governos locais caiam na esfera de influéncia de interes-
ses especiais, levando 2 ma utilizagio dos recursos e do
podet coercivo do Estado.

Esses perigos mostram uma vez mats que 0s governos
centrais sempre desempenharao um papel vital na susten-
ragdo do desenvolvimento. O desafio consiste em encon-
trar a divisao certa de trabalho entre o centro e os outros
niveis de governo.

Opgoes estratégicas para a reforma

Para a edificagao de um Estado mais sensivel ¢ preciso tra-
balhar com mecanismos que aumentem a abertura e trans-
paréncia, déem mais incentivos a participagio nos negdcios
publicos e, conforme seja apropriado, diminuam a distan-
cia entre o governo e as comunidades a que deve servir. Isso
traz 4 baila quatro imperativos para as autoridades:

® Quando apropriado, assegurar um amplo debate
publico das orientagdes poliricas e prioridades essenciais.
No minimo, isso incluiria a divulga¢do de informagbes
de interesse pdblico e o estabelecimento de mecanismos
de consulta — como os conselhos deliberativos € comi-
tés de cidadaos — para captar as opinides e dar a conhe-
cer as preferéncias dos grupos aferados.

B Incentivar, quando exeqiifvel, a participagio direta dos
usudrios ¢ outros beneficidrios na formulago, implanra-
3o e monitoragao dos bens ¢ servigos publicos.

® Quando a descentralizagao ¢ considerada desejivel, ado-
tar uma abordagem cuidadosamente escalonada e/ou
setorizada da descentralizagio em dreas prioritdrias.
Introduzir fortes mecanismos de monitoragio e certifi-
car-se de que existem sélidas regras intergovernamentais
para restringir as acdes arbitrdrias no ambito central e
local.

B No nivel local, concentrar-se em mecanismos — e
incentivos horizonrais nas relagdes do governo com o

resto da comunidade — capazes de promover a responsa-
bilidade ¢ a concorréncia.

Evidentemente, uma estratégia baseada em maior aber-
wra e descentralizagao tem seus perigos. Quanto mais
numerosas as oportunidades de participagio, maiores as
exigéncias feitas ao Estado. Isso pode aumentar o risco de
captura por atuantes grupos de interesse ou o de paralisa-
¢ao. Fazer com que o governo se aproxime mais de cerras
pessoas nao deve resultar em seu ainda maior afastamento
de outras. Assim também, sem regras bem definidas que
imponham limitagées aos diferentes niveis de governo e
sem incentivos 2 responsabilidade local, a crise de gover-
nanga que aflige muitos governos centralizados simples-
mente passard aos niveis inferiores. Mas hd algumas manei-
ras seguras de dar partida ao processo, inclusive o uso de
comunicagio e a formagio de consenso, de maneira que os
cidaddos e as empresas possam entender a reforma, aumen-
tando assim as suas probabilidades de éxito.

Além das fronteiras nacionais: facilitando a acao
coletiva global

A globalizagao ¢ uma ameaga aos Estados fracos ou gover-
nados de forma inconstante. Mas também abre o caminho
para que Estados eficientes e disciplinados promovam o
desenvolvimento e o bem-estar econdmico e aguga a neces-
sidade de cooperacdo internacional na busca de agio cole-
tiva global.

Aceitando a concorréncia externa

O Estado ainda define as politicas e regras aplicadas em sua
jurisdigdo, mas as suas decisdes sao cada vez mais aferadas
pelos eventos globais e por acordos internacionais. Hoje
em dia, o publico tem maior mobilidade, mais instrugio e
¢ melhor informado sobre as condi¢des em outras partes do
mundo. E a participagao na economia global aumenta as
restri¢des aos atos arbitrarios do Estado, reduz a sua capa-
cidade de tributar o capiral e submete as politicas monetd-
rias ¢ fiscais a um escrutinio mais rigoroso pelo mercado
financeiro.

A “globalizacao” ainda nio ¢é realmente global — falta-
lhe ainda tocar uma grande por¢ao da economia mundial.
Aproximadamente merade das populagdes dos paises em
desenvolvimento ficou a margem do propalado cresci-
mento de volume do comércio internacional e dos fluxos
de capiral, a parrir do inicio dos anos 80. Em parte, a relu-
tancia dos governos em se integrar 2 economia mundial é
compreensivel. A integragao a economia global, como a
descentralizagio do poder, tanto envolve riscos como opor-
tunidades. Por exemplo, pode tornar os paises mais vulne-
raveis aos choques dos pregos externos ou a grandes ¢ de-
sestabilizadoras variagdes nos fluxos de capital. Isso torna
ainda mais crucial o papel do Estado, ranto para manejar



esses choques quanto para ajudar os individuos e empresas
a aproveitar as oportunidades do mercado global. Mas nio
devemos exagerar as dificuldades, particularmenre em com-
paragdo com o risco de ficar toralmente fora do processo de
globaliza¢ao.

O custo da falta de abertura sera um aumento da dife-
renga de padroes de vida entre os paises que se integraram
e os que ficaram de fora. Para elevar a renda, os paises que
estao defasados terao que adorar politicas adequadas e for-
talecer a capacidade do Estado. A integragao proporciona
decisivo apoio a essas politicas — e aumenta seus benefi-
cios —, mas nao pode tomar o seu lugar. Nesse sentido, a
globalizagio comega em casa. Mas as instituigdes mulci-
laterais como a Organizagao Mundial do Comércio tém
um papel importante a desempenhar proporcionando aos
paises o incentivo para dar esse salto.

Promogio de agoes coletivas globais

A integragio global também implica o incremento da exi-
géncia de que os Estados colaborem no combate a ameagas
internacionais como o aquecimento global. As diferengas
econdmicas, culturais e de outra natureza entre paises
podem dificultar essa cooperacio, e as vezes rorna-la
mesmo impossivel. Mas é necessaria uma cooperagao mais
forte para fazer face a pelo menos cinco questdes que trans-
cendem as fronteiras nacionais:

B Controle de crises regionais. A ameaga de guerra nuclear
entre as superpoténcias cedeu lugar a uma volumosa
série de conflitos menores, acarretando caros problemas
de assisténcia e reabilitagio de refugiados. Nao existe
uma estrucura internacional sélida para controlar esses
conflitos ou ajudar a evitd-los. Ao formular a politica
econdmica e social, é preciso contar com uma avaliagao
mais integrada de como as politicas governamentais —
e a assisténcia internacional — ajudam a controlar os
conflitos nascentes.

W Promogdo da estabilidade econdmica global. Estd aumen-
tando a preocupagao com os efeitos desestabilizadores
dos grandes e rapidos fluxos de capiral de investimentro,
particularmente quando a crise de um pais pode afetar
outros mercados. Sugeriram-se vdrios mecanismos inter-
nacionais para evitar esses problemas e o FMI recente-
mente criou um novo servigo para ajudar os membros a
fazer face a crises financeiras repentinas. Mas a adocio
de politicas econdmicas prudentes e sensiveis é a melhor
prote¢do que os paises podem ter. O crescimento da
mobilidade internacional da mao-de-obra também estd
suscitando uma série de problemas que reclamam agao
coletiva internacional.

W Protecdo do meio ambiente. As questdes ambientais
urgentes compreendem a alteragdo do clima, a perda de
biodiversidade ¢ a prote¢do das 4guas internacionais. A

PANORAMA GERAL

agdo coletiva internacional pode ajudar, mediante me-
lhor coordenagio, maior conscientizagio do puiblico,
transferéncia de tecnologia mais eficiente ¢ melhores
préricas nacionais e locais. O progresso, contudo, tem
sido lento, suscitando a preocupagio de que serd preciso
ocorrer uma grande catdstrofe ambiental para que os
paises resolvam agir em conjunto.

8 Promogao de pesquisa bisica e produgio de conbecimentos.
O Grupo Consultivo sobre Pesquisa Agricola Interna-
cional, que estd sendo reviralizado para enfrentar os
novos desafios da produgio de alimentos, mostrou
como ¢ possivel criar e divulgar tecnologias através da
agdo coleriva internacional. E preciso desenvolver meca-
nismos semelhantes para resolver outros problemas de
pesquisa nos campos da prote¢ao ambiental e da saude.

W Aumentar a eficiéncia da assisténcia internacional ao de-
senvolvimento. Para se tornar mais eficaz, é preciso que a
ajuda externa se vincule mais estreitamente as politicas
dos paises beneficidrios. Os organismos de assisténcia
devem dar alta prioridade 4 canalizagdo sistemdtica de
recursos para paises pobres que tenham adorado boas
politicas e mostrem decidido empenho em levar a cabo
o fortalecimento insticucional.

Eliminando os obstaculos a reforma do Estado

A histéria da reforma do Estado nos paises industrializados
oferece esperanga aos paises em desenvolvimento, mas tam-
bém causa certa vacilagdo. Até o século passado, muitos dos
problemas que hoje parecem reduzir a eficiéncia do Estado
nos pafses em desenvolvimento estavam em plena evidén-
cia na Europa, na América do Norte e no Japao. Mas os
problemas foram resolvidos e surgiram Estados modernos
com sistemas profissionais. Isso nos dd esperanga. Mas tam-
bém causa certa vacilagao, porque o fortalecimento institu-
cional leva tempo. As reformas da restauragao Meiji, que
colocaram o Japdo no caminho do desenvolvimento, leva-
ram quase 25 anos para deitar raizes. E possivel criar um
Estado mais capaz, mas o processo serd lento e exigird
imenso compromisso politico. E urgente agir logo.

Nos dltimos 15 anos, muitos governos responderam a
pressdes internas e externas iniciando reformas de longo
alcance destinadas a melhorar seu desempenho. Em geral,
as reformas de politica macroeconémica — pertinentes a
taxa de cambio, a politica fiscal e a politica comercial —
ocorreram mais depressa. Essas reformas tém implicagbes
politicas mas nio exigem uma remodelagao das institui-
¢oes. Podem ser empreendidas de maneira rdpida, em geral
mediante decretos, por um pequeno grupo de tecnocratas
competentes. E necessria apenas a decisao politica de rea-
lizar a reforma.

Mas outras reformas do Estado, relativas a regulamen-
tagdo, servicos sociais, financiamento, infra-estrutura e
obras publicas, no podem ser realizadas tao rapidamente
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porque envolvem a mudanga de estruturas institucionais
criadas para diferentes fins, para ajustd-las a diferentes
regras. Esse tipo de reforma institucional envolve mudan-
¢as drésticas no modo de pensar e agir dos 6rgdos do
governo e nao raro uma completa reformula¢ao de sistemas
de clientelismo e corrupgao hd muito estabelecidos. Mas
essa reforma ¢ absolutamente essencial para que a capaci-
dade do Estado melhore. Os dois elementos — boas poli-
ticas e institui¢bes mais eficientes para implementé-las —
produzem um desenvolvimento econdmico muito mais
rapido (Figura 5).

Uma reforma ampla nesses moldes exigird muito tempo
e esforgo na maioria dos pafses em desenvolvimento; além
disso, a agenda varia consideravelmente de uma regido a
outra (Quadro 3). A reforma rambém encontrara conside-
rével oposicao politica. Mas os reformadores podem partir
de uma posigao forte, fortalecendo os érgaos centrais para
a formulagao de politicas estratégicas, introduzindo maior
transparéncia e concorréncia, separando atividades e 6rgaos
cujos produtos possam ser facilmente especificados, bus-
cando mais feedback dos usudrios sobre a prestagao dos

Figura 5 Paises com boas politicas
econdmicas e forte capacidade institucional
crescem mais

Crescimento do PIB per capita
(percentagem anual)

3,0
25
2,0
1.3
1,0

0,5

0.0 Pouca
; distorcao
Al owp dsiacie devida a politicas

Baixa capacidade Muita distorcao

devida a politicas

Nota: Cada taxa de crescimento é a média de um grupo de
paises. Os resultados baseiam-se numa regressao utilizando
dados de 94 paises industrializados e em desenvolvimento no
periodo 1964-93 e levando em conta a educacgao, a renda e
outras variaveis. Ver detalhes na Nota Técnica. Fonte: Comman-
der, Davoodi e Lee, documento basico.

servicos e colaborando com os sindicatos em programas
que incentivem os trabalhadores a buscar seguranca na
mudanga em vez de seguranga contra 2 mudanga,

Quando ocorrem as reformas?

A existéncia de profundos conflitos e restrigoes distributivas
incrustadas nas instituicdes € a principal explicagdo do fato
de que tantos pafses ndo conseguem introduzir reformas.
Mas esses elementos nao sio imutdveis. No final, a
mudanga acontece quando os incentivos para abandonar as
velhas politicas e estruturas institucionais se tornam mais
fortes do que os incentivos para manté-las. Uma crise eco-
ndémica, uma ameaga externa Ou UM NOVO GOVErno com
menos interesses adquiridos no velho sistema podem pro-
porcionar o impulso para a reforma. Esta, porém, pode ser
retardada se os detentores do poder se apegarem a politicas
antiquadas porque isso ¢ do seu interesse {ou de seus alia-
dos). E o adiamento as vezes pode ser dolorosamente longo,
como no Haiti na época dos Duvaliers e no Zaire de hoje.

Os paises vizinhos também podem ser um forte incen-
tivo 2 mudanga. Observa-se nitidamente um efeito-
dominé na onda de reformas que estd ocorrendo no leste
asidrico, na América Latina e em grande parte da Europa
Oriental e da ex-Unido Soviética. A ameaga de ficar para
trds pode levar os paises a melhorar o funcionamento de
suas burocracias. Mas os estudos ainda nao explicaram por
que alguns paises respondem 2 crise e outros nao. Por que,
por exemplo, a tolerdncia popular da inflagao parece muito
menor na Asia do que na América Latina? E por que alguns
paises agiientam longos perfodos de declinio econdmico
antes de reagir, enquanto outros tomam medidas muito
mais cedo?

Muitas vezes, apés analisar os ganhadores e perdedores,
pode-se prever quando as reformas serdo implantadas —
ou pelo menos se vao ser. As reformas tém pouco atrativo
se os ganhadores nao podem compensar os perdedores.
Mesmo quando os ganhos potenciais sdo suficientes para
permitir a compensagao, pode ser dificil aplicar a reforma
porque os ganhos se dividem entre muitas pessoas,
enquanto os perdedores, embora em menor nimero, sao
poderosos e convincentes. Outro problema é que os bene-
ficios muitas vezes ocotrem no futuro, ao passo que as per-
das sao imediatas. Contudo, as vezes as condicdes se dete-
rioraram tanto que os ganhadores s2o mais numerosos
do que os perdedores. Nesse caso, a reforma pode gerar
ganhos econdmicos e politicos imediatos.

Como sustentar as reformas?

Os lideres politicos e as elites de mentalidade reformista
podem acelerar a reforma tomando decisdes que ampliem
as opgbes do povo, enunciem claramente os beneficios e
assegurem que as politicas sejam mais inclusivas. Nos dlti-
mos anos, alguns lideres politicos de visdo transformaram
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Quadro 3 A agenda regional

Adiante, resumem-se os principais aspectos e desatios
do aumento da eficiéncia do Estado nas diversas regides
em desenvolvimento. Trata-se, obviamente, de genera-
lizagoes, e cada regido inclui varios paises com experién-
cias muito diferentes.

® Em muitos paises da Africa subsaariana, o Estado esta
passando por uma crise de capacidade. Como
medida prioritdria urgente, seria preciso restabelecer
a eficiéncia do Estado mediante uma reformulacao
das instituicdes publicas, uma reafirmagio do pri-
mado da lei e um crivel controle do abuso de poder
estatal. Nos casos em que sio frégeis e subdesenvolvi-
dos os vinculos entre o Estado, o setor privado e a
sociedade civil, a melhoria da prestagio de servigos
publicos e coletivos exigird uma colaboragao mais
estreita com o setor privado e a sociedade civil.

B A capacidade do Estado na maioria dos paises do leste
asidtico n3o chega a constituir um problema. Mas a
capacidade dos Estados de mudar em face dos novos
desafios que a regido estd enfrentando desempenhard
um papel crucial na manutengio do seu sucesso
econdmico.

m O principal problema no sul da Asia é o excesso de
regulamentagdo, que ¢ tanto causa como efeito do
crescimento excessivo do funcionalismo publico e
constitul 0 caminho mais certo para a corrupgio. A
simplificagio dos regulamentos e a reforma das
empresas publicas, com a resultante contragio do
papel do Estado, serd uma tarefa complexa e politica-
mente dificil.

as opgoes abertas ao publico mediante a implantagio de
reformas decisivas. Foram bem-sucedidos porque mostra-
ram a todos os beneficios da reforma e formaram coalizoes
que deram voz mais forte aos geralmente silenciosos bene-
ficidrios. Também foram bem-sucedidos — e isso € crucial
— porque ofereceram  sociedade uma visao de mais longo
prazo, permitindo aos individuos enxergar além da angts-
tia imediata do ajuste. O lider eficiente dd ao publico o
senso de que a reforma pertence ao povo e nao foi imposta
de fora para dentro.

A reforma do Estado requer a cooperagao de todos os
grupos da sociedade. A compensagio dos grupos por ela
afetados (que podem nem sempre ser os mais pobres) pode
ajudar a garantir o seu apoio. Embora possa sair caro a
curto prazo, a compensagio valerd a pena a longo prazo. A
reforma pode ser também retardada por diferengas arraiga-

® A tarefa de fazer com que o Estado passe a “pilotar
em vez de remar” apenas teve inicio na Europa Cen-
tral e Oriental. Mas a maioria dos paises estd pro-
gredindo ¢ j4 comegou a aumentar a capacidade e a
responsabilidade.

® A reduzida capacidade do Estado em muitos paises
da Comunidade de Estados Independentes é um grave
e crescente obstdculo a novos progressos na maioria
das dreas de politica econdmica e social. A reorienta-
a0 do Estado ainda estd numa etapa inicial e a falta
geral de responsabilidade e transparéncia deu origem
a uma série de graves problemas.

B Na América Latina, a descentralizagao do poder e da
despesa, juntamente com a democratizagao, transfor-
mou consideravelmente o cendrio politico, no que
alguns chamam de “revolugio silenciosa”. Estd sur-
gindo na regido um novo modelo de governo. Mas ¢
preciso dar mais énfase & reforma do sistema juridico,
da fungao publica e das politicas sociais.

® No Oriente Médio e Norte da Africa, o desemprego ¢,
de longe, o maior problema econdmico e social, o
que torna especialmente dificil o enxugamento do
governo. Dado que as dificuldades politicas e sociais
da reforma sio considerdveis, embora nao insuperd-
veis, uma abordagem promissora seria comegar pela
descentralizacio de determinados servigos e concen-
trar-se na reforma das empresas estatais, preparando
a0 mesmo tempo o terreno para reformas de maior
envergadura.

das e suspeitas mutuas entre os grupos. Nao existem solu-
¢oes rapidas para inimizades tradicionais, mas os pactos
sociais, como os Pactos de Moncloa, na Espanha, ¢ a Con-
feréncia Econdomica Nacional, no Benin, podem ajudar.
H4 quatro maneiras pelas quais os organismos interna-
cionais podem ajudar a sustentar a reforma. Primeiro,
podem dar importante assisténcia técnica sobre o que fazer
€ o que evitar. Essa assisténcia em geral € valiosa, especial-
mente pata os Estados menores, que n3o tm recursos
internos para atender a todas as questoes técnicas. Mas ha
de ser complementada por técnicos locais, capazes de adap-
tar as reformas as condigoes e institui¢des do pais. A Orga-
nizagago Mundial do Comércio desempenha um papel
importante na reforma comercial, a Organizagao Mundial
da Saude nas questdes sanitarias e a Organizagao Interna-
cional do Trabalho no tocante a legislagao trabalhista e a
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politica de emprego. Segundo, os organismos internacio-
nais podem proporcionar um rico cabedal de experiéncias
de diversos paises sobre uma ampla gama de questdes.
Muitas vezes, por terem funciondrios de vérias partes do
mundo, podem oferecer especialistas com experiéncias
diferentes. Em terceiro lugar, a assisténcia financeira que
esses organismos proporcionam pode ajudar os paises a
suportar o doloroso perfodo inicial da reforma, até que os
beneficios comecem a surgir. Quarto, podem proporcionar
a0s paises um mecanismo para assumirem COMpromissos
externos, tornando mais dificil retroceder no processo
reformador. Contudo, se alguma coisa nos ensina a histé-
ria da assisténcia ao desenvolvimento, essa licao é a de que
0 apoio externo pouco pode realizar quando falta a dispo-
sicao interna de reformar.

0 bom governo nao é um luxo, mas uma necessidade
vital do desenvolvimento

O jd proximo século XXI traz uma grande promessa de
mudanga e motivos para ter esperanga. Num mundo de
vertiginosas transformagdes nos mercados, nas sociedades
civis e nas forgas globais, o Estado estd sendo pressionado
a se tornar mais eficiente, mas ainda ndo esrd se adaprando
com suficiente velocidade para acompanhar esse ritmo.
Nio ¢ de surpreender que ndo exista um modelo dnico ¢ as
reformas muitas vezes serdo lentas porque envolvem uma
reelaboragio fundamental dos papéis das institui¢bes e das
interagoes entre os cidaddos ¢ o governo. Mas as questdes
suscitadas neste Relatério ja passaram a fazer parte inte-
grante da reformulagdo do Estado em vérias partes do
mundo e estdo na agenda das organizagdes internacionais
que Jhes prestam assisténcia.

Os povos sujeitos a um Estado ineficiente sofreram por
muito tempo as conseqiiéncias em termos de adiamento do
crescimento e do desenvolvimento social. Mas um risco
ainda maior ameaga agora os Estados que estido adiando as
reformas: a inquietagdo politica e social e, em alguns casos,
a desintegracdo, com um custo tremendamente elevado em
termos de estabilidade, capacidade produtiva e vidas
humanas. O custo enorme da desintegragio do Estado
naturalmente chamou a atengao para a prevengio, como
linha de agao preferivel e provavelmente menos dispen-

diosa — mas nio existem atalhos. Uma vez iniciada a espi-
ral desintegradora, n2o hd solugdes imediatistas.

Os casos de desintegragao do Estado sao extremos e sin-
gulares, mas estdio aumentando. Como o Relatério
demonstra, n3o se pode fazer generalizagoes simples sobre
suas causas ou efeitos, nem hd tampouco solugbes ficeis
para a sua reconstrugao; cada caso suscita seus proprios de-
safios para os paises, seus vizinhos e o sistema internacional.
Todavia, as conseqiiéncias afetam quase uniformemente a
maior parte do grande pablico, ilustrando mais uma vez a
forma pela qual um Estado eficiente e sensivel é fundamen-
tal para a sadde e riqueza da sociedade, a longo prazo.

A busca de um Estado mais eficiente mesmo nos paises
firmemente industrializados indica que as melhorias adicio-
nais trazem muitos beneficios. Isso é especialmente valido
nos paises onde o Estado € pouco eficiente. Ao longo do
tempo, mesmo os menores aumentos na capacidade do
Estado fazem uma grande diferenga no padrao de vida,
principalmente porque as reformas tendem a produzir o
seu préprio circulo virtuoso. Pequenas melhorias na efi-
ciéncia do Estado geram melhoria dos padrées de vida e pot
sua vez preparam o caminho para mais reformas e mais
desenvolvimento.

Se observdssemos as economias do mundo em 1997,
encontrarfamos indmeros exemplos de circulos virtuosos
em a¢ao. Mas encontrarfamos também provas igualmente
abundantes do contririo: paises e regides presos no circulo
vicioso da pobreza e do subdesenvolvimento provocado
pela ineficiéncia cronica do Estado. Esses ciclos podem
levar facilmente a violéncia social, ao crime, & corrupgio e
a instabilidade, que prejudicam a capacidade do Estado de
apoiar o desenvolvimento — ou mesmo, simplesmente, de
funcionar. O desafio crucial que os Estados enfrentam é o
de dar esses passos, pequenos e grandes, no sentido de
obter um melhor governo, que coloque as economias
numa trajetdria ascendente, utilizando a estrutura dupla
sugerida neste Relatério. A reforma das instituigdes do
Estado ¢é longa, dificil e politicamente sensivel. Mas, assim
como temos agora uma no¢iao melhor do tamanho do
desafio da reforma, também estamos mais conscientes dos
custos com que teremos de arcar se deixarmos as coisas
€OmMO €stao.
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AN REMDDELAI;AD DO ESTADO EM

TODO O MUNDDO

ATRAVES DA HISTORIA, MUDOU MUITO A NOGAO DO PAPEL DO ESTADO. NA
maior parte deste século, o publico sempre esperou mais do governo — em
certos casos, muito mais. Mas nos altimos 15 anos, o péndulo voltou a oscilar,
for¢ando o mundo a encarar o governo por uma série de prismas contraditérios.
O término da Guerra Fria e a desintegracao das economias dirigidas, as crises
fiscais dos Estados previdencidrios, o expressivo éxito de alguns paises do leste
asidtico na aceleragao do erescimento econdomico e reducao da pobreza e a crise
dos Estados malogrados em partes da Africa e em outras regives — tudo isso
veio por em duivida as concepgoes existentes sobre o lugar do Estado no mundo
e a sua contribui¢ao potencial para o bem-estar humano.

Os governos também estao sendo forcados a responder a rdpida difusao de
tecnologia, a crescentes pressoes demogrificas, a problemas ambientais, ao
aumento da integragao dos mercados e a adogao de regimes mais democriticos.
E em meio a todas essas pressoes, perduram os enormes — e persistentes —
desafios da reducao da pobreza ¢ da promocgao do desenvolvimento sustentéavel.

Assim, nao ¢ de surpreender que os paises estejam novamente submetendo

o Estado a rigoroso exame, indagando qual deve ser o papel do governo e, o que

¢ critico, como deve ser desempenhado. Este Relatério procura determinar por
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que e como alguns Estados tém sido mais eficazes do que outros no desem-
penho de um papel catalisador e sustentivel no desenvolvimento econémico e
na erradicagao da pobreza. Esta parte do Relatério oferece uma ampla introdu-
¢ao histérica e conceptual a essas questoes (Capitulo 1) e examina os dados re-
ferentes ao impacto das politicas e institui¢oes do Estado no desenvolvimento

(Capitulo 2). Sao trés as suas mensagens principais:

B Sem um Estado efetivo, o desenvolvimento — econémico, social e sustentd-
vel — ¢ impossivel. Reconhece-se cada vez mais que um Estado efetivo — e
nao um Estado minimo — ¢ essencial para o desenvolvimento economico e
social, mais, porém, como um parceiro e facilitador do que como diretor. Os
Estados devem complementar os mercados, e nao substitui-los.

® Um grande volume de indicagdes destaca a importincia de boas politicas
econdmicas (inclusive a promogao da estabilidade macroeconémica), capital
humano bem desenvolvido e abertura & economia mundial para um cresci-
mento sustentdvel de base ampla e a redugao da pobreza. Mas, 2 medida que
aumenta a nossa compreensao dos ingredientes do desenvolvimento, surgem
outras perguntas: por que algumas sociedades tiveram mais éxito do que ou-
tras ao adotar essas medidas e como, em termos precisos, o Estado contri-
buiu para essa diferenca de resultados?

W A histéria ensina a importancia de aproveitar as vantagens relativas do mer-
cado, do Estado e da sociedade civil para aumentar a efetividade do Estado.
Isso implica uma dupla estratégia: ajustar o papel do Estado a sua capacidade

e, depois, aumentar essa capacidade. Esses sio os temas da Segunda e da

Terceira Parte, respectivamente.
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CAPITULQY

A EVOLUCAO DO PAPEL

DO ESTADAO

A UM SECULO, UM AGRICULTOR DO CANADA E OUTRO

da Costa do Marfim provavelmente teriam pouca
ligagao com seus governos e nenhuma entre si. O governo
afetava as suas vidas apenas na medida em que proporcio-
nava bens publicos, como lei e ordem e infra-estrutura
bdsica, e deles arrecadava impostos.

Hoje, o Estado se expandiu enormemente — e o mundo
encolheu. Os descendentes daqueles mesmos fazendeiros
mandam seus filhos a escolas mantidas pelo governo, rece-
bem tratamento médico de clinicas publicas, contam com
uma série de servigos proporcionados pelo Estado ¢ podem
beneficiar-se do controle governamental dos pregos das
sementes e fertilizantes que compram ou do trigo e do café
que vendemn. Assim, é provdvel que estas dltimas geragdes
de canadenses e marfinianos provavelmente se preocupem
muito mais do que seus antepassados com a eficiéncia do
governo e com os dispositivos de controle das suas decisdes.
E provavelmente serao muito mais conscientes de como o
desempenho de seus governos se compara com os de outros
paises. A considerdvel expansao das comunicagdes, do
comércio e dos investimentos, o rddio e a televisdo, amigos
¢ parentes que vAo a terras distanres como turistas ou traba-
lhadores migrantes — tudo isso dd as geragdes canadenses e
marfinianas de hoje uma idéia muito melhor de como os
servigos que recebem do governo se comparam com os de
outros paises. O comportamento do Estado e as conseqiién-
cias desse comportamento estao sendo escrutinados como
nunca haviam sido antes.

Esse escrutinio pode levar a um governo melhor. Mas se
os Estados ndo puderem responder construtivamente aos
desafios que enfrentam, o resultado poderd ser simples-
mente uma erosio ainda maior da sua credibilidade,
enquanto cresce ainda mais a diferenca entre o que o
Estado pode fazer e o que o piblico dele reclama. A fase
terminal desse processo estd visivel na agonia recente de

Angola, da Somdlia e do Zaire. O Estado desintegra-se a

partir de dentro, deixando os cidaddos sem sequer as con-
digbes mais comezinhas para uma existéncia estavel: lei e
seguranga, confianga nos contratos € um meio de troca
solido. Essas crises nos fazem lembrar o que Thomas
Hobbes escreveu no tratado Leviatd, em 1651: a vida sem
um Estado efetivo, capaz de manter a ordem, ¢ “solitdria,
pobre, desagraddvel, incivil e curta”.

Este Relatério procura mostrar como qualquer Estado,
seja qual for o seu ponto de partida, pode aumentar a sua
eficiéncia e se afastar ainda mais dessa visio apocaliptica.
Para tanto, este capitulo comega lembrando o caminho
percorrido até agora. Recapitulando a histéria do Estado
desde os seus primordios, ele mostra como a nogio do
papel do Estado evoluiu até produzir, tanto nos paises
industriais quanto nos em desenvolvimento, uma tre-
menda expansao do Estado e, mais recentemente, até
transferir a énfase da quantidade para a qualidade do
governo. Depois, apresenta uma estrutura simples para
uma reformulagio do Estado, introduzindo uma estratégia
dupla para aumentar a sua eficiéncia, que o resto do Rela-
tério aprofunda. A mensagem ¢ que o Estado pode ficar &
altura dos desafios que enfrenta, mas isso somente se, pri-
meiro, ajustar o que procura fazer a0 que ¢ capaz de fazer,
e, depois, aumentar o numero de coisas que pode fazer
com habilidade, mediante o fortalecimento das instituiaes

publicas.
Os primérdios do Estado

Desde tempos imemoriais, os seres humanos se juntaram
em associagdes, comegando com a familia e os grupos de
parentesco e se estendendo até o Estado moderno. Para
que os Estados existam, os individuos e grupos tém que
ceder a um 6rgio publico autoridade em certas dreas
importantes, como a defesa. Esse 6rgao deve possuir poder
coercivo sobre todas as outras formas organizacionais den-
tro de determinado territério.
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H4 Estados de todas as formas e tamanhos, dependendo
de uma combinagao de fatores que incluem cultura, recur-
sos naturais, oportunidades de comércio e distribui¢ao do
poder. O antigo Esrado ateniense, por exemplo, era susten-
tado pela escravidao e pela pilhagem colonial. Mais para o
leste, construiram-se desde os primeiros tempos complexas
estruturas estatais baseadas na propriedade publica das
terras ou, na India Mughal e na China imperial, sistemas
altamente desenvolvidos de administracio e arrecadacao de
impostos. A combinagdo de propriedade publica das terras
e burocracia complexa impediu por muito tempo o apare-
cimento nessas regioes de economias modernas baseadas
no mercado.

Apesar dessa diversidade de origens, porém, o Estado
acabou adquirindo varias caracteristicas comuns em todo o
mundo. Os Estados modernos m um territdério ¢ uma
populagio consolidados e desempenham dentro deles um
papel centralizador e coordenador. A autoridade soberana
geralmente abrange funcées judicidrias, legislativas ¢ execu-
tivas separadas (Quadro 1.1). A partir do século XVIII,
mediante conquistas e colonizagdo, os Estados nacionais
incorporaram aos seus territérios a maior parte do mundo.
Com a desintegragao dos impérios e a pretensio a condi-
3o de Esrado por parte de grupos minoritdrios, o nimero
de nagdes cresceu acentuadamente. De 50 paises indepen-

dentes em 1945, o ndmero de membros das Nagbes
Unidas aumentou para 185 em 1996 (Figura 1.1).

Inicio modesto

Embora a configuragio dos Estados tenha variado muito
de um para outro continente e de um para outro século, os
argumentos sobre as fungdes apropriadas das esferas
publica e privada sempre foram os mesmos. Seja no Prin-
cipe de Maquiavel, no Arthashastra de Kautiliya, nos escri-
tos de Conficio ou nos Prolegémenos de lbn Khaldoun, o
debarte gira em torno dos direitos e obrigagdes reciprocas
dos Estados e dos cidadios. Quase todas essas tradi¢oes
reservam ao Estado um papel na provisio de bens puablicos
basicos (embora varie consideravelmente o peso atribuido
aos bens publicos em contraposicao aos privados). Nada
hd de novo na utilizagio de recursos do Estado para forne-
cer bens publicos essenciais e aumentar a produtividade
privada.

Fora dessas fun¢des minimas, porém, observa-se muito
menos acordo quanto ao papel apropriado do Estado na
promo¢io do desenvolvimento. Os mercantilistas do
século XVII viam um papel importante para o Estado na
diregio do comércio. Somenre depois que Adam Smith
escreveu A Riqueza das Nagoes, no final do século XVIII,
foi que se passou a reconhecer geralmente que o mercado

Quadro 1.1 Estado e governo: alguns conceitos

Entende-se por Estado, num sentido amplo, um con-
junto de institui¢Ges que possuem os meios de coergao
legitima, exercida sobre um territério definido e sua po-
pulagdo, denominada sociedade. O Estado monopoliza
a elaboragdo de normas em seu territério por meio de
um governo organizado.

O termo governo é utilizado com diferentes significa-
dos em diferentes contextos. Embora mantenhamos em
mente essas distingdes, também usamos os termos
Estado e governo coloquialmente e as vezes de maneira
intercambidvel — como acontece com freqiiéncia nos
debates ¢ documentos escritos em todo o mundo.

Normalmente, considera-se que o governo consiste
de trés poderes, cada um com seu papel especifico: o fe-
gislativo, cuja fungio ¢ elaborar as leis; o executivo (tam-
bém por vezes chamado de “governo”), que ¢ responsi-
vel pela execugio das leis; e o judicidrio, responsavel pela
sua interpretagao e aplicagdo.

Embora sejam numerosas, as classificagdes do go-
verno tendem a se concentrar em dois critérios: a dispo-
sicao dos diversos 6rgaos, cuja concepgdo € mais es-
treita, e as relagées entre o governo e os governados. A

primeira classificagao baseia-se na relagio entre o execu-
tivo ¢ o legislativo. Num sistema parlamentar, a conti-
nuidade do executivo no poder depende do apoio do le-
gislativo. Os membros do executivo geralmente sio
também membros do legislativo. O primeiro-ministro
pode ser o membro mais poderoso do executivo, mas as
decisdes importantes geralmente szo tomadas por um
grupo de ministros. Num sistema presidencial, o execu-
tivo ¢ independente do legislativo. Os membros do exe-
cutivo normalmente nao sao também membros do le-
gislativo e a responsabilidade final pelas decisées
executivas cabe a uma pessoa, o presidente.

A segunda classificagao concentra-se na distribuigdo
do poder entre os niveis do governo. Num Estado uni-
tdrio, toda a autoridade para elaborar leis cabe a um
legislativo supremo, cuja jurisdi¢ao cobre todo o pais.
Podem existir legislativos locais, mas apenas com a con-
cordancia do legislativo nacional. Num Estado federal,
os legislativos locais tém a garantia de pelo menos certa
capacidade deciséria autonoma. Numa confederagio,
um grupo de Estados soberanos se junta com certos
propésitos, mas cada Estado conserva sua soberania.



Figura 1.1 Um mundo, mais e mais
Estados
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era 0 melhor instrumento para promover o crescimento e
aumentar o bem-estar. Segundo essa opinido, o Estado
deveria limitar-se a certas fungdes bdsicas — proporcionar
bens publicos como a defesa, garantir a seguranga da pes-
soa e da propriedade, educar os cidadaos e impor o cum-
primento dos contratos — consideradas essenciais para o
florescimento do mercado.

Mesmo assim, porém, a interven¢io do Estado veio a
desempenhar um papel catalisador no desenvolvimento e
no crescimento dos mercados da Europa, do Japio e da
América do Norte. Nos Estados Unidos, onde a participa-
¢do do Estado na economia sempre foi mais limitada do
que na Europa ou no Japio, o governo teve um papel fun-
damental na construgdo da primeira Jinha telegrifica, que
estimulou o desenvolvimento da industria de telecomuni-
cagdes, bem como na pesquisa e extensio agricola, que esti-
mularam o aumento da produtividade (Quadro 1.2).

No século XIX, o papel do Estado na redistribuicio da
renda ainda era bastante limitado. Na Europa, a redistri-
buicdo ocorria principalmente através da caridade privada
e outtas agoes voluntdrias. Os sistemas tributdrios geral-
mente restringiam-se as tarifas alfandegdrias e aos impostos
sobre consumo, monopdlios e produtos primdrios. A tribu-
tagdo da renda, introduzida na Franca e na Inglaterra no
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Quadro 1.2 Acoes do governo dos Estados
Unidos em apoio ao desenvolvimento do
mercado: exemplos

Os Estados Unidos sdo um pais que criou e acredita
no seguinte axioma: “O melhor governo ¢ o que go-
verna menos.” Enquanto em muitas partes do
mundo o papel do governo evoluiu gradualmente, o
dos Estados Unidos surgiu de uma revolugio. Os
criadores da Constituicao se perguntaram: qual deve
ser o papel do governo?

Contudo, mesmo nos Estados Unidos, onde o
laissez-faire ¢ a desconfianga para com o governo sio
partes essenciais do papel do Estado na sociedade, as
agoes do governo tém sido muitas vezes vitais para o
crescimento ¢ desenvolvimento dos mercados. Por
exemplo:

¥ A industria mundial de telecomunicagées tem sua
origem no apoio dado pelo governo a primeira
linha telegrifica entre Washington e Baltimore,
no inicio da década de 1840.

& O enorme aumento da produtividade agricola nos
séculos XIX e XX pode ser atribuido ao apoio
federal a programa de pesquisa e servigos de exten-
sio que remontam 2 Lei Morrill, de 1863.

B As Ordenacoes do Noroeste, de 1785 e 1787,
comprometeram o governo a apoiar a educagio e
a dedicar a esse fim o produto da venda de certas
terras. Em 1863, o governo federal ajudou a esta-
belecer o sistema de universidades publicas.

B Em 1863, em plena Guerra de Secessdo, o Con-
gresso reconheceu a necessidade de um sistema
financeiro nacional e aprovou a Lei Banciria
Nacional, que criou o primeiro érgao nacional
de supervisio de bancos. Anos depois, o governo
criou o Sistema da Reserva Federal (o banco cen-
tral dos Estados Unidos), bem como uma série de
intermedidrias financeiras publicas.

® O sistema rodovidrio interestadual e o apoio fede-
ral & construgio de ferrovias sio exemplos de
participagao publica vital na infra-estrutura de
transportes, que ajudou a promover o desenvolvi-
mento dos mercados nos Estados Unidos.

final do século XVIII, nao era uma fonte importante de
receita. Os primeiros sinais do Estado previdencidrio
moderno foram observados na Alemanha, no final do
século XIX, quando o Chanceler Otto von Bismarck intro-
duziu o primeiro sistema nactonal de seguro social.

|



A expansio do Estado nos paises industrializados . . .

Os Estados continuaram pequenos, pelos padroes moder-
nos, até ji bem dentro deste século. Uma série de aconteci-
mentos ap6s a Primeira Guerra Mundial marcou a revira-
volta. O primeiro foi a Revolugio Russa de 1917, que levou
a aboligdao da maior parte da propriedade privada e entre-
gou ao Estado o controle de toda atividade econémica,
através do planejamento central. O segundo foi a Depres-
s30 dos anos 30, que provocou no mundo n3o comunista
uma devastagio econdmica t3o grande que forcou os Esta-
dos a experimentar politicas contraciclicas para restaurar a
atividade econémica. O terceiro acontecimento, provocado
pela Segunda Guerra Mundial, foi a rdpida desintegragao
dos impérios europeus. Essa transformacio geopolitica —
bem como os reclamos por seguro social nas economias
industrializadas — marcou o inicio de 50 anos de debate
em torno de um papel mais ativista para o governo.

O paradigma do pds-guerra aglutinou-se em torno de
trés temas bdsicos, em relagio aos quais havia acordo
amplo, ainda que nao uniforme. Esse tripé consensual per-
maneceu praticamente inalterado até o primeiro choque
dos pregos do petrdleo, em 1973. O primeiro tema era a
necessidade de proporcionar beneficios assistenciais aos
que sofressem perda temporéria da renda ou outra priva-
¢ao. O segundo era a conveniéncia de ter uma economia
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mista pablica/privada, que muitas vezes implicava a nacio-
nalizagdo de vdrias inddstrias estratégicas. O terceiro era a
necessidade de uma politica macroecondmica coordenada,
a pretexto de que o mercado por si s6 nao poderia produ-
zir resultados macroecondmicos estaveis que fossem com-
pativeis com os objetivos dos individuos. Com o tempo, as
metas da politica macroecondmica tornaram-se explicitas:
pleno emprego, estabilidade dos pregos e equilibrio do
balango de pagamentos.

Assim, o Estado assumiu novos papéis e ampliou as
fungbes que j4 vinha desempenhando. Em meados do
século, a variedade de tarefas executadas pelas instituigoes
publicas inclufam ndo s6 uma ampla provisao de infra-
estrutura e servigos publicos, mas também apoio muito
maior aos servicos de educacio e sadde. Nos trés e meio
decénios de 1960 a 1995, os governos dos paises industria-
lizados duplicaram de tamanho (Figura 1.2) e grande parte
dessa expansao foi provocada por aumentos nas transferén-
cias ¢ subsidios.

Na verdade, pode-se dizer que, no inicio dos anos 90 a
maioria dos governos dos paises industrializados gastava
mais tempo movimentando dinheiro na economia, na
forma de transferéncias e subsidios, do que proporcio-
nando bens pdblicos tradicionais. Os gastos em defesa e em
manutengio da lei ¢ da ordem cairam para cerca de 10%

Figura 1.2 Os governos em todo o mundo se expandiram desde 1960
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Figura 1.3 Aumentaram as transferéncias e pagamentos de juros
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das despesas do governo geral e mais da merade de toda a
receita tributdria era transferida a beneficidrios individuais
(Figura 1.3). Fatores demogrificos explicam parte desse
resultado, pois o envelhecimento da populagao provocou
aumento dos gastos com pensoes e atengdo de saide.
Mas as preferéncias nacionais também foram importantes.
Assim, a partir de uma quase equivaléncia em 1960, o
Estado sueco passou a ter em 1995 o dobro do tamanho
do dos Estados Unidos, tanto em termos de gastos como
parcela da renda quanto de funcionalismo publico como
percentagem da populagio.

... ¢ nos paises em desenvolvimento
Os governos dos paises em desenvolvimento também se
projetaram para novas dreas. E também cresceram enor-
memente na segunda merade do século XX (Figura 1.2).
Inicialmente, grande parte do crescimento resultou da for-
magio de Estados e nagdes apds a queda do colonialismo.
Os altos e baixos nos mercados internacionais de produtos
primdrios também tiveram impacto. Economias ricas em
recursos como o México, a Nigéria e a Venezuela utiliza-
ram a receita extraordindria proveniente do aumento dos
pregos do petréleo e outros produtos primdrios nos anos
70 para expandir o setor publico, as vezes descuidada-
mente. Os paises importadores de petréleo, sob o impera-
tivo da austeridade fiscal, tinbam menos condicoes de
aumentar seus gastos.

Talvez mais importante do que essas forgas tenha sido a
mudanga na concepgio do papel do Estado ocorrida nos
dltimos 50 anos. A majoria dos paises em desenvolvimento

da Asia, Orienre Médio e Africa saiu do periodo colonial
com uma forte cren¢a no desenvolvimento dominado pelo
Estado. Este mobilizaria recursos financeiros e humanos e
os encaminharia para o crescimento répido e a erradicagdo
das injustigas sociais. Seguindo o exemplo da Unido Sovié-
tica, o controle do Estado sobre a economia era o eixo dessa
estratégia. (O Quadro 1.3 descreve como isso ocorreu na
[ndia.) Muitos paises da América Latina, Oriente Médio e
Africa também seguiram esse padrio do pés-guerra, ado-
tando a industrializagdo através da substitui¢io de impor-
racdes sob o dominio do Estado.

Essa crenga era reforgada pela popularidade do ativismo
estatal em todo o mundo. A Depressao era encarada como
um fracasso do capitalismo e dos mercados, enquanto que
a intervengao do Estado — o Plano Marshall, a gestao key-
nesiana da demanda e o Estado previdencidrio — parecia
acumular éxitos. O novo credo intervencionista tinha a sua
contrapartida na estratégia de desenvolvimento de entio,
adotada por muitos paises em desenvolvimento ao se tor-
narem independentes, que enfatizava a prevaléncia das fa-
lhas do mercado e atribufa a0 Estado um papel central na
sua corre¢ao. O planejamento centralizado, as intervengdes
corretivas na distribui¢ao de recursos e a mio forte do
Estado no desenvolvimento da inddstria eram parte inte-
grante dessa estratégia. Acrescentou-se & mistura o naciona-
lismo econdmico, que seria promovido pelas empresas
estatais e pelo incentivo ao setor privado nacional. Nos
anos 60, os Estados participavam de praticamente todos os
aspectos da economia, administrando precos e regulamen-
rando os mercados cambial, financeiro e de trabalho.
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Quadro 1.4 Justificativa econémica da intervencao do Estado e algumas definicoes

Baseia-se no malogro do mercado e na preocupagio
com a eqiiidade a justificativa da intervengio do
governo. Mas nada garante que essa intervengio benefi-
ciard a sociedade. O malogro do governo pode ser tdo
comum quanto o do mercado. O desafio consiste em
assegurar que o processo politico e as estruturas institu-
cionais recebam os incentivos certos, para que as suas
intervengdes aumentem realmente o bem-estar social.

Entende-se por malogro do mercado o conjunto de
condigbes sob as quais uma economia de mercado nio
logra distribuir os recursos de maneira eficiente. Deve-
se a muitas razdes o malogro do mercado, que tem mui-
tos graus. As implicagdes no que tange ao papel do
Estado e & forma de intervengio publica podem ser bem
diferentes em cada caso.

Os bens piiblicos sao bens ndio-rivais (o consumo por
um usudrio ndo reduz o estoque disponivel para outros)
e ndo-excludentes (os usudrios nao podem ser impedidos
de consumi-los). Devido a essas caracteristicas, é invii-
vel cobrar pelo consumo de bens publicos e, por isso
mesmo, o setor privado nio dispoe de incentivos para
fornecé-los. Os bens publicos nacionais, como a defesa,
beneficiam todo o pais; os bens publicos locais, como as
estradas rurais, beneficiam dreas menores. Os bens pri-
vados sio rivais ¢ excludentes; os bens de propriedade
comum sio nao-excludentes mas rivais (por exemplo,
irrigagao com dguas subterraneas) e os bens consorciados
(club goods) sio ndo-rivais mas excludentes (rodovias
interurbanas e estradas de peddgio).

As externalidades ocorrem quando as agdes de uma
pessoa ou empresa prejudicam ou beneficiam outros
sem que a pessoa ou empresa pague ou receba compen-
sagdo. A poluigao ¢ um exemplo de uma externalidade
negativa, que impde a sociedade custos nio compensa-
dos. O beneficio mais amplo que uma populagio alfa-
betizada representa para a sociedade é uma externali-
dade positiva do ensino primédrio. Os governos podem
reduzir as externalidades negativas e promover as posi-
tivas mediante regulamentago, tributagio, subsidios ou
provisio direta.

Ocorre um monopélio natural quando o custo unita-
rio da provisio de um bem ou servigo para mais um
usudrio diminui numa ampla drea de produgio, redu-
zindo ou eliminando a margem de concorréncia. Mas,
se forem deixados a operar liviemente, os monopolistas
podem restringir a produgio para aumentar os pregos e
lucros. Para resolver esse problema, o governo regula-

menta os monopdlios privados ou fornece ele mesmo o
bem ou servigo. O avango tecnolégico criou uma nova
margem para a CONCorréncia em servigos outrora consi-
derados monopélios naturais, como as telecomunica-
¢oes ¢ a geragao de energia.

Os mercados incompletos e a informagio imperfeita ou
assimétrica sio problemas difusos que podem resultar
em ineficiéncia. Sio incompletos os mercados que nao
podem fornecer um bem ou servigo, muito embora o
seu custo seja inferior ao que os individuos se dispoem
a pagar. A informagao imperfeita por parte dos consu-
midores pode levar a uma subvalorizagao sistematica de
alguns servigos, como o ensino primério ou a atengio
preventiva de sadde. A assimetria da informagao —
quando os fornecedores sabem mais que os consumido-
res ou vice-versa — pode levar & demanda excessiva ou
provocada pelo fornecedor, por exemplo, na provisio
do aten¢do médica. Os problemas de selegio adversa e
risco moral podem levar 4 ineficicia dos mercados de
seguros. A selegdo adversa ocorre quando os comprado-
res de dado servico tendem a forgar seu fornecedor a
pagar custos superiores 2 média ou quando os vendedo-
res sao capazes de excluir esses clientes de alto custo. O
seguro-saiide é um exemplo: aqueles que tém maior
probabilidade de necessitar de atendimento médico sdo
os que mais provavelmente procurarao adquirir seguro
¢ terao maiores probabilidades de serem rejeitados pelas
seguradoras. O risco moral existe quando o segurado
tem um incentivo a provocar ou permitir que ocorra a
situagao objeto do seguro. Um exemplo ¢ a tendéncia
dos consumidores de atengdo de saide a buscar e dos
provedores a fornecer mais tratamento do que necessi-
tam quando cabe a um terceiro, a seguradora, pagar a
maior parte do custo. Para resolver esses problemas, os
governos tém procurado assegurar uma ampla cober-
tura e manter baixos os custos, seja regulamentando o
seguro privado, financiando ou tornando obrigatério o
seguro social, seja proporcionando eles mesmos a aten-
¢ao de satide.

A egiiidade pode dar ensejo a intervengio do
Estado, mesmo na auséncia de falha do mercado. Os
mercados competitivos podem distribuir a renda de
maneira socialmente inaceitdvel. Algumas pessoas de
poucos meios podem ficar sem recursos suficientes
para lograr um padrio de vida razodvel. E pode tornar-
se necessdria agdo do governo para proteger os grupos
vulneréveis.



Devido a esses dois problemas, a burocracia estatal pode
entrar na posse de uma ampla margem discriciondria.
Quando isso acontece, as autoridades do governo em todos
os niveis podem seguir suas agendas particulares, em vez da
agenda da sociedade. O Haiti na época dos Duvaliers ofe-
rece um vivido exemplo do que pode acontecer quando o
poder ¢ utilizado arbitrariamente para o ganho pessoal, e
nao para o bem social.

Em muitos paises, o setor voluntdrio assumiu a tarefa de
preencher algumas das lacunas da provisio de bens e servi-
gos coletivos deixadas pelas falhas do mercado e do governo.
O setor voluntdrio pde em jogo os seus pontos fortes, mas
também as suas debilidades. Ele muito faz para aumentar a
conscientizagao do publico, expressar as preocupagées dos
cidaddos e prestar servigos. As organizagoes locais de auto-
ajuda s2o as vezes os provedores preferidos de bens e servi-
gos publicos, por conhecerem de perto as preocupagoes
locais. Fregiientemente, porém, o seu interesse se volta para
certos grupos religiosos ou étnicos, e nao para a sociedade
em geral, a sua responsabilidade ¢ restrita e os recursos de
que dispdem sdo limitados. O desafio para o Estado con-
siste neste caso em aproveitar as vantagens relativas dos mer-
cados privados e do setor voluntirio e procurar a0 mesmo
tempo melhorar a sua prépria capacidade institucional.

Todas essas consideragbes levam a uma dupla estratégia
para fortalecer a capacidade do Estado de aumentar o bem-
estar econdmico e social. A primeira tarefa seria ajustar o
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papel do Estado 4 sua capacidade existente — a estabelecer
as regras e normas insticucionais que o habilitem a fornecer
bens e servigos de maneira eficiente. A segunda seria revi-
gorar a capacidade estatal por meio de regras, parcerias e
pressdes competitivas fora e dentro do Estado.

Ajustando o papel & capacidade: o que fazem os Estados e
como o fazem

A Segunda Parte deste Relatério examina a primeira face
dessa estratégia: ajustar o papel do Estado 4 sua capacidade,
para aumentar a eficdcia e eficiéncia na utilizagio de recur-
sos publicos. Apresenta as maneiras pelas quais os Estados
podem prover os elementos fundamentais do desenvolvi-
mento, especialmente quando a capacidade é reduzida
(Capitulo 3). O Capitulo 4 examina as fungdes que mais
exigem do Estado, como a regulamentagao e a politica
industrial, e mostra por que obter o ajustamento adequado
entre papéis e capacidades ¢ vital para aumentar a efetivi-
dade do Estado. A Tabela 1.1, que apresenta um arca-
bougo para o exame dessas questdes, classifica as fungoes
do governo numa série continua, das atividades que nunca
seriam realizadas sem a intervengao do Estado aquelas em
que o Estado desempenha um papel ativista na coordena-
¢do dos mercados ou na redistribuicao dos ativos:

m Qs paises onde é pequena a capacidade do Estado devem
concentrar-se primeiro nas fungdes bésicas: a pura pro-

Tabela 1.1 Funcoes do Estado

Equacionando as falhas do mercado

Defesa
Lei e ordem
Direitos de propriedade
Gestao macroeconomica

Provisao de bens pablicos:

Aumentando a
eqiiidade

Protecao dos pobres:

Programas de combate
a pobreza
Assisténcia em casos
de catastrofe

Satde pilblica

Fungoes

minimas

Fungdes

intermediarias Controle de
externalidades:
Educacao basica

Protecao ambiental
Funcoes
ativistas

Promogao dos mercados
Agrupamento de [niclativas

Regulamentacao
de monopdlios:

Regulamentagao dos

servicos pablicos
Politica antitruste

Coordenacao da atividade privada:

Superacao da Provisao de seguro
informacao imperfeita: social:

Pensoes redistributivas
Subsidio familiar
Seguro-desemprego

Seguro (saude,
vida, pensdes)
Regulamentacao
financeira
Protegao do consumidor

Redistribuicdo:

Redistribui¢ao
de ativos
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visdo de bens publicos como os direitos de propriedade,
a estabilidade macroecondmica, o controle das doencas
infecciosas, a dgua indcua, estradas e a protegao dos des-
tituidos. Em muitos paises, o Estado nao proporciona
sequer esses bens. As reformas recentes tém enfatizado
os fundamentos econémicos. Mas os fundamentos
sociais e institucionais (inclusive juridicos) sio igual-
mente importantes para evitar distirbios sociais e asse-
gurar o desenvolvimento sustentado.

8 Além desses servicos bdsicos, encontram-se as funcoes

intermedidrias, como o controle de externalidades (por
exemplo, a poluigio), a regulamentagao dos monopdlios
e a provisio de seguro social (pensdes, seguro-desem-
prego). Aqui também, o governo nao pode deixar de
intervir; pode apenas escolher a melhor maneira de
intervir; e pode rrabalhar em parceria com os mercados
e a sociedade civil para assegurar a provisio desses bens
publicos.

® Os Estados dotados de grande capacidade podem assu-
mir fungdes mais arivistas, promovendo a coordenagao
para resolver o problema da inexisténcia de mercados. A
experiéncia do leste da Asia renovou o interesse no papel
do Estado como promotor de mercados por meio de
politicas industriais e financeiras arivas.

O ajuste do papel 4 capacidade envolve nio s6 0 gue o
Estado faz mas também como o faz. Reconsiderar as fun-
¢oes do Estado significa sondar instrumentos alternativos,
existentes ou novos, que possam aumentar a efetividade do
Estado. Por exemplo:

® Na maioria das economias modernas, o papel normativo
do Estado ¢ mais amplo e complexo do que nunca,
cobrindo dreas como o meio ambiente e o setor finan-
ceiro, além das dreas mais tradicionais como os mono-
polios. A formulagio de regulamentos deve ajustar-se &
capacidade dos érgaos fiscalizadores e a sofisticagao dos
mercados, e dar maior énfase a responsabilidade pessoal.

® Embora o Estado ainda tenha um papel central na pro-
visao garantida de servicos bdsicos — educagao, satide e
infra-estrutura—, nao ¢ ébvio que deva ser o tinico pro-
vedor, ou mesmo que deva ser provedor. As decisdes do
Estado em relagdo a provisao, financiamento e regula-
mentagao desses servicos devem basear-se nas vantagens
relativas dos mercados, da sociedade civil e dos 6rgaos
do governo.

B Ao proteger os grupos vulnerdveis, os paises devem dis-
tinguir mais claramente entre seguro e assisténcia. O
seguro contra o desemprego ciclico, por exemplo, ajuda
a tornar uniforme a renda e o consumo familiar durante
os inevitaveis altos e baixos de uma economia de mer-
cado. A assisténcia, como os programas de alimentos em
troca de trabalho e de subsidios para o prego do pao,

procuram proporcionar um nivel minimo de apoio aos
setores mais pobres da sociedade.

Revigoramento da capacidade do Estado

O revigoramento da capacidade do Estado — a segunda
parte, igualmente vital, da estratégia de reforma — ¢ o
tema da Terceira Parte. Consoante esse tema, tais melho-
rias s serdo possiveis se houver uma mudanga nos incenti-
vos para a atuagdo do Estado e suas institui¢oes. A melho-
ria da capacidade nao ¢ facil. Os modestos éxitos e muitos
fracassos dos esforcos de assisténcia técnica ao longo de
decénios destacam o fato de que se trata de mudar os
incentivos que determinam o comportamento tanto como
de proporcionar treinamento e recursos. O segredo con-
siste em encontrar regras € normas que Criem incentivos
para que os 6rgdos ¢ as autoridades do Estado atuem no
interesse coletivo e, a0 mesmo tempo, coibam as agdes
arbitrdrias. Para conseguir isso s30 necessarios:

W Regras e restrigoes. Os mecanismos que garantam o pri-
mado do direito, como um judiciario independente, sao
fundamentos essenciais para o desenvolvimento susten-
tével. Juntamente com uma separa¢io apropriada de
poderes e a presena de érgdos fiscalizadores, eles tam-
bém restringem o comportamento arbitrério.

W Pressio competitiva. A pressio competitiva pode vir da
burocracia estatal, mediante a selecio de servidores com
base no mérito; pode vir do setor privado nacional,
mediante a terceirizagdo de servigos e a permissio para
que os fornecedores privados concorram diretamente
com os érgaos publicos; ou pode vir do mercado inter-
nacional, mediante o comércio ¢ a influéncia dos merca-
dos mundiais de obrigacoes sobre as decisdes fiscais.

B Voz ¢ parceria. Sao muitos e variados os meios de lograr
transparéncia e abertura na sociedade moderna, como os
conselhos empresariais, os grupos de interagao e organi-
zagoes de consumidores, para citar apenas alguns. A
colaboragao institucional com grupos comunitérios
pode contribuir para aumentar a efetividade do Estado,
dando aos cidadios uma voz mais forte na formulacio
das politicas do governo. E as parcerias entre niveis do
governo e com organismos internacionais podem ajudar
na provisdo de bens publicos locais e globais.

Esses trés mecanismos sao um tema recorrente da
Terceira Parte, que comega (no Capitulo 5) examinando os
elementos bésicos de um setor publico mais efetivo. A
énfase ¢ atribuida as regras e formas de concorréncia para
melhorar os trés elementos basicos: formulagao de politi-
cas, provisio de servicos e o proprio sangue do setor
publico, a fun¢do publica. Mas a histéria nos ensina que,
para aumentar a confian¢a no governo — e, conseqiiente-
mente, a sua capacidade —, serd preciso impor limites as



agbes arbitrdrias. Essas questoes sio examinadas no Capi-
tulo 6, que analisa os dispositivos de controle na estrutura
constitucional do Estado e as melhores maneiras de contro-
lar a arbitrariedade e a corrupgao.

Uma terceira camada, na qual se sustentam as outras
duas, sao os esforcos para tornar o governo mais aberto e
sensivel. Um Estado distanciado e arrogante, cujas delibe-
ragbes nao sejam transparentes, terd maior probabilidade
de cair na espital do dominio arbitrdrio e da eficiéncia
decrescente. O Capitulo 7 examina os beneficios que se
obtém quando o governo se aproxima do povo e este par-
ticipa mais da formulagio e implantagao de politicas. E
mostra que, se for feita com cuidado, a descentralizagao —
a transferéncia de poderes e recursos aos niveis inferiores
de governo — pode sustentar esse esforgo. Finalmente, o
Capitulo 8 lembra-nos que a agao coletiva cada vez mais
requer um exame para além das fronteiras nacionais. Exa-
minam-se nele as diversas maneiras pelas quais os governos
nacionais podem e devem cooperar no atendimento das
demandas que, embora internas, s6 podem ser atendidas de
maneira eficiente no 4mbito internacional.

Opcoes estratégicas: iniciando e sustentando
as reformas

Esta dupla estratégia para aumentar a eficiéncia do Estado
¢ mais facil na teoria do que na prética. A dificil rarefa dos
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reformadores seria nao s6 elaborar o tipo acetado de refor-
mas, mas também combater a oposi¢ao dos que tém arrai-
gados interesses adquiridos no Estado antgo. Ajustar o
papel a capacidade significa abrir mao de certos papéis,
inclusive alguns que beneficiam grupos poderosos. Os pro-
ponentes de um Estado mais capacitado no tardarao a des-
cobrir que interessa a muita gente que ele continue fraco.
Contudo, os politicos tém um incentivo para empreender
reformas quando estas resultarem em ganhos liquidos para
grupos importantes. Vez por outra, abrem-se oportunida-
des em resposta a crises ou ameagas externas e uma Jide-
ranga politica efetiva ¢ hibil na elaboragio de estratégias
para formar consenso ou compensar os que saem perdendo.

A Quarta Parte examina o desafio que consiste em ini-
ciar e sustentar as reformas do Estado (Capitulo 9). Seu
principal argumento € que os impedimentos a reforma ém
carater principalmente politico e institucional. E por isso
que a reforma instwucional provavelmente pode levar
Muito tempo, muito embora surjam ou sejam criadas
oportunidades de reforma que devem ser aproveitadas.
Finalmente, o Capitulo 10 apresenta as perspectivas de
mudanga ¢ a agenda de reforma para cada regido em de-
senvolvimento. A mensagem ¢ a de que a reforma sera difi-
cil e deve ser ajustada as circunstincias especificas, mas o
desafio especial dos Estados que se desintegraram repre-
senta um lembrete salucar dos riscos de fracasso.
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A NOVA ENFASE NA
EFETIVIDADE DO ESTADO

Os homens sao impotentes para garantir o futuro; as instituioes é que fixam os destinos das nagoes.

A 50 ANOS, CHEGOU AO FIM A SEGUNDA GUERRA MUN-
H dial ¢ iniciou-se a reconstrugdo em grande parte da
Europa, da Unido Soviética e do Japdo. Muitos paises em
desenvolvimento estavam comegando a emergir do colo-
nialismo e o futuro parecia muito promissor. As dificulda-
des do desenvolvimento econdmico ainda nio nos estavam
assombrando. A melhoria do padrio de vida parecia uma
meta vidvel, uma simples questao de aplicar as idéias, os
conhecimentos técnicos e os recursos apropriados. E assim
ocorteu — em alguns casos. Em outros, porém, o pro-
gresso foi escasso. Apesat de cinco décadas de esforco, per-
sistem enormes disparidades de padroes de vida em todo o
mundo. Na verdade, medido por certos estaldes, o desnivel
entre ricos e pobres aumentou.

As explicagdes dessas enormes diferengas internacionais
de padrdes de vida mudaram ao longo dos anos. Durante
séculos, o acesso aos recursos naturais — terra e minerais
— era considerado um pré-requisito do desenvolvimento.
Grande parte da Africa, da Asia e das Américas foi coloni-
zada para adquirir esses recursos e por eles na¢bes entraram
em guerra. Contudo, gradualmente esse conceito foi
mudando e o capital fisico — mdquinas e equipamentos
— passou a ser a chave do desenvolvimento. “Industriali-
zado” tornou-se sindnimo de “desenvolvido”. Contudo,
em meados deste século os economistas se deram conta de
que mesmo essa idéia também era excessivamente sim-
plista. Por trds das mdquinas e equipamentos, estava a tec-
nologia — conhecimentos e idéias. Mas ninguém era capaz
de explicar em termos simples por que a tecnologia se de-
senvolveu melhor e mais rapidamente em algumas partes
do mundo do que em outras.

—Napoledo I, Séance Imperial (7 de junho de 1815)

Outros fatores, como o capital humano, passaram desde
entdo a atrair muita atengdo como possiveis solucdes do
enigma. O investimento em capital humano tanto Jeva a
novos conhecimentos ¢ idéias como aumenta a velocidade
com que sio absorvidos, disseminados e utilizados. A par-
tir dos anos 80, o foco transferiu-se para o papel da adogao
de politicas adequadas como explicagio da razio pela qual
os paises acumulam capital humano e fisico a taxas diferen-
tes. [sso, pot sua vez, levou a outra mudanga de foco, que
se voltou para a qualidade das instituigdes de um pais. Sur-
giram novas ¢ mais complexas indagagdes. Que disposigbes
institucionais melhor promovem o florescimento dos mer-
cados? Qual o papel do Estado como agente direto {(prin-
cipalmente na provisio de servigos) e como artifice do con-
texto institucional em que os mercados funcionam? Como
as politicas e instituigbes interagem no desenvolvimento?

As respostas a essas questdes s30 essenciais para que pos-
samos entender as fontes mais profundas das diferencas nos
resultados do desenvolvimento — ¢ descobrir por que a
resposta a reforma econdmica muitas vezes varia tanto de
um pafs a outro. Elas ajudariam a explicar, por exemplo,
por que o investimento ¢ a atividade econdmica se reaviva-
ram mais na Polénia do que na Russia, depois que esses
paises abracaram a economia de mercado. Também aju-
dam a explicar por que muitos paises da Africa e da Amé-
rica Latina ainda nfo viram a melhoria de padrdes de vida
prometida quando iniciaram as suas reformas econémicas
hd um decénio.

O Estado tem muito a ver com a adogdo pelos paises de
instituicoes sob as quais o mercado possa florescer. Ele nao
s6 ¢ 0 drbitro das regras, como também, através de sua pré-
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pria atividade econdmica, dira as condigbes para as empre-
sas e o resto da economia. Bem ou mal, o Estado é que dd
o tom.

Este capitulo faz uma defesa empirica da mudanga do
foco da nossa maneira de encarar o desenvolvimento para
a qualidade das instituigbes de um pais e a capacidade do
Estado — para colocar as instituigdes no centro do nosso
didlogo sobre desenvolvimento. Essa tese encontra apoio
em trés novos grupos de constaragdes:

® Primeiro, os dados analisados para este Relatério, abran-
gendo 30 anos e 94 paises industrializados e em desen-
volvimento, mostram que as politicas e a capacidade
institucional s3o importantes para o crescimento econd-
mico e para outros indicadores da qualidade de vida,
como, por exemplo, a mortalidade infantil.

® Em segundo lugar, ¢ levando a andlise um passo a frente,
temos os resultados de uma pesquisa, realizada especial-
mente para este Relatério, sobre mais de 3.600 empre-
sas em 69 paises (inclusive filiais locais de empresas inter-
nacionais). Esses resultados também demonstram que a

capacidade institucional — ou a sua falta — tem um
grande impacto sobre o crescimento ¢ o investimento.

® O rerceiro conjunto de resultados examina as formas
pelas quais a capacidade institucional afeta nio s6 o
ambiente para as empresas, mas também as condi¢des
gerais para o desenvolvimento de um pais. Utilizando os
resultados da pesquisa sobre a capacidade institucional,
mostramos que as diferengas institucionais entre os pai-
ses ajudam a explicar grande parte da diferenga nas taxas
de rentabilidade dos projetos de investimento.

0 Estado, as instituigoes e os resultados econémicos

Que faz 0 Estado? Em primeiro lugar, estabelece as regras
formais — leis e regulamentos — que sao parte integrante
da estrutura insticucional de um pais (Figura 2.1). Essas
regras formais, juntamente com as regras informais da
sociedade, sao as instituigbes que arbitram o comporta-
mento humano. Mas o Estado nio ¢ apenas um arbitro
que fica na lateral ditando e aplicando as regras; também ¢
um parceiro, na verdade um parceiro dominante, no jogo
econdmico. Todo dia, os 6rgaos estatais investem recursos,

Figura 2.1 O Estado, as instituicoes e os resultados econémicos
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dirigem crédito, compram bens e servigos e negociam con-
tratos; essas agoes tém efeitos profundos sobre os custos das
transagoes ¢ as atividades e resultados econdmicos, espe-
cialmente nos paises em desenvolvimento. Bem realizadas,
as atividades do Estado podem acelerar o desenvolvimento.
Mal realizadas, produzirio estagnagio ou, em casos extre-
mos, desintegragao econdémica e social. O Estado acha-se,
portanto, numa posi¢io singular: cumpre-lhe nio s6 esta-
belecer, mediante o processo social e politico, as regras for-
mais que todas as outras organizagdes devem seguir, como
também deve, como organizagao, seguir essas regras.

Nio ¢ dificil encontrar exemplos de exercicio do poder
do Estado para melhorar o padrio de vida da populagao.
Dos sistemas de dgua e saneamento da Roma antiga 4 eli-
minagdo da variola neste século, as agdes publicas nas dreas

1997

de satide e saneamento produziram vdrios avangos em ter-
mos de saide puablica. E os Estados sempre desempenha-
ram um papel vital, fomentando ganhos duradouros no
desenvolvimento, proporcionando infra-estrutura, segu-
ranga e um contexto macroeconémico estavel, A Internet é
apenas o mais recente de uma longa série de avangos cien-
tificos e técnicos possibilitados por significativo apoio
publico nos seus primérdios (Quadro 2.1).

Se destilarmos as ligoes dos séculos, veremos que sao
vdrias as maneiras pelas quais o Estado pode melhorar os
resultados do desenvolvimento:

® Proporcionando um ambiente macroeconémico e
microecondmico com o conjunto apropriado de incen-
tivos para uma atividade econémica eficiente

Quadro 2.1 A formagao da Internet: um exemplo contemporaneo de interagao frutifera entre os setores

publico e privado

O precursor do que hoje é conhecido como Internet foi
langado nos Estados Unidos em 1969. Chamado
ARPANET, o sistema compreendia apenas quatro
computadores interligados. Em meados de 1996, a
Internet estava acessivel em 174 paises dos sete conti-
nentes, ligando quase 13 milhes de computadores hos-
pedeiros. No ano 2000, é bem possivel que esse niimero
chegue a 100 milhoes.

A ARPANET deve a sua existéncia & economia da
pesquisa de defesa nos anos 60. O seu propésito inicial
era ligar computadores do governo em locais muito dis-
tantes e assim evitar a duplica¢io de sistemas de infor-
mdrica, que naquela época custavam muito caro. Em
1968, o Departamenro de Defesa dos EUA convidou
140 empresas a apresentar propostas para projetar e
construir os primeiros quatro processadores de mensa-
gens com interface, ou routers. Uma vez instalados, con-
tratos publicos com universidades levaram ao desenvol-
vimento do conjunto crucial de protocolos que
permitiam ligar diferentes redes de computadores. Esses
protocolos ¢ que vieram a possibilitar a formagio da
Internet.

O apoio financeiro publico foi complementado pela
parceria entre universidades, empresas e 6rgios do
governo, encabegados pela National Science Founda-
tion (NSF) dos EUA. Inicialmente, essa parceria prepa-
rou a conexio dos departamentos de informdtica das
universidades, mas a sua influéncia logo se ampliou. Em
1990, a ARPANET foi substituida por NSENET. Além
de proporcionar financiamento crucial para uma infra-

estrutura de apoio (backbone) de alta velocidade para o
sistema, a NSF colocou fundos a disposi¢ao das univer-
sidades para incentivd-las a formar redes regionais que
alimentassem o sistema. Mas as redes foram também
informadas de que deveriam tornar-se auto-sustentéveis.

A participagio do setor privado cresceu com o correr
do tempo. A NSF incentivou os concessiondrios comer-
ciais de correio eletrénico a se ligarem 2 Internet. As
empresas também comegaram a criar as suas proprias
instalagbes de apoio e o niimero de firmas provedoras
de acesso 4 Internet se multiplicou. Essas tendéncias
aceleraram-se com a criagao e rdpido crescimento da
parte de multimidia da Internet, a World Wide Web.
Desenvolvida nos laboratérios da Organizagio Euro-
péia de Pesquisa Nuclear, na Suica — outro érgo com
financiamento piblico —, a Web captou o talento de
universidades e empresas, levando a outra explosio no
uso da Internet, de 130 sitesem julho de 1993 para mais
de 230.000 em junho de 1996.

Em 1995, a NSFNET foi substituida por um sis-
tema totalmente comercial. As grandes companhias
telefénicas hoje proporcionam aos seus usudrios no s6
instalagoes de apoio como também acesso a Internet. As
companhias de TV a cabo e por satélite também estao
entrando no mercado. O setor puiblico ainda participa
de algumas pesquisas avangadas, mas o seu foco passou
a se concentrar na questdo de como assegurar acesso
eqiiitativo (por exemplo, mediante normas de fixagio
de precos), liberdade de expressio, protegio contra
fraudes e privacidade.
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® Proporcionando a infra-escrutura insticucional — direi-
tos de propriedade, paz, lei e ordem, regras — capaz de
incentivar o investimento eficiente a longo prazo e

B Assegurando a provisao de servigos bdsicos de educagao
e salde e a infra-escrutura fisica necesséria para a ativi-
dade econdémica, e protegendo o meio ambiente nacural.

Mas a histéria nos ensina também que o Estado pode
causar danos enormes:

® O tipo errado de regras pode desincentivar a criagio de
riqueza. Por exemplo, o Estado pode penalizar a riqueza
privada distorcendo os pregos — mediante uma moeda
sobrevalorizada, por exemplo, ou criando juntas de
comercializagio agricola que tributam a produgao dos
agricultores e pouco lhes dao em troca.

® Mesmo que sejam benignas, as préprias regras podem
ser aplicadas pelas organizagées publicas — e seus fun-
ciondrios — de maneira prejudicial. Por exemplo,
podem impor elevados custos transacionais, na forma de
burocracia ou corrupgio, a empresirios que querem
abrir novas firmas ou reestruturar empresas antigas.

® Potencialmente, porém, a maior fonte de danos infligi-
dos pelo Estado ¢ a incerteza. Se um Estado muda fre-
qilentemente as regras ou nao esclarece as regras pelas
quais ele proprio deve-se guiar, as empresas e os indivi-
duos ndo podem ter certeza hoje do que amanha sera
lucrativo ou ndo lucrativo, licito ou ilicito. Neste caso,
adotardo estratégias caras para se proteger contra um
futuro incerto — ingressando, por exemplo, na econo-
mia informal ou enviando capital a0 exterior —, e tudo
isso prejudica o desenvolvimento.

Crescimento econdmico e o Estado

O enorme impacto do governo no desenvolvimento € bem
ilustrado pelo contraste entre o desempenho econdmico
dos paises em desenvolvimento da Africa Subsaariana e do
leste da Asia. Em 1960, as rendas per capita em grande
parte do leste da Asia eram apenas um pouco superiores s
da Aftica. Os governos nas duas regides eram semelhantes
em ramanho, embora ndo em composi¢io: os governos
africanos jd estavam gastando mais em consumo, principal-
mente no emprego publico. J4 em meados dos anos 90,
porém, as rendas no leste da Asia equivaliam a mais de
cinco vezes as da Africa. E o consumo governamental na
Africa, em relagio ao PIB, tinha crescido para uma vez e
meia o do leste da Asia. As fontes dessa divergéncia sao
complexas, mas muitos acreditam que o excelente desem-
penho do Estado no leste da Asia — os limites que impbs
a0 seu préprio crescimento, a solidez das suas politicas e a
sua eficiéncia na prestagdo de servigos — contribuiu muito

para a crescente diferenca de padroes de vida do cidadao
médio entre aquelas duas partes do mundo (Figura 2.2).

Ao considerar o efeito do tamanho do governo sobre o
crescimento, convém distinguir entre consumo publico e
investimento publico (Quadro 2.2). Se o consumo do
governo é muito grande, isso em geral constitui um entrave
ao crescimento, um imposto liquido sobre a sociedade,
com poucos beneficios. Por outro lado, certos tipos de
investimento ptblico, especialmente o investimento em
infra-estrutura, tendem a exercer efeito positivo sobre o
crescimento, em parte por elevar a rentabilidade do inves-
timento privado. Complica esse quadro o fato de que algu-
mas formas de consumo publico — por exemplo, saldrios
dos professores ou compras de medicamentos — podem
afetar para melhor a vida da populagao e mesmo aumentar
a eficiéncia do investimento. Um corte indiscriminado do
consumo para aumentar indiscriminadamente os investi-
mentos evidentemente nio é a solugio.

Figura 2.2 0 bom governo ajuda a explicar
a diferenca da renda entre o leste da Asia e
a Africa

PIB per capita

(milhares de doblares internacionais
de 1985)

Fatores que
contribuiram
para o
crescimento do
leste da Asia

Leste da Asia Politicas

W Tamanho e
capacidade
| do Estado

Inexplicados

7 Diferenga inicial
entre as rendas

Africa Subsaariana

0

1964 1992

Nota: Os resultados baseiam-se numa regressao de variaveis
instrumentais do periodo 1964-93, levando em conta a renda
inicial, educacao e outras variaveis. “Politicas” incluem os efei-
tos da abertura ao comércio e investimento, precos sem distor-
¢oes, relativa auséncia de agio no mercado negro de divisas e
altos niveis de educacao e investimento. Ver a Nota Técnica.
Fonte: Célculos de técnicos do Banco Mundial com base em
dados apresentados em Commander, Davoodi € Lee, docu-
mento basico.
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Quadro 2.2 Medindo o Estado — seu tamanho, suas politicas e sua capacidade institucional

Uma medida comum do tamanho do governo ¢ a rela-
¢do entre as suas despesas e a despesa total ou o produto
total da economia. Mas esses dados geralmente nio sio
abrangentes e a cobertura das empresas puiblicas ¢ espe-
cialmente incompleta em muitos paises em desenvolvi-
mento. Além disso, essa medida do tamanho tende a
ignorar importantes rubricas extra-orgamentdrias. A
propria despesa do governo pode ser desdobrada em
consumo e investimento. O consumo do governo —
que consiste principalmente da folha salarial do funcio-
nalismo — proporciona um indicador estreito mas mais
preciso dos beneficios que os consumidores obtém dos
gastos do governo. As transferéncias, como as pensoes
ou beneficios por invalidez, podem ser incluidas na
despesa do governo mas representam apenas uma redis-
tribuigio de recursos. Para mais complicar a situagdo,
os coeficientes nominais e reais de despesa variam signi-
ficativamente ao longo do tempo. O funcionalismo
piblico é uma medida alternativa do tamanho do
governo que evita esses problemas, mas também tem
suas deficiéncias. Por exemplo, ignora as variagdes na
produtividade dos servidores piiblicos.

Os resultados indicados neste capitulo utilizam
dados sobre o consumo real do governo, porque nos
preocupamos principalmente em saber como a divisao
da produgio de bens publicos e privados afeta o desem-
penho. Também utilizamos informagoes sobre investi-

Mas mesmo medidas sofisticadas do tamanho do
governo revelam apenas uma parte da questdo. Conforme
ja fol indicado, os governos também desempenham um
papel importante no estabelecimento de um contexto ins-
titucional mais amplo para o comportamento: a estrutura
de incentivos aos quais os agentes econdmicos respondem.
A capacidade de funcionar do setor privado dependera cru-
cialmente da confiabilidade e da eficicia de instituicoes
como o primado da lei e a protegio dos direitos de proprie-
dade. Nio ¢ provivel que qualquer desses beneficios — e
custos — da qualidade do governo apareca nas contas
nacionais.

A andlise contida nesta se¢do procura mostrar essa dis-
tingdo entre o que o Estado faz e como o faz eficiente-
mente, examinando tanto o conteddo das politicas como a
sua capacidade institucional. A Figura 5 do Panorama
Geral mostra os efeitos desses dois fatores sobre o cresci-
mento da renda nas \ltimas trés décadas numa grande
amostra de pafses industrializados e em desenvolvimento.

mentos, mas estas geralmente s6 estao disponiveis como
soma do investimento piiblico e privado. Para facilitar
as comparagdes entre pafses em diversos periodos, esses
coeficientes sio convertidos em valores internacionais
ou de paridade de poder aquisitivo (PPA) — , conver-
a0 que ndo € inteiramente inofensiva, particularmente
no caso dos paises de baixa renda, onde grande parte do
consumo do governo ¢ intensivo da mao-de-obra. No
caso desses paises, a utilizagio de pregos internacionais
aumenta acentuadamente o coeficiente de consumo do
governo.

Um retrato mais abrangente da presenga econdmica
do governo exige uma medida que capte as principais
intervengdes do Estado mediante politicas e instituiges,
além das intervengdes fiscais. Resumimos o posiciona-
mento normativo de um governo ao longo do tempo
mediante um {ndice que combina trés indicadores cha-
ves: abertura da economia (parcela do comércio no
PIB), sobrevalorizagio da moeda (raxa cambial do mer-
cado negro) e a diferenca entre os pregos locais e inter-
nacionais. Além disso, tentamos avaliar a qualidade de
um componente essencial do governo: a sua burocracia.
Essa avaliagio baseia-se numa pesquisa de investidores
estrangeiros (na préxima seao, avaliamos as respostas
de investidores locais) que se concentrou no volume de
papéis exigidos para uma transagao, no clima regula-
mentar e no grau de autonomia face & pressao politica.

Nos paises com pouca capacidade estatal e politicas inade-
quadas, a renda per capita cresceu apenas cerca de meio por
cento ao ano. Em contraste, em paises com forte capaci-
dade e boas politicas, a renda per capita teve uma média
de crescimento de cerca de 3% ao ano. Num periodo de
30 anos, essas disparidades de crescimento da renda fazem
tremenda diferenga no padrio de vida. Um pais com uma
renda média per capita de US$ 600 em 1965 (em délares
internacionais PPA), com politicas distorcionistas e pouca
capacidade institucional, teria atingido apés 30 anos uma
renda média de apenas US$ 678 a pregos de 1965. Por
outro lado, um pais com forte capacidade institucional e
boas politicas teria aumentado a sua renda média para
US$ 1.456 a pregos de 1965. Muitos paises do leste da Asia
tiveram resultados ainda melhores.

As boas politicas, por si sés, podem melhorar os resul-
tados. Mas os beneficios se multiplicam quando a capaci-
dade institucional rambém ¢ maior — quando as politicas
e programas sdo implementados de maneira mais eficiente
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e os cidadaos e investidores tém mais certeza quanto as
futuras agdes do governo. Assim, boas politicas como as
que estdo sendo seguidas mais recentemente por vdrios
paises da América Latina e Africa aumentariam a renda per
capita em cerca de 1,4% ao ano. Num pals nessas condi-
¢oes, com uma renda média de US$ 600 em 1965, haveria
um aumento para cerca de US$ 900 em 1995. Mas a renda
cresceria ainda maijs com boas politicas 2 par de instituigdes
fortes. A conclusao ¢ que os reformadores nao podem per-
mitir-se concentrar a aten¢do somente na melhoria das
politicas; ¢ preciso também fortalecer o clima institucional
no qual devem operar essas politicas.

Por mais importante que seja, o crescimento da renda é
apenas uma das vdrias medidas de bem-estar. O nosso inte-
resse na ampla gama de fatores capazes de melhorar ou
deteriorar o padrio de vida indica que o desempenho dos
paises deve ser julgado também por outros padrées do
bem-estar, como a morralidade infandl. As instituicoes
governamentais de alta qualidade reduzem a mortalidade
infantil a0 melhorar o resultado de determinado montante
de gasto social. Assim, a capacidade do Estado tem um
papel importante na qualidade da vida humana em geral, e
ndo s6 no ritmo do crescimento da renda. Isso explica por
que paises com o mesmo nivel de renda podem ter indica-
dores tao dispares de qualidade de vida — por que o Sri
Lanka, por exemplo, tem uma taxa de mortalidade de ape-
nas 18 por 1.000 nascidos vivos, enquanto alguns paises
com rendas per capita mais elevadas apresentam raxas mais
altas: 67 por 1.000 nascidos vivos no Egito e 68 por 1.000
no Marrocos, por exemplo. O montante do gasto social,
bem como o cuidado com que os servigos sao prestados, faz
wemenda diferenca.

Compreendendo melhor a capacidade institucional:
a visao do investidor privado

Como ji destacamos neste capitulo, a marca de um Estado
eficiente — além da sua capacidade de facilitar a¢des cole-
tivas — é a sua capacidade de estabelecer as regras que defi-
nem os mercados e permitem o seu funcionamento.
Embora dispositivos privados possam as vezes suplementar
os direitos formais de propriedade e contrato, eles s6
podem levar os mercados até certo ponro. Evidentemente,
os governos tém de fazer mais do que estabelecer as regras
do jogo; também tém de garantir que essas regras sejam
aplicadas de maneira coerente e que os agentes privados —
empresas, sindicatos, associagdes de classe — possam con-
fiar em que as regras ndo sejam mudadas da noite para o
dia. Os Estados que mudam as regras de maneira fregiience
e imprevisivel, anunciam mudangas mas nao as implemen-
tam ou aplicam as regras de maneira arbitrdria nao tém cre-
dibilidade, com o qué os mercados ficam prejudicados.

Como se estao saindo os governos na provisao de regras
confidveis para fomentar o desenvolvimento dos mercados?
As provas sio dificeis de encontrar. Primeiro que a credibi-
lidade ¢ algo dificil de medir: ela depende tanto das percep-
¢6es quanto dos fatos. A primeira vista, por exemplo, tudo
indica que o numero de vezes que um pais mudou de
governo seria um bom indicador do grau de incerteza em
relagdo as regras do mercado e, portanto, a credibilidade do
governo. Mas as empresas da Tailindia geralmente consi-
deram o ambiente em que operam relativamente estdvel,
apesar de varios golpes e mudangas de governo. Assim tam-
bém, o ambiente para as empresas pode ser altamente
voldtil e imprevisivel, mesmo que nio haja mudangas no
governo. Os empresdrios peruanos indicaram graves pro-
blemas de credibilidade nos anos 80 porque as regras esta-
vam sendo formuladas de maneira precipitada, implemen-
tadas por decreto presidencial e muitas vezes revogadas
logo depois.

As medidas da corrup¢do poderiam parecer outro bom
sinal de credibilidade do governo. Mas as simples estimari-
vas da corrupgao, como as medidas de instabilidade politica,
podem ndo captar as preocupagdes dos empresarios. Algu-
mas formas de corrupgio implicam grandes incertezas e ris-
cos, a0 passo que outras podem ser mais previsiveis e atuar
mais como um pagamento para agilizar os tramites. Nas
palavras de um empresario: “H4 dois tipos de corrupgio. A
primeira ¢ aquela em que a gente paga o prego combinado
e consegue o que quer. A segunda ¢ aquela em que a gente
paga o preco combinado e depois vai para casa e passa a
noirte acordado, sem saber se vai conseguir o que queria ou
se alguém vai fazer chantagem.” A melhor maneira de
entender os problemas que impedem o desenvolvimento do
setor privado é perguntar direramente aos empresarios.

Com esse propdsito, realizou-se para este Relatério uma
pesquisa em grande escala do setor privado. O objetivo
era captar toda a gama de incertezas que os empresdrios
enfrentam e formular uma medida global da credibilidade
das regras em dado pais. As respostas mostraram que, em
muitos paises, os empresirios dao ao Estado notas real-
mente muito baixas em matéria de credibilidade.

Credibilidade: como o Estado é visto pelos

investidores privados

A pesquisa do setor privado incluiu 69 paises e mais de
3.600 firmas. Foi solicitada dos empresdrios uma avaliagao
subjetiva de diversos aspectos da estrutura institucional dos
respectivos paises, tais como seguranga dos direitos de pro-
priedade, previsibilidade das regras e politicas, idoneidade
do judicidrio, problemas de corrupgao e poder discriciond-
rio na fungio publica e perturbagdes provocadas por
mudangas no governo.
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Em certos casos, a fonte de incerteza é a instabilidade
das regras as quais as firmas estdo sujeitas. A pesquisa
incluiu dois indicadores importantes:

Previsibilidade na formulagio de normas: o grau em que
os empresarios tém de lidar com mudangas inesperadas
nas regras e politicas sobre as quais nao m nenhum
controle.

B A pesquisa mostrou que em algumas partes do mundo
os empresdrios vivem em constante temor de surpresas
de politica. Na Comunidade de Estados Independen-
tes (CEI), quase 80% dos empresdtios indicaram que
mudangas imptevisiveis nas regras e politicas afetam
seriamente as suas empresas. Na Europa Central e
Oriental (ECO), na América Latina e na Africa Sub-
saariana, cerca de 60% dos empresarios fizeram a
mesma queixa. Em contraste, nos paises industrializa-
dos e no sul e sudeste da Asia, somente cerca de 30%
dos empresdrios consideraram esse aspecto como um
problema para suas firmas (Figura 2.3, primeiro grd-
fico a esquerda). Grande parte da imprevisibilidade das
regras decorre do fato de as companhias terem pouca
ou nenhuma participagdo no processo decisério do
Estado; na verdade, ¢ possivel que nao tenham sido
sequer informadas com antecedéncia sobre importan-
tes mudangas. Esse problema mostrou-se particular-
mente grave na CEI, na ECO e na Africa Subsaariana,
20 passo que 0s empresdrios asidticos (mesmo o0s
pequenos) se consideraram bem informados — de
fato, até mais que os dos paises industrializados. Talvez
ndo surpreenda que a pesquisa haja também revelado
que as pequenas empresas tendem a ter menos conhe-
cimento e menos participagio na formulago de novos
regulamentos, ficando por isso mais sujeitas a surpresas
de politica.

Percepgoes de estabilidade politica: se as mudangas no
governo (constitucionais ou inconstitucionais) sdo geral-
mente acompanhadas de alteragdes de politicas que podem
trazer surpresas de longo alcance capazes de rter graves
repercussoes no setor privado.

® Em muitas regides, os empresarios acharam que a estru-
ura institucional nio tinha suficiente firmeza para
aglientar mudangas no governo sem graves perturba-
¢oes. Na CEl, na Africa e no Oriente Médio, mais de
60% dos empresdrios disseram que viviam em constante
temor de mudangas no governo e das dolorosas modi-
ficagdes de politicas que geralmente as acompanham
(Figura 2.3, grafico ao alto a direita).

A incerreza pode ter menos a ver com as proprias regras
do que com a maneira pela qual sdo aplicadas. Os indica-
dores relevantes neste caso foram:

Crimes contra a pessoa e a propriedade. se os empresarios
sentiam-se confiantes em que as autoridades protegeriam
tanto a eles como a seus bens contra agdes criminosas e se
o roubo e outras formas de crime representavam problemas
graves para as empresas.

® Em muitos paises, os empresdrios ptivados queixaram-se
da falta mesmo da infra-estrutura institucional mais ele-
mentar para uma economia de mercado. Em todo o
mundo, o crime e o roubo s3o considerados problemas
graves, que aumentam substancialmente o custo da ati-
vidade comercial. Em alguns paises, parece haver um
vicuo institucional, levando ao crime, a violéncia e a
inseguran¢a genetalizada dos direitos de propriedade.
Na América Latina, na Africa Subsaariana, na CEl e na
ECO, quase 80% dos empresarios revelaram falta de
confianga em que as autoridades protegeriam as suas
pessoas e seus bens contra os criminosos (Figuta 2.3,
grafico do meio, 4 esquerda).

ldoneidade do sistema judicidrio: se o judicidrio impde arbi-
trariamente a aplicagio das regras e se essa imprevisibili-
dade representa um problema para as empresas.

® Um judicidrio que funcione bem ¢ um esteio central do
primado do direito. Infelizmente, em muitos paises, essa
parece ser a excegdo, e ndo a regra. Nos paises em desen-
volvimento, mais de 70% dos empresdrios disseram que
a imprevisibilidade do judicidrio era um grande pro-
blema para suas atividades (Figura 2.3, grfico do meio,
4 direita). Alarmantemente, na maioria das regides, os
empresdrios declararam achar que esses problemas
haviam aumentado nos ultimos dez anos.

Auséncia de corrupedo: se é comum os empresérios terem de
efetuar pagamentos adicionais extraordindrios para obrter
resultados e se, apés pagar, tinham de temer chantagem
por parte de outros funciondrios.

® A pesquisa confirmou que a corrupgao é um problema
importante — e generalizado — para os investidores.
No conjunto, mais de 40% deles indicaram ter pago
propinas como ocorréncia corriqueira para obter algo.
Nos paises industrializados, a proporgdo foi de 15%; na
Asia, cerca de 30%; e na CEI, mais de 60% (Figura 2.3,
grafico inferior). Além disso, mais de metade dos empre-
srios ndo consideraram o suborno como garantia de
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Figura 2.3 Instituicoes confiaveis fazem um Estado confiavel
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Nota: Resultados de uma pesquisa de mais de 3.600 firmas em 69 paises industrializados e em desenvolvimento realizada em 1996. As
regioes foram colocadas da esquerda para a direita de acordo com o indice global de credibilidade (ver o Quadro 2 do Panorama Geral). SSEA
e OMNA sao representados por apenas trés paises cada. Para detalhes sobre a pesquisa, ver a Nota Técnica. Fonte: Brunetti, Kisunko e
Weder, documento basico (b).
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que o servigo prometido seria prestado ¢ muitos viviam
no temor de que outro funciondrio lhes exigisse mais
dinheiro.

A falta de credibilidade reduz o investimento, o crescimento
¢ a rentabilidade dos projetos de desenvolvimento

Quando ndo acredita que o Estado impord a observincia
das regras do jogo, o setor privado responde de divetsas
maneiras, todas as quais prejudicam o desempenho econé-
mico. Um judicidrio inidéneo for¢a o empresirio a buscar
acordos € mecanismos informais de coagio. Uma burocra-
cia corrupta a qual se dé uma margem excessiva de discri-
¢ao gera incentivos a especulagio em vez de atividade pro-
dutiva. Um ambiente de crime e inseguranga generalizada
dos direitos de propriedade leva os empresdrios a contratar
agentes de seguran¢a privados ou for¢a-os a comprar “pro-
tegdo” contra o crime organizado — quando nao os forga
a abandonar de todo a idéia de estabelecer um negécio.

O investimento sofre porque os empresérios optam por
nfo aplicar recursos em ambientes de muira incerteza e vola-
tilidade, especialmente se for dificil recuperar os recursos
quando as condicoes se tornam desfavoraveis. Quando nem
os tipos mais basicos de propriedade sio protegidos,
o investidor leva seus recursos para outros paises, ou os
investe em projetos que oferecem rentabilidade menor mas
exigem menos empate de capital. Assim, o comércio e os
servicos podem sobreviver mesmo em ambientes de pouca
credibilidade, mas a industria, e especialmente os projetos
de alta tecnologia, tem pouca probabilidade de florescer.
Ocorre uma distorgio semelhante quando individuos muito
talentosos decidem tornar-se fiscais de renda ou agentes da
alfindega em vez de engenheiros. Assim, a credibilidade
afeta ndo s6 o nivel do investimento em capital fisico e
humano, mas também a sua qualidade. Em conseqiiéncia,
num ambiente de baixa credibilidade, o crescimento sofre.

Os dois quadros ao alto da Figura 2.4 mostram a rela-
Gao entre a credibilidade, por um lado, e o investimento e
0 crescimento, por outro, nos pafses pesquisados, durante
o periodo 1985-95. Apds descontar outras varidveis econo-
micas, os paises com alta credibilidade tém taxas de inves-
timento maiores que as dos paises com baixa credibilidade;
a passagem de um ambiente de baixa para um de alta cre-
dibilidade também provoca uma mudanga substancial no
crescimento. A baixa credibilidade pode também ajudar a
explicar por que alguns paises ndo véem a resposta que
esperavam do setor privado apés implementar programas
de estabilizagdo e ajuste estrurural.

Finalmente, a credibilidade das regras afera nio s6 o
ambiente em que as empresas operam, mas rambém o
ambiente em que s3o implementados os projetos de desen-
volvimento. Os mesmos fatores -— crime, corrupgao, incer-
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teza quanto as politicas, comportamento do judicidtio —
afetam o resultado de todos esses projetos. Um motivo é
que essas preocupagdes fazem parte de qualquer ambiente
contratual. Se a corrupgio afeta o setor privado, provavel-
mente afetard também o resultado dos projetos de desen-
volvimento. Qutro motivo ¢ que muitos projetos publicos
sio executados por empreiteiras particulares que, num
ambiente de instituigbes fracas, estdo sujeitas a0s mesmos
problemas que afetam as firmas privadas. A empreiteira
vence a concorréncia para execu¢ao de um projeto, suborna
funciondrios corruptos ¢ recebe outros projetos, indepen-
dentemente dos resultados do primeiro. O furto, o roubo e
os problemas de ag@o coatora sdo ainda mais comuns em
muitos projetos publicos do que no setor privado. Em
resultado, muitos projetos se atrasam devido a sobrecustos.

O grifico inferior da Figura 2.4 mostra a correlagao
entre credibilidade do governo e taxas de rentabilidade de
312 projetos de desenvolvimento em 30 paises. Em média,
nos paises com ambientes de pouca credibilidade, as raxas
de rentabilidade sao bem mais baixas do que nos paises de
alta credibilidade. Esses resultados levam em conra as dife-
rengas nas politicas econdmicas e outros fatores especificos
do pais ou dos projetos. Também neste caso, a conclusao é
que as instituicoes fazem uma diferenca enorme nos resul-
tados em termos de desenvolvimento. A opinido de Napo-
ledo, citada na epigrafe deste capitulo, ¢ tao vdlida hoje
quanto era em 1815.

Opcoes estratégicas: fortalecimento da capacidade
institucional do Estado

Uma compreensao mais clara das instituicdes e normas
engastadas nos mercados mostra a insensatez de pensar que
a estratégia de desenvolvimento se reduz a uma escolha
entre o Estado e o mercado. Como confirma este breve
exame das relagdes entre as instituigdes e o desenvolvi-
mento, os dois estao ligados de maneira indissoluvel. Os
paises precisam dos mercados para crescer, mas precisam
de instituigbes estatals capazes para que os mercados pos-
sam crescer.

Em todo o mundo, os reformadores precisam aplicar
essa ligdo, reorientando a sua atengdo para a capacidade
institucional. A tarefa é particularmente urgente em mui-
tos paises em desenvolvimento onde governos fracos e arbi-
trérios estao alimentando as incertezas que tém mantido os
mercados fracos e subdesenvolvidos. Os paises que sofrem
desse vazio institucional arriscam-se a adiar indefinida-
mente o desenvolvimento econdmico ¢ social. Além disso,
hd o perigo de que a insatisfagio com o Estado — expressa
na forma de protesto social, fuga de capirais ou nos resul-
tados eleitorais — venha solapar ainda mais as perspecrivas
econémicas.
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Figura 2.4 A credibilidade e o desempenho econdémico andam juntos
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Taxa média de rentabilidade de projetos financiados
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A capacidade do Estado — a sua capacidade de prover
bens coletivos de maneira eficiente — € essencial para que
haja uma estrutura institucional vidvel para o desenvolvi-
mento. Como vimos, muitos paises em desenvolvimento
contam com uma base muito pequena nesse sentido. Mas
a capacidade do Estado de proporcionar o apoio institucio-

Crescimento do PIB per capita (percentagem anual)
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Nota: Os dois graficos ao alto baseiam-se em regressoes de 33
(esquerda) ou 32 (direita) dos paises examinados na Figura 2.3
no periodo 1984-93, ievando em conta a renda. educagao e
distorgoes provocadas por politicas. O grafico inferior baseia-se
numa regressao de 312 projetos financiados pelo Banco Mun-
dial em 30 paises durante varios periodos, levando em conta
variagoes nas relagdes de troca e distor¢des provocadas por
politicas. Para mais detalhes, ver a Nota Técnica. Fonte: Calcu-
los de técnicos do Banco Mundial, utilizando dados de Brunetti,
Kisunko e Weder, documento basico (a).

nal necessirio ao desenvolvimento pode ser aumentada;
para tanto, deve-se primeiro ajustar o papel do Estado a sua
capacidade e, depois, reforcar essa capacidade, concen-
trando-se nos iNcentivos que norteiam o comportamento
do Estado. Examinaremos essas questdes na Segunda e na
Terceira Parte.
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SEGUNDA PARTE

AJUSTANDO O PAPEL
A CAPACIDADE

COMO DESTACAMOS NA PRIMEIRA PARTE, UM ESTADO EFICIENTE PROPORCIONA
ingredientes vitais a0 desenvolvimento. Esta parte sustenta o ponto de vista de
que, atuando com realismo face ao que pretendem realizar, os governos obterao
resultados melhores. E preciso que se esforcem por ajustar o que fazem — e
como o fazem — a sua capacidade institucional, € nao 2 um modelo ideal.

Nos casos em que o governo tem uma longa tradi¢ao de ineficicia, procurar
um ajuste melhor entre o0 papel do Estado e a sua capacidade pode parecer uma
receita para desarticular inteiramente o Estado. Nao hd, porém, uma opgao de
desenvolvimento do mercado sem um Estado que funcione. Antes, como explica
o Capitulo 3, o importante € priorizar. Em muitos paises, o Estado ainda nao
estd proporcionando os elementos economicos e sociais fundamentais: uma base
firmada na legalidade, um ambiente normativo propicio (e estavel), servigos
sociais basicos e certa protecao para os que sao vulneraveis. Ao mesmo tempo,
estd se excedendo no fornecimento de muitos bens e servicos que os setores
privado e voluntdrio poderiam proporcionar. Para haver desenvolvimento, esses
governos devem voltar ao que é bésico.

O Capitulo 4 indaga como os governos podem encontrar o ajuste exato entre
papel e capacidade noutra 4rea em que o comportamento do Estado terd grande
influéncia sobre o desenvolvimento: regulamentagao, liberalizacao e politicas

industriais formuladas para promover os mercados. Os mercados e a sociedade

necessitam de regulamentagao efetiva para certas atividades, e dela se beneficiam.
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Mas muitos Estados estao asfixiando o desenvolvimento do setor privado pelo
excesso de regulamentos ou, muitas vezes, pela monopolizagao de grandes qui-
nhoes da economia, ao tentar aplicar na inddstria intervengoes estratégicas com-
plexas, que fogem a sua capacidade institucional. Nessas circunstancias, a desre-
gulamentagao, a privatizagio e a ado¢ao de enfoques menos exigentes da
regulamentacao e do apoio industrial produzirao beneficios grandes e imediatos.

Estes capitulos apresentam quatro mensagens bdsicas as autoridades:

B Os Estados, seja qual for a sua capacidade institucional, devem respeitar,
incentivar e aproveitar a iniciativa privada e voluntiria e os mercados
competitivos.

B Os Estados com fraca capacidade institucional devem concentrar-se na pura
prestagao de bens e servigos publicos que os mercados nao podem fornecer (e
que as iniciativas coletivas voluntarias oferecem em termos limitados), bem
como de bens e servicos com grandes externalidades positivas, como os direi-
tos de propriedade, dgua inécua, estradas e ensino bdsico.

B A credibilidade é vital para o éxito. Os Estados com fraca capacidade institu-
cional devem concentrar-se nos instrumentos de formulagio e implementa-
¢ao de politicas que déem aos individuos e empresas a certeza de que os fun-
ciondrios e Orgaos do governo nao agirao arbitrariamente e se manterao
dentro dos seus recursos fiscais.

® O ajuste do papel a capacidade é um processo dinimico. A medida que a
capacidade institucional se desenvolve, os Estados podem assumir iniciativas
coletivas mais dificeis (para a promog¢ao dos mercados, por exemplo) e utili-

zar instrumentos de agao coletiva eficientes mas de dificil gestao, como, por

exemplo, certos instrumentos regulamentares sofisticados.




(ARITULOS

A IMPLANTAGCADO DOS
ALICERCES EcCcONGMICOS

E SOCIAIS

D $ ESTADOS FRACOS DEVEM TALHAR AS SUAS AMBIGOES
de acordo com a sua capacidade, mas nao hd como
escapar a certas tarefas. O desafio, que este capitulo exa-
mina, consiste em fazer com que os Estados — mesmo que
a sua capacidade seja relativamente fraca — possam reali-
zar bem essas tarefas bdsicas. O desenvolvimento sustenta-
vel, eqiiitativo e capaz de reduzir a pobreza rem cinco
ingredientes cruciais:

® Uma base juridica

® Um clima politico propicio, com estabilidade macroeco-
nbémica

B [nvestimentos em recursos humanos e infra-estrutura

B Protegio dos grupos vulnerdveis

B Protecio do melo ambiente natural.

A importincia desses elementos fundamentais para o
desenvolvimento ¢ amplamente aceita jd hd muito tempo.
Contudo, como veremos mais adiante, estdo surgindo
novas idéias sobre a combinagio apropriada de atividades
privadas e publicas para concretiza-los. Hoje, esta bem
mais claro que os mercados e os governos sio complemen-
tares, que a agao governamental pode ser vital no estabele-
cimento das bases institucionais para os mercados. Tam-
bém estd mais claro que a capacidade do governo de
manter politicas adequadas pode ser tdo importante para
atrair investimentos privados quanto as préprias politicas.

A experiéncia dos paises em desenvolvimento na gestao
desses elementos fundamentais tem altos e baixos. Muitos
paises no leste asidtico — e outros como Botsuana, Chile e
Mauricio — sairam-se bem. Outros, porém, nio tiveram a
mesma sorte. Como mostra o Quadro 3.1, em muirtos
paises em desenvolvimento as empresas privadas so grave-
mente estorvadas pela auséncia de fungdes basicas do
Estado, como a prote¢io da propriedade privada. A culpa
cabe principalmente aos ébices institucionais, e serd dificil
superd-los. Mas as oportunidades de reforma podem surgir

até mesmo nos ambientes mais indspitos. Um dos princi-
pais temas deste capitulo é que mesmo uma pequena
mudanca nas politicas, passando a dar prioridade aos ele-
mentos essenciais minimos, pode ajudar muito as econo-
mias ha longo tempo estagnadas a retomar o crescimento.
O Capitulo 4 examina os diversos enfoques que o governo
pode adortar para a efetiva protegio ambiental.

0 estabelecimento da base juridica e dos direitos
de propriedade

Os mercados sustentam-se em alicerces institucionais.
Como o ar que respiramos, alguns dos bens publicos que
essas instituicoes fornecem so tao essenciais a vida econo-
mica didria que passam despercebidos. E somente quando
faltam esses bens, como ocorre em muitos paises em
desenvolvimento, que percebemos a sua importincia para
o desenvolvimento. Sem os rudimentos de uma ordem
social sustentada pelas institui¢oes os mercados nao podem
funcionar.

A sindrome da ilegalidace

Os mercados nao se podem desenvolver se nao houver
efetivos direitos de propriedade. E os direitos de proprie-
dade s6 sdo efetivos quando sio preenchidas trés condi-
¢des. A primeira é a prote¢do contra o roubo, a violéncia
e outros atos predatérios. A segunda ¢ a protegdo contra
atos arbitrarios do governo — de regulamentos e impos-
ros imprevisiveis a corrupgio deslavada —, que pertur-
bam a atividade empresarial. Esses dois requisitos sio os
mais importantes. Infelizmente, como a Figura 3.1 mos-
tra e os padrbes regionais da Figura 3.2 destacam, em
muitos paises nio existe nenhum dos dois. A terceira con-
di¢do ¢ um judicidrio razoavelmente justo e previsivel.
Isso seria exigir demais de paises nas etapas iniciais de de-
senvolvimento, mas os empresdrios de mais da metade
dos paises pesquisados apontaram esse aspecto como um
grande problema.
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Quadro 3.1 A fraqueza dos alicerces cerceia as empresas em todo o mundo

Em muitos paises, nio existem os elementos funda-
mentais de que as empresas necessitam para funcionar.
Na pesquisa descrita no Capitulo 2, os empresdrios
foram convidados a classificar a importincia relativa
de oito diferentes obstdculos a atividade econdmica,
para identificar aspectos da agao governamental que
precisam ser melhorados. Conforme mostra a tabela
abaixo:

® Os obsticulos associados a incerteza dos direitos de
propriedade e a peleja com a arbitrariedade —
COITUPGAO € crime — €Stao entre os trés maiores em
toda parte, exceto entre os paises de renda alta da
OCDE. A regulamentagio nao aparece diretamente
como um grande obsticulo.

® Os problemas relativos s politicas — principalmente
os referentes a tributagio e operagio dos mercados
financeiros — também tendem a ficar perto do topo
(exceto na América Latina). Mas, com base apenas
nos resultados da pesquisa, ¢ impossivel dizer se o que
essas percepgoes refletem ¢é o desejo das empresas de
pagar menos impostos e captar recursos a juros mais
baixos ou se elas sio um sintoma de politicas funda-
mentalmente deficientes. Mais reveladora é a percep-
¢io que existe nos paises da CEI de que a instabili-
dade das politicas constitui um grande obstdculo.

® A infra-estrutura inadequada aparece como o princi-
pal obsticulo no sul da Asia, no Oriente Médio e no
Norte da Africa, e como um dos trés maiores na
América Latina e na Africa subsaariana.

Classificacao dos obstaculos a atividade comercial, segundo as empresas

{Pior = 1)
Oriente Paises de
Ameérica Sul e Médio e renda
Africa Latina e Leste da Norta da alta da
Obstaculo subsaariana Caribe Asia Africa CEl ECO OCDE
Direitos de propriedade
Corrupcao 1 4 - 2 3 3 5
Crime e roubo 5 3 8 8 4 6 6
Regulamentagao 8 8 7 T 8 8 4
Politicas
Impostos 2 B 2 8 1 1 it
Financiamento 6 4 5 4 5 2 2
Inflagao 4 7 4 6 6 4 8
Instabilidade 7 6 6 5 2 it 7 4
Investimento publico
Infra-estrutura
inadequada 2 2 1 ik 7 5 S

Fonte: Pesquisa do setor privado realizada para este Relatério.

A auséncia desses esteios cruciais dos direitos de proprie-
dade dd origem a0 que este Relatério chama de sindrome da
ilegalidade. Em 27 dos 69 paises pesquisados — inclusive
mais de trés quartos dos paises da CEl e cerca de metade dos
da América Latina e da Africa (mas nenhum na OCDE) —
as empresas estao sujeitas a uma praga triplice que enfra-
quece os mercados: corrupgao, crime e um judicidrio impre-
visivel, que oferece pouca probabilidade de apelagio.

Na pesquisa, a corrupgao projetou-se como um grande
problema. As suas conseqiiéncias geralmente ndo terminam
com o pagamento de propinas a funciondrios enquanto os
negécios continuam. A arbitrariedade governamental
envolve as empresas numa rede de relacdes que consomem
muito tempo e sdo economicamente improdutivas. Mais da
metade dos gerentes de empresas pesquisadas na CEl —

mas somente 10% nos paises da OCDE — disseram que
gastam mais de 15% do seu tempo discutindo a aplicagao
de leis e regulamentos com funciondrios do governo (Figura
3.2). Embora seja menor em outros paises em desenvolvi-
mento, o dnus da burocracia mesmo assim € invariavel-
mente maior do que nos pajses da OCDE. O Capitulo 6
examina mais minuciosamente as formas pelas quais pode
ser combatido o flagelo da corrupgio.

O fato de as empresas da CEI terem apontado como
problemas graves os outros dois elementos da sindrome da
ilegalidade — crime e imprevisibilidade do judicidrio —
reflete em parte o vicuo institucional criado pela rejeigao
do planejamento central nas economias em transigao. Mas
os indicadores de outras regides dao a entender que a deca-
déncia insticucional é generalizada. Na América Latina, por
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exemplo, a raxa de homicidios subiu de 12,8 por 100.000
em 1980 para 21,4 por 100.000 em 1991, evidenciando-
se aumentos em quase todos os paises e sub-regides.

Ainda hd muito a aprender sobre os meios de combater
a llegalidade entre os cidadaos particulares. Mas a solugio
provavelmente envolverd muitas das prioridades de reforma
destacadas neste Relatério, inclusive melhor protegio dos
grupos vulnerdveis e fortalecimento da capacidade geral das
institui¢des do Estado. Quando uma comunidade cai na ile-
galidade, isso pode evocar um senso de impoténcia entre os
que respeitam a lel. Mas, como descreve o Quadro 3.2, uma
iniciativa adotada recentemente em Cali, Col6mbia, mostra
que, mesmo nas condicoes mais dificeis, a agio civica pode
comegar a transformar o desespero em esperanqa.

Bases institucionais mais complexas

A contengio da ilegalidade é necessdria para garantir os
direitos de propriedade, mas ralvez nio seja suficiente. Pro-
blemas de informagio e coordenagio rambém podem
impedir o desenvolvimento ao solapar os mercados ¢ os
direitos de propriedade, problema que freqiientemente ¢
encontrado nos paises de baixa renda.

Ocorrem problemas de informagio por serem inevita-
velmente limitadas tanto as informagdes como a compre-
ensao por parte dos individuos e das empresas ou por nio
serem claras as regras do jogo. E possivel que o alcance dos
direitos de propriedade — compreendendo o direito de
usat um bem, permitir ou proibir o seu uso por outros,
receber renda gerada por esse bem ou aliend-lo — nio
esteja bem definido. Os individuos ¢ as empresas podem
ndo ter conhecimento das oportunidades de lucro ou da
probidade de possiveis parceiros comerciais. Os custos do
acesso a essa informagdo diminuem 2 medida que crescem
os mercados e se desenvolvem as instituigoes de apoio, tor-

Figura 3.1 A sindrome da ilegalidade

Numero de paises em que um ou mais aspectos
da ilegalidade representam graves obstaculos as
atividades comerciais

Judiciario
imprevisivel

Nenhum
dos trés

21

Nota: Um pais encontra-se dentro de um circulo se a metade ou
mais das empresas classificaram o problema como 1 ou 2 (na
escala de 1 a 6, em que os valores mais baixos indicam maior
gravidade) e dentro de uma intersecao se pelo menos 40% das
empresas classificaram os problemas como 1 ou 2 e a média
das duas percentagens foi superior a 50%. Fonte: Pesquisa do
setor privado realizada para este Relatério.

nando mais intensivo o consumo de informacio das eco-
nomias. Contudo, nos paises em desenvolvimento, o custo
do aprendizado também pode ser elevado.

A coordenagio da atividade econdmica € dificil porque
individuos e empresas egoistas se comportam estrategica-
mente — geralmente s6 se dispoem a compartilhar infor-

Figura 3.2 As negociacoes com funcionarios do governo podem ser uma tarefa ardua

Percentagem de gerentes que dedicam mais de 15% do seu tempo as negociagoes

com funcionarios

CEi 152
América Latina e Caribe 138
Oriente Médio e Norte da Africa 38
Africa Subsaariana 37
ECO 34
Sul e Sudeste da Asia 25
Paises de renda ; 10 . . .
RS 0 10 30 40 50 60

Fonte: Pesquisa do setor privado realizada para este Retatorio.
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Quadro 3.2 Enfrentando o crime em Cali, Colombia

Um dos centros do comércio ilegal de cocaina, Cali viu
a sua taxa de homicidio saltar de 23 por 100.000 em
1983 para 100 por 100.000 no inicio dos anos 90.
Muitas mortes podem ser atribuidas diretamente ao trd-
fico de drogas, mas parece que outros se devem & pro-
pagacao de uma cultura baseada na violéncia. Cansados
dessa crescente ilegalidade, os moradores da cidade ele-
geram como prefeito em 1992 um médico respeitado
que colocou o combate ao crime no centro de sua
plataforma politica.

Em poucos meses, o prefeito havia preparado uma
grande iniciativa de combate a0 crime, o Programa de
Desenvolvimento da Seguranga e Paz. Com base no
principio de que mais vale prevenir do que reprimir —
e apds uma andlise exaustiva dos padroes da criminali-
dade —, o programa passou a combater o crime em
vérias frentes:

B As organizagoes de ordem civica foram reclassifica-
das. Estabeleceram-se programas especiais de educa-
¢ao e habitagio para policiais e introduziram-se nie-
lhorias nos servigos (inclusive assisténcia juridica e
servigos de conciliagio) oferecidos pelas delegacias
onde os cidadaos apresentam suas queixas de agoes
Criminosas.

magoes se nada tiverem a perder. A presenca do risco
moral — o risco de que as outras partes deixem oportunis-
ticamente de cumprir os acordos — impede que as empre-
sas aproveitem oportunidades de ganho mituo. A medida
que os mercados se desenvolvem, formulam-se dispositi-
vos institucionais para facilitar a cooperagio entre empre-
sas. Todavia, nos paises em desenvolvimento, cujas insti-
tuigoes sao deficientes, pode ser dificil conseguir essa
cooperagao.

O aparecimento de mercados a vista pode ocorrer
mesmo quando sdo fracos os mecanismos de informagio e
coergio, porque o fato de que o intercimbio € simultaneo
dificulta a fraude. Mas, no caso de outras transagoes,
podem ser vultosos os custos da implantagdo de mecanis-
mos adequados de informagio e coer¢do para permitir que
os negocios se desenvolvam num clima favordvel.

O bom funcionamento das instituigdes pode reduzir
esses custos transacionais. A histéria oferece exemplos
abundantes do desenvolvimento simbiético de mercados e
instituigdes: novas industrias criam demanda de institui-
¢oes mais complexas, as quais por sua vez permitem que a
industria se desenvolva ainda mais. Veja-se o exemplo da

m Campanhas de educagio piblica promoveram a tole-
rincia e o respeito aos direitos alheios. Os lideres
comunitdrios receberam treinamento em solugo paci-
fica de disputas; criou-se para as criangas o programa
Amigos da Paz; a televisdo apresentou comerciais
humoristicos que incentivam os cidadaos a seguir as
regras da vida cotidiana, tais como obedecer aos sinais
de transito ou esperar na fila para tomar um 6nibus.

m Os servigos puiblicos foram utilizados para reduzir a
desigualdade. Em dreas deprimidas da cidade,
ampliaram-se as escolas primdrias e secunddrias;
dgua, luz e esgotos foram instalados em favelas; cen-
tros de juventude e programas de desenvolvimento
de empresas colaboraram para induzir os membros
de gangues juvenis a voltar a participar da sociedade.

B Enfrentaram-se diretamente os catalisadores dos cri-
mes violentos. A cidade proibiu o porte de pequenas
armas de fogo em certos fins de semana de alto risco
e restringiu-se a venda de bebidas tarde da noite ¢
durante os feriados.

Em 1995, apés sete anos consecutivos de aumento
(atingindo o pico de mais de 120 homicidios por
100.000), a taxa de homicidio de Cali finalmente
comegou a diminuir.

minerag¢ao no territério de Nevada, no “Oeste Bravio” dos
Estados Unidos, no século XIX.

Na década de 1850, algumas centenas de mineradores
exploravam uma 4rea de valor marginal de 100 km?. Man-
tendo apenas ténues vinculos com a sociedade organizada,
eles atuavam por forga de acordos de propriedade total-
mente ticitos ¢ informais. A descoberta do veio de ouro e
prata de Comstock no final da década precipitou uma
inundagio de garimpeiros. Em cinco meses, os novos
mineradores haviam estabelecido um governo formal no
acampamento, ¢ esse governo elaborou regras escritas sobre
os bens privados, aplicando-as mediante um registro per-
manente e um tribunal ad hoc de mineiros.

Em 1861, o minério superficial se havia esgotado e os
garimpeiros recorreram a mineragio subterrinea — ativi-
dade muito mais cara e intensiva de capital. Como agora
estava em jogo um valor muito maior ¢ se tornavam cada
vez mais complexas as disputas acerca dos direitos de mine-
ragio subterrinea, os mineradores insistiram e consegui-
ram a criagdo de um governo territorial formal com um
judicidrio mais amplo — subsidiado em parte pelo Con-
gresso dos Estados Unidos.
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Em 1864, quando a produgio ainda estava aumen-
tando, o sistema judicidrio territorial viu-se sobrecarregado
por uma carga macica de processos, cuja decisio poderia
levar até quatro anos. No fim daquele ano, o territério de
Nevada foi elevado a categoria de Estado e, dentro de um
ano, algumas decisdes judiciais importantes resolveram as
disputas sobre direitos de mineragao. Os direitos de pro-
priedade se estabilizaram e terminou a incerteza juridica.

Um exemplo mais recente é o progresso da regulariza-
¢ao fundidria na Tailindia, que mostra como a especifica-
¢ao formal dos direitos de propriedade pode liberar ativos
“presos” e acelerar o desenvolvimenro impelido pelo setor
privado. Em dois projetos de registro de terras, a Tailandia
emitiu mais de 4 milhdes de titulos de propriedade desde
1985. Estd sendo preparado um terceiro projeto, para
emitir outros 3,4 milhGes de titulos. A terra é uma forma
ideal de garantia, razdo pela qual o titulo de propriedade
aumenta o acesso ao crédito formal. Trés anos apés a emis-
s3o dos primeiros titulos, j4 aumentara em 27% o ndmero
de empréstimos concedidos pelo setor formal aos agricul-
tores tailandeses que receberam titulos. Aumentando a
seguranca da posse, o titulo de propriedade pode promover
o investimento em benfeitorias (irrigagao, cercas, destoca-
mento). Os agricultores tailandeses que haviam recebido
titulos de propriedade aumentaram o uso de insumos em
10% a 30%, a sua taxa de formagio de capital em 30% a
67% e o investimento em benfeirorias em 37% a 100%.
Mesmo levando em conta outros fatores, a produtividade
das terras registradas ¢ 12% a 27% mais alta do que a das
terras sem titulos de propriedade.

Nem todo pais pode obter esses resultados. Na Tailan-
dia, algumas condigdes preexistentes desempenharam um
papel importante. Primeiro, os mercados de crédito jd esta-
vam bem desenvolvidos e a falta de registro fundidrio (e,
portanto, de garantia) era o inico motivo pelo qual muitos
agricultores nio conseguiam empréstimos. Ja nos paises
africanos com mercados de crédito deficientes, nio se
observa impacto mensuravel da regularizacio fundidria
sobre os empréstimos e os investimentos. Segundo, os pro-
jetos fundidrios da Tailandia foram executados em meio a
disputas que ameacavam a seguranga da posse, mas nio
podiam mais ser adequadamente resolvidos pelos mecanis-
mos tradicionais. Isso nem sempre acontece. Na verdade,
quando o solo € cultivado individualmente mas a proprie-
dade é comum, o fortalecimento dos sistemas comunitd-
rios tradicionais de administragao da terra podem aumen-
tar a seguranga por uma fragao do custo da emissao de
titulos de propriedade. Essa opgdo ¢ particularmente
atraente nos casos em que as comunidades podem emitir
titulos individuais quando os beneficios decorrentes da
venda a pessoas de fora e da utilizagao da terra como garan-
tia de empréstimos passam a ser maiores do que os benefi-
cios associados 4 posse comunitdria.

Contudo, algumas transagoes complexas podem ser rea-
lizadas mesmo com sistemas judicidrios simples. Um judi-
cidrio que funcione bem ¢ um ativo importante, cuja edifi-
cagao beneficiaria os paises em desenvolvimento. Como
mostra o Capitulo 6, a criago de um sistema judicidrio for-
mal vidvel a partir do nada pode ser um processo lento e
dificil. Mas ndo deve haver antagonismo entre o bom e o
melhor. Um sistema judicidrio, mesmo imperfeito, compli-
cado e oneroso, pode ajudar a manter a credibilidade. O que
importa n3o ¢é tanto que as decisdes judiciais sejam rapidas,
mas que sejam justas e previsiveis. Para que isso acontega, 0s
jufzes devem ser razoavelmente competentes, o sistema judi-
cirio deve impedir que os juizes decidam arbitrariamente e
tanto o legislativo quanto o executivo devem respeitar a
independéncia e a capacidade coerciva do judicidrio.

Sem um sistema judicidrio bem desenvolvido, as empre-
sas e os individuos tendem a buscar outros meios de fazer
valer os contratos ¢ resolver controvérsias. Gragas a esses
meios, tornam-se possiveis transagdes privadas bastante
complexas. Na Idade Média, por exemplo, os comerciantes
europeus elaboraram o seu proprio codigo juridico, o flex
mercatoria, para governar as transagoes comerciais; o codigo
ajudou a restabelecer o comércio de longa distincia. Uma
alternativa aos mecanismos juridicos muito usada ¢ a coer-
¢do social, baseada em relacdes pessoais duradouras. A
fraude ¢é desencorajada ndo pela lei, mas pela “longa sombra
do futuro”™: ambas as partes trocam os ganhos imediatos da
fraude pela expecrativa de ganhos maiores com um relacio-
namento comercial duravel. A familia extensa faz esse
mesmo papel nas transagdes comerciais em muitos paises da
América Latina. Embora o seu ramanho limite as transagdes
possiveis, as familias encontram meios de efetivamente
aumentar o nimero de membros, por exemplo, mediante o
casamento entre familias de negociantes ou a “adogio” de
parceiros comerciais como padrinhos, tios e tias.

As grandes redes comerciais criadas pelos clas chineses,
algumas de alcance global, s3o outro exemplo de coergio
social. Com o apoio de politicas ccondmicas adequadas em
muitos paises do leste da Asia, essas redes ém tido muito
éxito na geracdo de riqueza para seus membros. A comuni-
dade empresarial chinesa na Indonésia (nao pribumi) utili-
zou sua ampla rede no sudeste asidtico para promover
exportagdes de vestudrio e méveis. Segundo uma pesquisa
do Banco Mundial, mais de 90% dos contatos iniciais de
firmas nao pribumi para comercializagao de exportagoes
eram feitos através de conexdes privadas. Os exporradores
nao chineses da Indonésia recorriam muito mais ao apoio
de 6rgaos publicos.

Mesmo quando as partes nao podem contar com a
coer¢do social, os mecanismos de partilha de informagao
podem permitir a realizagao de transagdes bem complexas.
O Quadro 3.3 mostra como no Brasil, por exemplo, surgi-
ram sistemas sofisticados de informagao cadastral para aju-
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Quadro 3.3 Os contratos e o sistema judiciario no Brasil

Do ponto de vista das empresas, o sistema judicidrio
brasileiro é excessivamente complicado. Uma transagao
comercial que deveria ser simples ¢ sujeita a um ema-
ranhado de leis. Em 1981, por exemplo, para obter
uma licenga de exportagio, eram necessdrias 1.470
agoes juridicas envolvendo 13 ministérios e 50 érgaos
do governo. O processo judicial também ¢ muito
lento, devido principalmente & complexidade do pro-
cedimento de apelagao. Ainda assim, surpreendente-
mente, quando convidadas a avaliar a imporeéncia rela-
tiva de diversas restrigdes as suas acividades, as
empresas atribuiram baixo peso aos problemas ligados
ao sistema juridico.

Um dos motivos ¢ que, por mais complicado que
seja, o sistema juridico brasileiro parece proporcionar
um recurso judicial seguro para as transagbes comerciais.
A maioria das empresas acha que o judicidrio ¢ razoavel-
mente justo ¢ previsivel e a ele m recorrido: dois ter-
os de uma amostra de empresas brasileiras discordaram
de funciondrios do governo e recorreram das suas deci-
soes; 60% impetraram mandado de seguranga contra o
governo ¢ mais de 80% fariam o mesmo outra vez.
Assim também, entre produtores e compradores de rou-

dar as empresas a contornar os problemas criados por um
sistema judicidrio previsivel mas cheio de empecilhos.

Focalizagio nas bases

Em conjunto, as indicagdes aqui apresentadas ddo margem
a esperanga — assim como a um grande desafio. A espe-
ranga vem do fato de que mesmo instituicdes simples
podem facilitar o desenvolvimento econdémico baseado no
mercado. O desafio, do reconhecimento de que muirtos

paises nao dispdem sequer das bases minimas para os mer-
cados. Nessas economias, a prioridade deve ser a implanta-
¢ao dos elementos basicos da legalidade: protecio da vida e
da propriedade contra atos criminosos, coibiczo da agio
arbitrdria dos funciondrios do governo e um sistema judi-
ciario que seja justo e previsivel.

Uma vez divisada essa legalidade basica, a atencio pode
voltar-se para as maneiras pelas quais partes especificas do
sistema judicidrio podem fortalecer os direitos de proprie-
dade. O campo juridico é vasto, abrangendo da regulariza-
¢ao da propriedade e da garantia de bens moveis as leis que
governam os mercados de valores, a4 prote¢io da proprie-
dade intelectual e as leis que regem a concorréncia. Con-
tudo, as reformas nessas dreas — especialmente as mais
sofisticadas — s6 dardo frutos se a capacidade institucional

pas, uma em cada 1.000 transagoes acaba chegando aos
tribunais, em comparagio com apenas uma em 2.600
no Chile e uma em 20.000 no Peru.

Outro motivo pelo qual as empresas nao reclamam
contra a morosidade das lides forenses é que (como em
todas as economias de mercado privado) surgiram dis-
positivos institucionais privados para coibir o oportu-
nismo nas transagoes comerciais sem ter de passar por
procedimentos judiciais. Podemos citar trés exemplos.
Primeiro, as empresas brasileiras dao crédito a curto
prazo mesmo a novos clientes com os quais nunca
negociaram, basecando a sua confianga num bem desen-
volvido sistema de proregio ao crédito (apoiado por um
sistema juridicamente sancionado de publicagio de
informagdes sobre pessoas que deixam de pagar suas
dividas). Segundo, embora seja dificil, na falta de paga-
mento de empréstimos, reivindicar a posse de bens pe-
nhorados, segundo a legislagao brasileira a propriedade
alugada pode ser recomada mais facilmente — e assim,
os brasileiros fazem uso liberal de mecanismos de /leas-
ing. Em terceiro lugar, para certas transagoes financeiras
mais simples, hd mecanismos juridicos especiais que
permitem passar ao largo dos procedimentos usuais.

for adequada. Em muitos paises, serd preciso realizar pri-
meiro algumas tarefas mais bdsicas.

Manutenc¢ao de um clima politico propicio

Os direitos de propriedade sio a base do crescimento
impelido pelo mercado e da redugio da pobreza. Mas ¢é
preciso muito mais. As empresas precisam de um ambiente
que lhes permira distribuir recursos de maneira eficiente,
aumentar a produtividade e introduzir inovagdes. E a
menos que confiem na continuidade de politicas razoavel-
mente estdveis, elas deixardo de investir ¢ o ritmo de cres-
cimento caird.

Esta secio examina a experiéncia internacional com
algumas politicas essenciais que apdiam o desenvolvimento.
Destaca alguns motivos institucionais pelos quais os paises
acham dificil adotar boas politicas — bem como, num
mundo mais integrado, os crescentes riscos de adotar mads
politicas. Ao longo desse exame, a énfase recai sempre na
busca de meios pelos quais os paises, independentemente da
sua capacidade institucional, possam manter boas politicas.

Politicas adequadas promovem o crescimento
As dltimas décadas produziram um rico acervo de li¢oes
sobre os tipos de politicas econdmicas que apdiam o desen-
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volvimento. O milagre do leste asidtico mostra como os
governos e o setor privado podem cooperar para obter um
crescimento rdpido e um desenvolvimento compartilhado.
A recente recuperagio de algumas economias latino-ameri-
canas, que passaram de uma longa histdria de inflagio ao
crescimento renovado, confirma ainda mais o poder da
liberalizagio do mercado, da contencao orcamentdria e das
instituicdes capazes de aumentar a credibilidade. A Africa,
especialmente ao sul do Saara, tem demorado mais na ade-
sdo a esse movimento, com excecdo de alguns paises, como
Mauricio e a Botsuana. Mas vérios outros — Costa do
Marfim, apés a desvalorizagio do franco CFA, e Uganda,
mais recentemente — escolheram novos caminhos de
desenvolvimento que parecem promissores.

As anilises dessase outras experiéncias indicam sempre
um conjunto de politicas que parecem ser essenciais para o
crescimenro:

® Provisao de estabilidade macroeconémica
B Evitagio das distorgdes dos pregos
B [iberalizacao do comércio e dos investimentos.

Essas politicas ajudam a colocar uma economia numa
posi¢ao que lhe permite beneficiar-se das forgas comperiti-
vas do mercado. Essas forcas proporcionam os sinais e
INCENLIVOS CErtos para que os agentes econdmicos acumu-
lem recursos, utilizem-nos de maneira eficiente e adotem
inovagoes. Com o tempo, como vimos no Capitulo 2, a
consecugio desses direitos bdsicos pode ter um efeito
extraordindrio sobre o padrio de vida.

A relagao entre crescimento e estabilidade macroecond-
mica é bem conhecida. A pesquisa empirica jd mostrou que
alras raxas de inflagdo (acima de um digito) ém efeito
adverso sobre o crescimento. A inflagao elevada gera incer-
teza quanto a rentabilidade da poupanga e do investi-
mento, desestimulando a acumulagio de capital. Ademais,
dificulta a manuten¢ao de uma raxa de cimbio estdvel mas
competiriva, prejudicando a capacidade do pais de aprovei-
tat os beneficios da abertura e gerando volatilidade salarial.

Como mostra 0 Quadro 3.4, em todo o mundo os
governos acham dificil obter a forte disciplina fiscal e mone-
tdria de que a estabilidade econdmica necessita. A manuten-
Gio dessas politicas é ainda mais dificil. Mas os governos
reformadores s inspirarao a confianga necessdria para gerar
crescimento se a populago acreditar que a nova disciplina
serd mantida. Adiante, examinamos uma série de estruturas
insticucionais que ajudam a inspirar essa confianga.

A limitacio das distorcoes dos precos é um elemento
essencial das boas politicas, porque essas distorgoes impe-
dem o crescimento. Elas podem desincentivar investimen-
tos necessdrios, desviar esfor¢os para atividades improduti-
vas e encorajar o uso ineficiente de recursos. As distorgoes
dos precos ocorrem em diversas formas, conforme as suas

origens histéricas. As mais comuns decorrem de discrimi-
nagdo contra a agricultura, da sobrevalorizagao da moeda,
da falta de realismo salarial ¢ de impostos ou subsidios
ocultos sobre a utilizagdo do capiral.

A agricultura africana é um exemplo vivido de como as
distorgbes dos precos prejudicam o desenvolvimento eco-
némico. A agricultura representa cerca de 35% do PIB da
Africa, 40% das exportagoes e 70% do emprego. Mas a
produgio agricola africana sempre esteve sujeita a altas
taxas de tributagio explicita e implicita. Os impostos expli-
citos (notadamente sobre as exportagdes agricolas) eram
altos porque a deficiéncia administrativa impedia a arreca-
dagio de receita adequada de outras fontes. Os tributos
implicitos eram altos porque as politicas favordveis as cida-
des e 4 industria, combinadas com altos niveis de protegao
das imporragées, resultavam numa grande sobrevalorizagao
efetiva da moeda em termos reais. Além disso, em alguns
paises, os monopélios do setor publico elevavam os pregos
na fronteira bem acima dos pregos na fonte de produgio,
absorvendo grande parte da diferenca em despesas internas.
A combinagio de altos impostos implicitos e moedas
sobrevalorizadas contribuiu para uma queda alarmante das
taxas de crescimento agricola na Africa subsaariana: de uma
média anual de 2,2% em 196573 para 1% em 1974-80
¢ 0,6% em 1981-85.

Desde meados dos anos 80, muitos paises africanos
envidaram grandes esfor¢os para inverter a parcialidade
contra a agricultura. No inicio dos anos 90, dois teros de
uma amostra de 27 paises haviam reduzido o grau de dis-
tor¢ao mediante cortes dos impostos explicitos e, em mui-
tos casos, correcoes da sobrevalorizacio. A desvalorizagio
do franco CFA em 1994 (ver o Quadro 3.5) reduziu signi-
ficativamente a parcialidade contra a agricultura entre
quase todos os paises da zona do franco que ainda nio
haviam implantado reformas.

Mais dificeis de detectar, mas também generalizadas,
s3o as distor¢des de precos nos mercados de trabalho e de
capital. Por exemplo, os saldrios minimos legais podem ser
muito elevados, fazendo, ndo intencionalmente, com que
os trabalhadores ndo qualificados tenham mais dificuldade
em encontrar emprego na economia formal. Assim tam-
bém, o preco do capital — a taxa de juros — as vezes ¢
mantido em nivel falsamente elevado mediante tributagao
das transagées financeiras ou a exigéncia de recolhimento
de elevado volume de depésitos bancdrios. Quando as
auroridades, em resposta as queixas dos murudrios, estabe-
lecem um limite para as taxas de juros ou proporcionam
subsidios aos investidores, acrescenta-se ao sistema de pre-
¢os outra camada de distor¢oes.

A manutengio de regimes liberais de comércio, mercado
de capital e investimento também ¢ essencial para o cresci-
mento. Como se verd no Capitulo 8, muitos paises adota-
ram recentemente uma politica de maior abertura. O
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Quadro 3.4 Evolucao dos déficits fiscais e da inflagao no ambito internacional

Conforme mostra a figura, os déficits fiscais dos paises
industrializados aumentaram progressivamente por
duas décadas, a partir de inicio dos anos 60, estabiliza-
ram-se por um curto periodo no final dos anos 80 e
comegaram novamente a crescer. A persisténcia de défi-
cits elevados aumentou a divida pablica (mesmo sem
incluir as obrigagoes de pensées sujeitas a pagamentos
correntes), de cerca de 40% do PIB em 1980 para 70%
em 1995. Os paises em desenvolvimento tém demons-
trado uma melhoria considerdvel na disciplina fiscal,
apesar de variagdes substanciais. Os déficits fiscais
comegaram a cair no inicio dos anos 80, devido princi-
palmente a cortes das despesas.

Contudo, esse quadro geral reflete principalmente
os resultados da Asia e da América Latina, onde se
registraram expressivas e sustentadas redugées do défi-
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cit. Por outro lado, na primeira metade dos anos 90,
nem os paises da Africa nem os do Oriente Médio
foram capazes de manter a redugio dos seus déhi-
cits, que haviam conseguido na segunda metade dos
anos 80.

As taxas de inflagio tém variado ainda mais entre
regides do que os déficits fiscais. O episddio inflacioni-
rio da década de 1970 e inicio dos anos 80 propagou-se
rapidamente pelo mundo. A desaceleragio da inflagio
que comegou nos pafses industrializados no inicio dos
anos 80 parece ter comegado a se firmar, embora com
um certo atraso. No mundo em desenvolvimento, a
inflagao comecou a baixar no inicio dos anos 90, mas
nio em todos os paises. Em algumas regites em desen-
volvimento, as taxas de inflagio estio convergindo para
as dos paises industrializados.
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mercado aberto oferece oportunidades ao individuo e a
empresa, aumentando o acesso a material, equipamento,
tecnologia e financiamento. Os vinculos comerciais com a
economia mundial também contribuem para que os pregos
internos se ajustem s condicdes dos mercados mundiais,
de modo que os pregos reflitam valores de escassez dos bens
e servigos. Com melhores incentivos e oportunidades, os
empresdrios podem utilizar os recursos de maneira mais
eficiente.

As alteragbes recentes na maneira pela qual os paises em
desenvolvimento aumentam a receita tributdria mostram
como o crescimento da integragio global pode afetar as
politicas internas. Em conseqtiéncia da internacionaliza¢io
dos negécios ¢ da incansdvel concorréncia pelo investi-
mento estrangeiro — além da presenga de paraisos fiscais e
jurisdigbes com impostos baixos — os paises nio podem
pensar em tributar os rendimentos das empresas ¢ das
pessoas fisicas com aliquotas mais altas do que a norma
mundial e ainda atrair investimentos. O crescente con-
senso mundial quanto & conveniéncia de reduzir as barrei-
ras a0 comércio exerceu pressio sobre a arrecadacao de
impostos de fronteira, que sempre foram importante fonte
de receita para os paises em desenvolvimento. (Em con-
junto, esses paises ainda arrecadam cerca de 30% da sua
receita tributdria mediante impostos fronceiricos.) Com o
aumento da integragio, a parcela da receita total dos paises
em desenvolvimento resultante dos impostos sobre o
comércio deve cair ainda mais.

Com essas novas limitagoes das fontes tradicionais de
receita, muitos paises estio recorrendo aos impostos sobre
0 consumo, como o imposto sobre o valor agregado (IVA).
Na verdade, o grande potencial desse imposto e a pressao
sobre outras fontes de receita levaram a um expressivo
crescimento do nimero de paises que utilizam o IVA
(Figura 3.3).

Um regime de comércio aberto e liberal também cons-
titul uma poderosa maneira de disciplinar os outros ele-
mentos da politica econdmica. As economias mais abertas
€stao Mmais expostas a0s riscos exrernos, o que rorna mais
dispendiosa para os governos a adogio de politicas incon-
gruentes. Conseqlientemente, as economias nas quais o
comércio ocupa um lugar de relativa proeminéncia tendem
a ter déficits fiscais menores. A necessidade de seguir as
regras ¢ convengoes dos tratados internacionais é outro
estimulo a0 bom comportamento.

Uma economia sem politicas sélidas nio pode ter plena
participagio no comércio e no investimento internacional.
Mas a participagio numa economia mundial integrada
também traz novos riscos. Quando os mercados de bens e
de capital sdo abertos, ¢ dificil para o Estado suprimir as
conseqiiéncias da indisciplina monerdria. Se emitir moeda
em grande quantidade, haverd no mercado cambial previ-
s3o de uma inflagio mais alta e a moeda se desvalorizara.

Figura 3.3 Os paises estao descobrindo
as vantagens do imposto sobre o valor
agregado
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Fonte: Tanzi 1995b.

Esse feedback do mercado faz clevarem-se as taxas de juros
internas e com elas os custos de financiamento do governo.
E preciso contar com boas politicas para enfrentar os riscos
da fuga de capitais, volatilidade arbitral e variagdes subitas
nos pregos dos produtos primdrios. O Quadro 3.4 resume
algumas diferengas nas rea¢des dos paises a0 novo contexto
global.

Os influxos de capital estrangeiro também impoem dis-
ciplina as autoridades. Esses influxos tendem a valorizar a
moeda em termos reais e podem afetar a comperitividade
e a poupanga interna. Também podem ter efeito desestabi-
lizador porque respondem rapidamente a turbuléncias
financeiras de curto prazo. A histéria recente indica que
essa turbuléncia pode ser contagiosa, afetando outros pai-
ses e mesmo outras regides, em grau NAo necessariamente
proporcional 4 variagio no risco. Os paises que recebem
grandes influxos de capital talvez tenham que manter um
saldo fiscal positivo, utilizando aquela poupanga acautela-
dora como protegio extra contra a possibilidade de uma
saida subita de capital. Os influxos de capital também tém
profundas repercussdes na politica cambial; a adogio de
taxas fixas de cimbio, por exemplo, provavelmente seria
uma opgao invidvel para um pais que seja vulnervel nos
mercados financeiros. Em suma, é crucial a qualidade da
gestdo econdmica do governo.

21
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Figura 3.4 Ao contrario da Nigéria, a
Indonésia soube controlar prudentemente os
efeitos das rendas extraordinarias do petrdleo
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O risco de fuga de capitais e perturbagio financeira ¢
vividamente ilustrado pelo que ocorreu no México em
1994-95. Um motivo importante da perda de confianga
foi a sobrevalorizagao do peso, mantida apesar de grandes
déficits em conta corrente. Quando o nivel de reservas
cambiais caiu para abaixo da base monetdria interna em
fins de 1994, as autoridades nio lograram efetivar a neces-
siria contragdio monetdria. Politicas mais congruentes
poderiam ter limitado a perda de confianga.

Uma economia aberta também fica exposta aos choques
de pregos dos mercados mundiais. Os pregos da energia e
dos alimentos sao particularmente voldteis ¢ podem afetar
0s pagamentos externos € a posi¢ao fiscal de um pafs. As
taxas de cimbio e juros também sao voldteis. Devido a pos-
sibilidade de choques adversos (um aumento acentuado
dos pregos pagos pelos importadores, uma queda do pregos
para os exportadores), a prudéncia aconselha a nao assumir
dividas em excesso e a deixar uma margem para novos
empréstimos, bem como a manter um nivel adequado de
reservas e a estabelecer a médio prazo uma base econdmica
mais diversificada.

As surpresas favordveis podem causar tantos problemas
quanto as adversas. A resposta prudente a um choque eco-
ndmico positivo consiste em reservar uma parte dos ganhos
para o futuro. Quando a Guerra do Golfo Pérsico elevou
os pregos do petrdleo, em 1990-91, a Nigéria utilizou a
sua receita imptevista do petrdleo para expandir a despesa
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(Figura 3.4). Assim, apesar de uma grande elevagio da
receita, o déficit fiscal da Nigéria efetivamente cresceu em
1990. Quando os pregos do petréleo e a receita diminui-
ram, em 1991, a despesa permaneceu no novo nivel mais
alco. J4 a Indonésia, ao contrdrio, respondeu aos ganhos
inesperados do petrdleo com disciplina fiscal, incluindo
explicitamente no orgamento um fundo de reserva para
manter 0 aumento dos gastos abaixo do crescimento da
receita e preservar o equilibrio orgamentdrio.

E dificil implantar boas politicas

Embora a receita de uma boa polirica seja bem conhecida,
muitos paises no a levam a sério e continuam tendo um
mau desempenho. Muitas vezes, isso indica a presenga de
incentivos politicos ou institucionais 3 manutengao de
“mas” politicas.

As politicas que s20 mds do ponro de vista do desenvol-
vimento muitas vezes sio bastante eficazes na canalizagio
de beneficios para grupos politicamente influentes. Muitos
problemas macroecondmicos — como a inflagio e o de-
salinhamento da taxa de cimbio — sdo de faro maneiras
encobertas de cobrar impostos inesperados do setor pri-
vado ou redistribuir beneficios econémicos. Do mesmo
modo, uma ampla gama de restrigdes microeconémicas ao
funcionamento dos mercados — restrigdes as importagdes,
privilégios para os monopélios locais e excesso de regula-
mentos — serve para proteger empresas poderosas ou
outros segmentos privilegiados da sociedade.

Em alguns paises, o sistema politico tem uma tendéncia
inerente 3 manutengao cronica de déficits orgamentdrios.
Os legisladores trocam favores, cada um prometendo votar
a favor de beneficios para os eleitores do outro, sem espe-
cificar como esses beneficios serdo financiados. E assim
aumentam os déficits fiscais.

Quando a receita € insuficiente e os politicos ndo tém
coragem de cortar despesas, os governos véem-se forgados
a escolher entre langar ou aumentar impostos que sio
aconselhdveis do ponto de vista da eficiéncia, ou impor tri-
butos ocultos, como o chamado imposto inflaciondrio —
o imposto sobre a renda real decorrente do financiamento
de gastos do governo com moeda aviltada. Esta dltima
geralmente € a saida mais ficil. O aumento da arrecadagio
formal de impostos requer uma gestdo tributdria eficiente e
honesta. Para isso, talvez seja preciso efetuar primeiro uma
reforma estrutural da administragao fiscal. Uma mudanga
da aliquota do IVA pode requerer aprovagao parlamentar,
implicando delongas e concessdes politicas. Mas para
aumentar o imposto inflaciondrio poderia ser suficiente
uma ordem ministerial ao banco central.

Mesmo quando as intengdes sio boas, os governos
podem ser forgados a usar tributos ocultos como o imposto
inflaciondrio, embora reconhegam que, a longo prazo, isso
produzird custos elevados e minard a credibilidade. Como
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pode um governo que sempre utilizou o financiamento
inflaciondrio convencer os compradores de bénus de que
ndo vai usar a inflagao para pagar em tempo as suas obriga-
¢bes ou simplesmente deixar de pagé-las? Como ele poderd
convencer os sindicatos de que nio diminuird a renda
real a0 aumentar o custo de vida? Se nada disso for possi-
vel, os investidores proteger-se-3o exigindo uma taxa de
juros mais alta sobre a divida do governo ¢ os trabalhado-
res proteger-se-ao reclamando aumentos salariais maiores.
As suas dividas podem entdo transformar-se em realidade:
o governo poderia ser forgado a provocar a inflagao que tais
agentes esperan, relaxando a politica monetdria ¢ permi-
tindo a elevagio dos saldrios reais e dos juros.

Esses incentivos institucionais obstinados mas podero-
sos podem dificultar muito a reforma de politicas. E
mesmo que as reformas sejam iniciadas, o cepticismo dos
empresarios, trabalhadores e consumidores poderia ser
confirmado pela marcha dos acontecimentos, a menos que
o governo possa fazer sentir a seriedade das suas intengdes.

Manutengio de boas politicas

Uma vez anunciadas as reformas, o seu éxito duradouro
pode depender da formulagio e implementagio de politi-
cas que indiquem que o governo cumprird as suas promes-
sas. H4 vdrios possiveis mecanismos de garantia da
reforma, todos com a mesma base |dgica: proporcionar
controles capazes de coibir qualquer impulso no sentido de
se desviar dos compromissos anunciados. Se houver uma
capacidade institucional suficientemente forte, que per-
mira certa flexibilidade para uma rdpida adapragio a even-
tos inesperados, tanto melhor. Caso contrario, a experién-
cia indica que a melhor maneira de atingir as metas a longo
prazo ¢ ater-se as restrigdes auto-impostas e viver conm a
rigidez que elas impdem. Os exemplos abaixo referem-se a
politica fiscal e monetdria; o Capitulo 4 apresenta outros
exemplos no campo da regulamentagao.

POLITICA FISCAL. Muitos disttrbios macroeconoémicos
manifestam-se inicialmente como desequilibrios fiscais.
Pesquisas recentes sugerem que a reforma dos aspectos ins-
titucionais do processo or¢amentdrio pode melhorar signi-
ficativamente o desempenho fiscal.

E particularmente importante o aumento da transpa-
réncia no processo orgamentdrio. Embora a sociedade
como um todo venha a perder com a ambigiiidade orga-
mentdria, esta pode ser um filao para os politicos, escon-
dendo, por exemplo, o custo dos favores a interesses
especiais, ou subestimando os custos a longo prazo da
prodigalidade a curto prazo. Quando os orgamentos nao
s@o transparentes, torna-se extremamente ficil o uso de
praticas de “contabilidade criativa”, como a realizagio de
gastos extra-orgamentarios e o excesso de otimismo nas
projecbes de receita e crescimento. Evidentemente, essas
artimanhas dificultam ainda mais o controle da despesa.

A forma pela qual os orgamentos sio elaborados e apro-
vados também ¢ importante. Por exemplo, hd claros indi-
cios de que faz diferenga se um pais adota um enfoque hie-
rdrquico do processo or¢amentdrio — dando ao ministério
das financas considerdvel controle das despesas departa-
mentais — ou um enfoque de cardter mais colegiado. Em
principio, o enfoque hierdrquico deve promover maior dis-
ciplina fiscal, possibilitando mais controle vertical dos gas-
tos ¢ limitando a margem para expansio das verbas orga-
mentdrias pelos legisladores.

Um estudo recente de 20 paises latino-americanos
indica que a adogao de um processo orgamentirio mais
transparente ¢ hierdrquico pode ajudar a controlar os gastos
(Figura 3.5). Segundo esse estudo, os déficits tendem a ser
mais altos nos paises que usam enfoques colegiados e nio
transparentes na preparagao do orgamento. Os paises com
os sistemas menos transparentes e hierdrquicos registraram
déficits publicos de 1,8% do PIB em média. Os do ter¢o
intermedidrio apresentaram um superdvit médio de 1,1% e
os com indices mais altos de hierarquia e transparéncia

Figura 3.5 Boas instituicoes orgamentarias
ajudam a evitar grandes déficits
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inclui dez componentes. Fonte: Alesina, documento basico.
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registraram superavits médios de 1,7%. Esses tesultados
evidenciam que os paises empenhados em melhotat a sua
administragdo fiscal geral precisam examinar ndo s6 os seus
balancos, mas também a estrutura institucional que ctia os
Incentivos ao gasto.

PoLiTica MONETARIA. Um banco central independente
e que funcione bem pode reduzir efetivamente a ameaga de
expansao monetdria politicamente motivada e manter ao
mesmo tempo cetta flexibilidade para acomodar choques
externos inevitdveis. Muitos paises em busca de credibili-
dade para a sua politica monetaria escolheram o modelo de
um banco central independente.

Em muitos casos, esse entusiasmo brotou das indicagdes
de que os paises da OCDE com bancos centrais indepen-
dentes tinham taxas de inflagio mais baixas que os outros
— sem queda do ritmo de crescimento. Mas as tentativas
de encontrar padrio semelhante nos paises em desen-
volvimento deram resultados desiguais, dependendo da
defini¢ao de banco central independente. Por exemplo, o
fato de a Russia tet estabelecido um banco central indepen-
dente no inicio dos anos 90 parece nio ter sustado a infla-
¢d0. O caso mais complexo dos paises em desenvolvimento
indica que a contengdo monetdria com independéncia do
banco central ¢ algo que nio se pode simplesmente fabri-
car por decreto. Seria talvez necessdrio contat com uma
base prévia de dispositivos de controle dos atos arbitrarios
das autoridades publicas.

A escolha de um presidente conservador para o banco
central, que se oponha mais 2 inflagao do que a sociedade
em geral, poderia ser pata os paises em desenvolvimento
uma maneira de colher os beneficios de um banco centeal
independente e, a0 mesmo, conter os riscos. Outra seria
conferit ao banco apenas independéncia instrumental — a
fixagao didria de politicas para atingir certa meta —,
deixando a escolha da meta em si aos poderes normativos.
Uma terceira opgdo seria elaborar um contrato para o pre-
sidente do banco central estabelecendo uma penalidade
para o caso de se desviar da meta de inflagio anunciada.
Isso imitaria o efeito da escolha de um presidente conser-
vador sem se basear em julgamentos subjetivos sobre a pes-
$0d que ocupa o cargo.

A disparidade de resultados obtidos pelos bancos cen-
trais independentes na contengao da inflago suscita a pos-
sibilidade de que alguns paises em desenvolvimento sim-
plesmente ndo possam implantar mecanismos que déem
sinais de conten¢ao monetdria e mantenham ao mesmo
tempo a capacidade de responder com flexibilidade aos
choques externos. Para esses paises, a op¢io talvez seja um
melo-termo entre uma organizagao baseada em mecanis-
mos rigidos e a auséncia absoluta de tais mecanismos. J4
foram tentados vérios enfoques flexiveis:

® Rompendo uma longa tradigao de inflagao, a Argentina
adotou em abril de 1991 uma let de conversibilidade

monetdria que essencialmente transformou o banco cen-
tral numa quase-junta monetéria. O estoque de moeda
tem de estar totalmente sustentado por divisas.

B Muitos paises latino-americanos adotaram uma taxa de
cimbio nominal fixa para sustentar os pregos e coor-
denar as expecrativas do setor privado. A rtaxa fixa
impede o uso da desvalorizagao para acomodar choques
externos de curto prazo. Mas, como o México veio a
descobric em 1994, uma raxa de cimbio nominal fixa
pode tornar-se perigosamente desestabilizadota quando
os influxos de capital ou as politicas internas desalinham
a raxa de cimbio real.

® A maioria dos paises da Africa de lingua francesa afilia-
ram-se a zona do franco CFA e ao seu banco central
supranacional. Os adiantamentos do banco central a um
governo membro estdo limitados a 20% da teceita tribu-
tdria arrecadada no ano anterior. Isso impede que os pai-
ses substituam os impostos convencionais pelo imposto
inflaciondrio (Quadro 3.5). Mas o mesmo mecanismo
pode provocar deflagao se o crescimento totnar-se nega-
tivo, como aconteceu nos anos 80.

Esses enfoques intransigentes representam uma corrida
contra o tempo, com altos interesses em jogo. Elevando o
custo da alteragao das normas, essas politicas alimentam a
crenga de que o governo agird com firmeza. Contudo, com
o tempo, ocorrerd um choque exdgeno suficientemente
forte — ou talvez seja suficientemente forte a oposigio a
dado efeito colateral da politica — para exigir uma recon-
sideragao. Nesse ponto, os paises que ganharam a corrida
contra o tempo ji terdo adotado enfoques mais flexiveis da
contengdo monetdria ou jd terdo adquirido suficiente cre-
dibilidade para que a adaptagao da estratégia ndo seja inter-
pretada como uma reversio.

Investimento em recursos humanos e infra-estrutura

Em geral, os mercados em bom funcionamento sio o meio
mais eficaz de proporcionar os bens e servigos de que uma
economia necessita — mas nem sempre. Em particular, os
mercados proporcionam uma oferta insuficiente de bens
coletivos — bens publicos e privados que geram beneficios
importantes para toda a sociedade. Geralmente, s3o bens
que tém significativo impacto sobre a qualidade de vida: ar
puro e dgua indcua, primeiras letras e satide publica, trans-
porte e comunicagdes de baixo custo. Também sio bens
cuja provisdo pode afetar significativamente o bem-estar e as
perspectivas de vida das camadas mais pobres da sociedade.

A alta rentabilidade dos investimentos piiblicos em sazide,
educagio e infra-estrutura

O acesso a dgua potdvel e o controle de doengas infecciosas
s3o bens e servigos publicos com grandes externalidades
que o setor privado ndo pode fornecer, ou s6 o faz de
maneira limitada. As doengas infecciosas ainda sao respon-
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Quadro 3.5 Compromisso versus flexibilidade na zona do franco CFA

A zona do franco CFA na Africa Ocidental e Central ¢
20 MeSmMo tempo uma unido monetdria e um padrao
monetdrio: o franco CFA € conversivel em francos fran-
ceses a uma taxa nominal fixa. A Franca estabeleceu a
zona apés a Segunda Guerra Mundial para supervisar as
politicas monetdrias e financeiras das suas colénias afri-
canas e continua a desempenhar um papel central no
seu funcionamento.

Em troca da garantia de conversibilidade por parte
da Franga, os paises membros abrem mio do direito de
imprimir dinheiro novo. As alteragdes nas politicas exi-
gem negociagdes multilaterais entre os estados mem-
bros e a Franga. A nfo ser que abandone completa-
mente a zona, um pais nio pode unilateralmente
renegar o seu Compromisso.

Em comparagio com paises vizinhos com dotagbes
semelhantes, os membros da zona tiveram uma inflagao
média mais baixa e crescimento mais rdpido nos anos
70 e inicio da década de 1980. Contudo, na segunda
metade dos anos 80, tornaram-se visiveis certos custos

sdveis por uma grande proporgao dos ébitos nos paises em
desenvolvimento e os pobres sio os que mais sofrem.
Quase 1 bilhdo de pessoas no mundo em desenvolvimento
nio tém acesso a dgua potavel e 1,7 bilhdo carecem de
saneamento. As doengas transmitidas pela dgua, como
célera, tifo e paratifo, continuam sendo uma ameaga em
muitos paises em desenvolvimento, especialmente para os
pobres. Indicagoes procedentes da Maldsia mostram que as
intervencoes tradicionais de saude publica, como imuniza-
¢d0 e dgua indcua, podem reduzir de maneira significativa
as taxas de morbidade e mortalidade, especialmente a mor-
talidade infantil.

A rentabilidade da educagio ¢ especialmente elevada no
nivel primdrio, porque a alfabetizagio universal gera gran-
des externalidades para a sociedade. A educagio das meni-
nas, por exemplo, estd vinculada 4 melhoria da saude das
mulheres e seus filhos e a taxas mais baixas de fecundidade.
Muitos atribuem boa parte do sucesso econémico dos pai-
ses do leste asidtico ao seu compromisso inabaldvel para
com o financiamento publico do ensino bésico como pedra
angular do desenvolvimento econdmico.

Como destacou o Relatdrio sobre o Desenvolvimento
Mundial 1994, o investimento publico em infra-estrutura
fomenta a atividade privada tanto nos paises em desenvol-
vimento quanto nos industrializados. Um estudo de 85
distritos ém 13 estados indianos constatou que a redugio
dos custos de transporte levou a uma considerdvel expan-
s30 da agricultura, ao facilitar aos agricultores o transporte
dos seus produtos para o mercado. De maneira mais

da participagdo na zona. Esta foi atingida por dois
choques externos: uma valorizagao real do franco fran-
cés em relagao ao délar, que levou diretamente a uma
valorizagio real do franco CFA; e uma queda brusca nos
precos das principais exportagdes de alguns paises mem-
bros. A taxa de cimbio fixa impedia o ajuste mediante
a desvalorizagio nominal. A inflagdo permaneceu baixa
nesse perfodo, mas a custa de estagnagdo do cresci-
mento. Os préprios fatores que contribuiram para a
credibilidade e estabilidade da zona estavam agora tor-
nando extremamente dificil a desvalorizagio do franco
CFA. Todavia, no inicio dos anos 90 chegou-se a um
consenso quanto 2 necessidade de uma desvalorizagio.

Em janeiro de 1994 foi anunciada uma desvaloriza-
¢ao de 50%. O seu tamanho considerdvel era indicio de
que a desvalorizagio seria uma medida tinica. Assim, os
seus beneficios poderiam ser colhidos sem abalar a cre-
dibilidade futura da raxa de cimbio fixa. Até agora,
tudo indica que a desvalorizagio foi bem-sucedida nos
dois aspectos.

ampla, a concorréncia por novos mercados de exportagao
requer uma infra-estrutura de alta qualidade para transpor-
tar produtos por distincias longas a custo mais baixo.

Mas os recursos piiblicos muitas vezes nio sio aplicados
nesses Investimentos

Em todo 0 mundo, pouquissimos recursos sao dedicados
aos servigos bdsicos essenciais. Os governos gastam cerca de
1 délar per capita em saide publica, em comparagao com
uma necessidade minima de 4 dolares per capira. Cerca de
130 milh&es de criancas em idade escolar — sendo 60% do
sexo feminino — nio estavam matriculadas na escola em
1990. Na Africa, metade das criangas no vai 4 escola. As
meninas, os filhos de familias rurais pobres e as criangas de
minorias lingiifsticas e étnicas tém menos probabilidade de
estar na escola.

Parte do problema decorre da mé distribuigao de recur-
s0s entre setores, como, por exemplo, entre defesa, empre-
sas estatais e servigos sociais. Em muitos paises em desen-
volvimento, as empresas estatais produzem bens que os
mercados privados poderiam fornecer; os fundos que essas
empresas absorvem poderiam ser mais bem empregados
em bens publicos. A companhia de mineragio estatal da
Turquia perdeu US$ 3,5 bilhoes entre 1990 e 1996. O
governo central da Tanzénia gastou o equivalente a uma
vez e meia as despesas em saide publica para subsidiar
empresas estatais que dio prejuizo. Em paises de renda
baixa, as empresas estatais tiveram um prejuizo médio

equivalente a 2,3% do PIB entre 1978 ¢ 1991.
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Outra parte do problema ¢ a ma distribui¢do dos recur-
sos dentro de cada setor. Os gastos com infra-estrutura e
servicos sociais tendem a se concentrar em dreas cujas
necessidades podem ser atendidas na sua maioria pelo setor
privado — hospitais urbanos, clinicas, universidades e
transporte — e ndo nos bens piiblicos essenciais. Esses gas-
tos muitas vezes beneficiam desproporcionalmente os ricos,
enquanto os pobres recebem apenas uma pequena fragao.

Por exemplo, muitas vezes os governos tentam financiar
toda a gama de servicos de saide. Mas as intervengdes de
saide publica destinadas a melhorar a satde de grandes
setores da populagio, inclusive os pobres, deveriam ter
maior prioridade. A maior parte dos servios de atengio de
satide curativa constitui um bem privado (quase) puro —
se 0 governo nio arcar com os custos, todos menos os mais
pobres encontrardo algum meio de pagar pelo servigo. Isso
pode explicar por que a provisio piblica de servigos clini-
cos ndo teve efeito sobre a saide na Maldsia, onde as pes-
soas tém a op¢ao de utilizar servigos clinicos privados.

Embora alguns governos tenham comegado a investir
mais no ensino primdrio e secunddrio, o ensino superior
ainda é bastante subsidiado em relagio aos outros niveis.
Por exemplo, enquanto a Republica da Coréia destina
84% do or¢amento escolar ao ensino primdrio, a Vene-
zuela aplica apenas 31%. Do orcamento de educagio da
Bolivia, 35% destinam-se ao ensino superior, mas na Indo-
nésia essa proporgao ¢ de apenas 11%. O favorecimento do
ensino superior é maior na Africa, onde os gastos publicos
por aluno sio 44 vezes maiores no ensino superior do que
nas escolas primdrias. No ponto extremo, a Tanzania, a
relagio era de 238:1.

Figura 3.6 No Vietna, o atendimento
hospitalar favorece os grupos mais ricos

Parcela do gasto total
Terceiro Segundo guintil

quintil 22%
21%

Quintil
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Nota: Cada fatia representa a parcela do gasto total recebida
pelo quintil em 1993. Fonte: Banco Mundial 1995f,

Essa énfase nos servicos clinicos e no ensino superior
perpetua as desigualdades sociais. Os dados do Vietna con-
firmam que os grupos mais ricos se beneficiam despropor-
cionalmente do atendimento hospitalar: calcula-se que o
quintil mais rico da populagdo recebe 30% dos beneficios
derivados dos gastos hospitalares, enquanto o quintil infe-
rior recebe apenas 11% (Figura 3.6).

As decisoes do governo quanto ao tipo de servigo a ser
prestado ndo sao o tnico motivo da desigualdade na distri-
buigdo dos beneficios dos gastos puiblicos. As diferengas de
demanda, especialmente as relativas as diferengas entre os
sexos, também s3o importantes. Por exemplo, na Costa do
Marfim, quase dois tergos dos gastos puiblicos em educagao
destinam-se aos meninos. No Paquistao, os meninos rece-
bem uma vez e meia mais beneficios dos gastos publicos
em educagio do que as meninas. Freqiientemente, a rela-
tiva desvantagem das meninas é ainda maior nas familias
mais pobres, refletindo diferengas na demanda dessas fami-
lias quanto 4 educagio de meninos e meninas.

Utilizando melhor os recursos priblicos

Para concentrar mais eficientemente o uso dos recursos
publicos na provisio de bens e servigos coletivos, serd pre-
ciso que os paises redistribuam as despesas e aprendam a
utilizar mais eficientemente os seus recursos. Em muitos
paises, isso exigird mudangas tanto politicas como institu-
cionais. O primeiro passo vital da mudanga institucional ¢
a disposicao de adotar um enfoque pluralista na prestagio
de servigos: permitir a participagdo privada, concentrando
a0 mesmo tempo a participagio publica direta na provisao
de bens e servigos genuinamente coletivos (embora, con-
forme veremos adiante, os governos possam também sub-
sidiar o consumo de bens por parte de grupos carentes,
mesmo quando os rendimentos sejam totalmente priva-
dos). Comparadas com a suposi¢io comum no apds-guerra
de que a infra-estrutura e os servigos sociais sao um domi-
nio exclusivo dos monopdlios publicos, as estratégias plu-
ralistas podem parecer radicais e arriscadas. Na verdade, a
participagao privada e comunitdria na provisio de infra-
estrutura e servigos sociais tem uma longa tradigdo histo-
rica (Quadro 3.6).

Somente no século XX os governos, primeiro na
Europa e depois em outras tegides, tornaram-se importan-
tes provedores de servigos, chegando em casos extremos a
excluir o setor privado. Essa transi¢ao para um papel mais
amplo do governo evoluiu de maneira diferente para dife-
rentes servigos e em diferentes paises, dando origem a uma
grande variagdo nos padroes de financiamento ¢ provisao
dentro dos grupos de renda e entre eles. Entre os paises de
baixa renda, por exemplo, a participagio privada no tortal
das despesas com educagio varia de cerca de 20% em Sri
Lanka a cerca de 60% em Uganda e no Vietni (Figura
3.7). A discriminagao das despesas com saide mostra uma
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Quadro 3.6 Provisao privada de servigos sociais: uma perspectiva historica

Somente no século XX o Estado assumiu um papel
importante na provisao de servigos sociais, como educa-
a0 e atengdo de sadde. Mas a capacidade do Estado de
fornecer esses servicos varia, resultando em diferentes
combinages de atividades publicas e privadas.

Os sistemas de ensino modernos tiveram por base
iniciativas privadas, muitas vezes religiosas. Das escolas
islimicas na Indonésia e na Africa Ocidental aos gurus
hindus na India, as igrejas cristis na maior parte da
Europa e aos mestres-escolas de aldeia na China, as
escolas religiosas particulares vém ensinado as criangas
hd séculos. Em geral, porém, a educagio era privilégio
das elites. O ensino piiblico de massa é uma invengio
do século XIX, originada na Europa e na América do
Norte, de onde se propagou s ex-colonias apds a inde-
pendéncia. Um vultoso investimento publico levou a
uma expansio da matricula nas escolas piblicas, acom-
panhada em muitos paises por uma redugio no papel
das escolas particulares. Por exemplo, no Malavi, a
matricula nas escolas primdrias particulares caiu de
77% do total em 1965 para 10% em 1979. Em outros
paises, a incapacidade do governo de acompanhar a
demanda ou aplacar a insatisfagio com a qualidade do
ensino publico levou a um aumento do nimero de
matriculas nas escolas particulares.

Historicamente, a maioria dos servicos médicos era
proporcionada em cardter particular por parteiras, curan-

variagdo semelhante. Na América Latina, a participagdo
privada varia muito: de um ter¢o do total das despesas com
satide no Equador a 43% no México ¢ 57% no Brasil. Na
Tailandia, 80% das despesas de saide sio privadas.

Em muitos casos, a desagregagio da provisao de infra-
estrutura e servicos sociais facilita a obtengao de uma ade-
quagdo melhor entre fungoes e capacidades. Em sistemas
agregados de provisio, um conjunto de atividades diversas
— privadas e coletivas, subsidiadas ou nio, competitivas e
monopolistas — ¢ executado por um s6 provedor publico.
Quando os servigos sdo desagregados, torna-se possivel:

® Distinguir entre atividades que podem ser totalmente
financiadas e executadas pelos mercados privados e
aquelas que contém importantes elementos coletivos —
e comegar a reduzir as primeiras.

® Distinguir entre as atividades coletivas cuja realizagio
deve continuar em mios do poder pablico e aquelas cujo
financiamento deve ser publico ficando a execugdo a
cargo do setor privado — e valendo-se de comprovantes,

deiros ¢ médicos de bairro. A medicina ocidental s6
comegou a beneficiar um grande nimero de pessoas
quando os primeiros antibiéticos comegaram a ser pro-
duzidos em massa apds a Segunda Guerra Mundial. Nos
paises em desenvolvimento, a crescente urbanizagio e a
industrializagao levaram i formagao de associagées tra-
balhistas, que se organizavam para proporcionar seguro
médico mediante “fundos de satide” ou insistiam na cria-
¢ao de sistemas piiblicos de seguro social. Em 1950, 16
paises latino-americanos tinham adotado leis para pro-
porcionar seguro satide a certos grupos, mas apenas dois
paises africanos e quatro asidticos haviam feito o mesmo.

A Conferéncia Internacional sobre Atengio Primdria
de Saide, realizada em Alma-Ata, no Cazaquistdo, em
1979, proclamou que a sadde era um “direito humano
bédsico” e recomendou que os governos assumissem
“responsabilidade pela saide da populagio”. Virios
governos de paises em desenvolvimento criaram siste-
mas nacionais de satde para proporcionar atendimento
médico gratuito a toda a populagao. Esses esforgos tive-
ram resultados desiguais e o setor privado se expandiu
para preencher as lacunas. Na Maldsia, por exemplo, a
propor¢io de médicos com consultério particular cres-
ceu de 43% do total em 1975 para 90% em 1990. Mas
grande parte da populagio ainda n3o tem acesso a ser-
vigos bdsicos, enquanto outros recorrem principalmente
a servigos privados pagos do seu préprio bolso.

CONLratos € OULros Mecanismos COMO PoNte entre o setor
publico e o privado (o Capitulo 5 examina mais detalha-
damente essas opgoes).

® Aproveitar novas oportunidades de concorréncia entre
os diversos bens e servigos que podem ser proporciona-
dos pelo setor privado (as vezes, como veremos no Capi-
tulo 4, para aproveitar essas oportunidades, pode tornar-
se necessario um novo quadro normativo).

® Aumentar a transparéncia na utilizagio dos dinheiros
puiblicos (muito mais dificil quando diversas atividades
estio reunidas nas mios de um provedor publico
monopolista).

Mas a reforma organizacional nio serd suficiente. Talvez
a mudanga mais importante no tocante aos INCENivos seja
dar “voz” aos préprios usudrios — ndo s6 para trabalhar em
parceria com os provedores quando a informagao localizada
é essencial para uma prestagio eficiente, mas também para
monitorar o desempenho dos provedores e impor, através
do processo politico, a manutengio do compromisso para
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Figura 3.7 O balango entre ensino piiblico e privado difere muito entre os paises

Gastos com ensino privado (percentagem do gasto total em educagao)
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Nota: Os dados referem-se a varios anos entre 1988 e 1993. Fonte:

com a qualidade. O Capitulo 7 explica como isso pode
ser obtido.

Protecao dos grupos vulneraveis

A longo prazo, o crescimento rdpido e o investimento em
recursos humanos reduzirao drasticamente a pobreza. No
entanto, independentemente do nivel de renda de um pais
— ¢ independentemente dos ganhos para a economia
como um todo — alguns cidadios serdo deixados para trds
e outros sofrerdo temporariamente. Esta se¢io examina o
que os Estados tém feito para enfrentar o desafio de prote-
ger os grupos vulnerdveis.

Uma ampla variedade de medidas protetoras

A Tabela 3.1 d4 uma idéia da rica variedade de iniciativas
adotadas pelos governos dos paises em desenvolvimento
para proteger os grupos vulnerdveis. Todas essas inicia-
tivas se enquadram numa das seguintes categorias
gerais:

® Programas de pensoes, seguro-desemprego e outros pro-
gramas de seguro social destinados a ajudar pessoas que

50 60 70 80 90 100

Psacharopoulos e Nguyen 1997.

— devido 4 idade, ao ciclo dos negécios ou a outras cir-
cunstancias — ficam fora da economia assalariada
durante uma parte da vida.

B Programas de assisténcia social destinados a ajudar os ele-
mentos mais pobres da sociedade, aqueles que mal
podem sustentar-se sozinhos.

Nos paises industrializados, o Estado previdencidrio
universal, que influenciou programas de assisténcia social
em todo o mundo, ofuscou essa distin¢do. A maioria dos
principais programas de transferéncias — pensoes, seguro-
desemprego, assisténcia familiar — comecou nos anos 30 e
40 em resposta a Depressao e a Segunda Guerra Mundial,
quando se constatou que as pessoas idosas eram especial-
mente vulnerdveis nas sociedades industrializadas. Esses
trés programas, especialmente as pensdes, absorvem uma
parcela cada vez maior da renda nacional e, em todo o
mundo, os paises ricos estdo reexaminando alguns aspectos
dos seus programas previdencidrios (Figura 3.8). A prépria
Suécia, onde o compromisso para com o Estado previden-
cidrio permanece firme, iniciou uma série de reformas de
longo alcance destinadas a encontrar um equilibrio melhor
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Tabela 3.1 Seguro social, assisténcia social e programas de reducao da pobreza nos paises em
desenvolvimento: caracteristicas e licoes

Tipo de Cobertura e
programa padroes regionais Problemas e ligdes Historias positivas
Pensoes Quase universal nos paises Desequilibrios atuariais, mesmo em alguns paises Planos inovadores na
em transi¢do, muito baixa com populagdes jovens, ameacam a estabilidade Argentina e no Chile.
na Africa subsaariana, macro-econdmica, especialmente nos paises em tran-
média a alta na América si¢a@o, no Brasil e no Uruguai. Os paises em transi¢ao
Latina. Predominam os regi- precisam aumentar a idade pensionavel e separar a
mes baseados em contribui- redistribuicao do seguro.
coes parceladas.
Assisténcia Nos paises de renda média O tamanho da familia tem alta correlagcdo com a
familiar e alta, incluida no seguro pobreza nas republicas da Asia Central, mas nao na
social. Nas economias em Europa Oriental e no resto da CEL. A incidéncia de
transi¢ao, universal no pobreza determina o grau de progressividade. Quando
ambito das empresas. a incidéncia é baixa, a avaliacao da renda é crucial
para conter 0s custos.
Assisténcia Limitada nos paises em Mais adequada para paises com incidéncia de Subsidio familiar e
social transig@o, rara na Asia, pobreza relativamente baixa. pensao de assisténcia
(dinheiro) inexistente na América social para os idosos
Latina e na Africa. no Chile.
Subsidios de Os subsidios gerais de pre- Os subsidios de precos sao fiscalmente insustenta- Reforma dos subsidios
alimentos ¢os predominam na Africa e veis, distorcivos e regressivos. Os vazamentos podem de prec¢os na Tunisia,
no Oriente Médio. A distri- ser evitados mediante orientagao inovadora. Os pro- que reduziu 0s custos
buigao racionada prevalece gramas de nutricao sao mais eficazes em fungao do em 2% do PIB e metho-
no sul da Asia. Na América custo do que a distribuicao racionada ou 0s subsidios rou a orientacao. Pro-
Latina, usam-se esquemas gerais. Os programas que estabelecem requisitos de grama de Alimentos por
de troca de alimento por tra-  trabalho sao mais eficazes do que o racionamento. Educacao em Bangla-
balho. Os paises estao ado- A economia politica geralmente provoca um viés desh, 1993.
tando cupons de alimentos urbano.
e programas dirigidos.
Subsidios Comuns nas economias em Em geral, sao regressivos. O incentivo a construgao Subsidio Gnico para

habitacionais

Subsidios de
energia

Frentes de
trabalho

Programas
baseados no
crédito

transicao, em geral or¢a-
mentarios; menos comuns
nas outras regioes, em
geral extra-orgamentarios.

Predominantes nos paises
em transicao e produtores
de petroleo, como a Vene-
zuela.

0O esquema de Garantia do
Emprego de Maharashtra,
na india, e os fundos
sociais na Africa e na Amé-
rica Latina sao financiados
internamente e por doado-
res internacionais.

Comuns em toda parte,
especialmente na Africa. no
Sul da Asia e na América
Latina

de habitagoes de baixo custo é melhor para os pobres
das areas urbanas. As organizagoes comunitarias e
cooperativas tém conseguido melhor orientagao. Na
ex-Unido Soviética, os subsidios complicam o funcio-
namento dos mercados de habitagao e trabalho.

Na Asia, Africa e América Latina, os subsidios da
gasolina beneficiam 0s mais ricos. Também sao algo
regressivos nos paises em transicao devido a sua
importancia na cesta de consumo dos nao pobres.

A eliminagao dos subsidios afetaria os pobres das
areas urbanas.

Proporcionam seguro e assisténcia. Sao apropriadas
em areas onde a pobreza é transitoria e ha margem
para projetos que fazem uso intensivo de mao-de-obra
nao especializada. Os salarios do programa nao
devem exceder os vigentes no mercado. Os pagamen-
tos em espécie atraem mais mulheres.

O principal problema é a incapacidade de tomar
empréstimos sem garantia. Os programas devem sub-
sidiar os custos de transagdo, mas nao 0s juros, usar
grupos locais em vez de focalizacao direta, organizar
os beneficiarios e incorporar incentivos aos mutuarios
e emprestadores para assegurar a amortizagao. Incor-
porar a poupanga como componente necessario.

compra de casa no
mercado privado
(no Chile).

Esquema de Mahara-
shtra na india; introdu-
¢ao do programa de
trabalho na Coréia, ja
cancelado.

Banco Grameen em
Bangladesh.

Fonte: Adaptado de Banco Mundial 1996e.
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Figura 3.8 As pensoes e outras
transferéncias tém aumentado
gradativamente nos paises industrializados
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Nota: Ver os detalhes na Nota Técnica. Fontes: OIT, varios
anos; OCDE 1996.

entre os beneficios sociais e seus elevados — e muitas vezes
invisivels — custos econdmicos.

Na Europa Central e Oriental e na antiga Unido Sovié-
tica, o Estado sempre proporcionou ampla gama de servi-
¢os sociais. Antes da sua transi¢ao para o mercado, aqueles
paises ofereciam amplos beneficios, que diferiam em qua-
tro aspectos dos proporcionados pelas economias indus-
trializadas. Primeiro, como o sistema baseava-se no pleno
emprego garantido pelo Estado, nio havia seguro-desem-
prego. Segundo, a protegio social concentrava-se nos que
ndo podiam trabalhar (como as pessoas idosas e deficien-
tes). Em terceiro lugar, os beneficios eram descentralizados
no nivel das empresas. E, quarto, desempenhavam impor-
tante papel os subsidios em espécie (habitagdo, energia).

Face a contragio econémica sem precedentes e aos limi-
tados orgamentos que acompanharam a transi¢do, alguns
paises da Europa Central e Oriental e da ex-Unido Sovié-
tica estao comegando a perceber que nio podem mais cus-
tear a manutengdo desse sistema de cobertura universal, que
tem de ser substitufdo por programas mais dirigidos. As
transferéncias em dinheiro como percentagem do PIB sao
elevadas, mas a adaptagio do sistema previdencidrio as
novas condi¢bes ¢ politicamente dificil. Na Polonia, as
transferéncias subiram de 9% do PIB em 1988 para 18%
em 1993.

Em contraste com os membros da OCDE, a grande
maioria dos paises em desenvolvimento criou sistemas de
seguro social como “odsis” que concedem beneficios fami-
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liares e pensoes aos trabalhadores do setor formal e aos fun-
ciondrios publicos. O tamanho desse odsis aumenta com a
renda per capita. Ele cobre 6% da mao-de-obra na Africa
subsaariana, 23% na Asia e 38% na América Latina. O
seguro-desemprego formal é raro, mas o uso do setor
publico como empregador de dltima instincia é uma
forma disfarada de seguro-desemprego.

Os paises em desenvolvimento também tentaram varias
modalidades de assisténcia social para atender as necessida-
des basicas dos mais pobres. Estas variaram dos programas
que combinavam assisténcia monetdria com seguro aos
pregos subsidiados (alimentos, habitagao, energia) e frentes
de trabalho intensivas de mao-de-obra (Tabela 3.1). A ela-
boragio de programas de assisténcia social muitas vezes é
muito influenciada pela ajuda internacional. A prevaléncia
de assisténcia alimentar dos Estados Unidos nos anos 50 e
60, por exemplo, levou a ado¢ao de muitos programas de
alimentos em troca de trabalho, particularmente no sul da
Asia. O aparecimento nos anos 80 de vérios fundos sociais,
especialmente na América Latina, reflece a mudanga para
a assisténcia ndo alimentar e para uma cooperagio maior
com organizagdes nio-governamentais (ONG) e grupos
comunitdrios na prestagio de assisténcia dirigida. Além
disso, cresceu a popularidade dos programas de frentes de
trabalho intensivas de mdo-de-obra, principalmente no sul
da Asia e na Africa.

Em muitos paises, os programas de seguro e assisténcia
social nio atingiram o objetivo de proteger os grupos vul-
nerdveis. Ao contrdrio, freqiientemente, resultaram em
transferéncias de recursos aos grupos de elite, as vezes
com conseqiiéncias desestabilizadoras do ponto de vista
fiscal. Mas estdo comegando a surgir novas abordagens
a0 seguro e a assisténcia. Examinaremos cada uma delas
separadamente.

Seguro social: apeoes e riscos

A generosidade dos programas de seguro social as vezes
prejudica a politica fiscal a longo prazo. Como indica a
Tabela 3.2, em muitos paises as obrigagdes implicitas nos
direitos de pensdo ultrapassam qualquer medida razodvel
da capacidade tributdria do governo.

As alteracbes demogrificas explicam em parte esse
aumento das pensées. O envelhecimento da populagao ¢
responsével por mais da metade da expansao das pensdes e
outros beneficios previdencidrios nos paises da OCDE
durante um recente periodo de 30 anos. A Ucrinia e a
Hungria também tm populagdes mais velhas, o que
explica em parte a sua elevada divida implicita a titulo de
pensoes. As pressoes demogrificas sobre os programas de
pensoes provavelmente se intensificardo de maneira parti-
cularmente rdpida em alguns paises em desenvolvimento.
A populagio chinesa maior de 60 anos duplicard de 9%
para 18% do total em 30 anos — uma transigao que levou
um século na Franca e na Gra-Bretanha.
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Tabela 3.2 Divida implicita a titulo de

pensoes em alguns paises
(percentagem do PIB)

Divida implicita do governo

Pais relativa a pensoes
Uruguai 296
Hungria 213
Brasil 187
Ucréania 141
Turquia 72
China 63
Camardes 44
Peru <
Congo 30
Venezuela 30
Senegal 27
Mali 13
Gana 9
Burquina Faso 6

Nota: Os dados referem-se a varios anos entre 1990 e 1996 e
sao valores atuais liquidos calculados a uma taxa de desconto
de 4%.

Fonte: Kane e Palacios 1996.

Mas a raiz do problema vai além dos fatores demogrifi-
cos. Em muitos paises, os servidores publicos encaram as
suas pensoes como um direito, e nao como uma forma de
poupanqa: eles fazem contribuigdes limitadas para um
fundo de aposentadoria mas recebem um saldrio integral
como pensao, apés 30 a 35 anos de servigo. De modo mais
geral, grupos influentes advogam a aprovagao de transfe-
réncias por conta do orgamento, o qual nao querem que
seja reduzido mesmo em face de uma grave caréncia de
fundos. Em alguns paises africanos, a burocracia piblica
destina a si mesma recursos que se destinariam ao seguro
social ou a grupos vulnerdveis.

Seja qual for a causa desses problemas, a menos que o
seguro social possa ser colocado numa base financeira mais
solida, os programas fracassarao ou os paises mergulhario
numa grave crise fiscal, sendo as duas coisas. Como pri-
meiro passo essencial da reforma, os governos devem dis-
tinguir entre as metas de seguro e as de assisténcia — espe-
cialmente nos paises em desenvolvimento, onde a diferenga
¢ maior entre os cidadaos mais pobres (geralmente visados
pelos programas de assisténcia) e os que participam da eco-
nomia formal (geralmente visados pelos programas de
seguro). A experiéncia indica que, sem essa distingdo, tanto
a viabilidade fiscal dos programas de seguro (porque os
“segurados” podem advogar a aprovagio de beneficios
sujeitos a pagamentos correntes) quanto o impacto dos
programas de assisténcia (porque os grupos nao visados
provavelmente irdo caprar beneficios destinados aos
pobres) certamente serdo solapados.

Se fizerem uma clara distingdo entre seguro e assisténcia,
os Estados podem levar a participagio e concorréncia pri-
vada aos sistemas de seguro antes dominados pelos mono-
pélios publicos. Isso pode ser feito de vdrias maneiras:

® O componente redistributivo das pensées pode ser sepa-
rado do componente de poupanga mediante um sistema
compulsério de bases multiplas, no qual a base corres-
pondente & poupanga ¢é totalmente custeada e adminis-
trada pelo setor privado e regulamentada pelo setor
publico. A redistribui¢io pode ser feita mediante uma
pensdo publica uniforme (como na Argentina).

B Os estados podem introduzir contas de poupanga com-
pulsérias para o seguro-desemprego, bem como para as
pensdes (o Quadro 3.7 descreve uma iniciativa chilena
nesses moldes).

m As empresas ¢ os individuos podem escolher entre pro-
vedores publicos e privados, como no Japéo, Sri Lanka e
Reino Unido.

® A gestio dos artivos dos programas publicos de seguro
pode ser feita mediante contrato com o setor privado
(como na Maldsia).

Quadro 3.7 O novo plano de seguro-
desemprego do Chile

O Chile tinha um sistema de pagamento de indeni-
zagdes trabalhistas, mas ndo de seguro-desemprego.
O governo preparou um projeto de lei para criar um
sistema (chamado PROTAC). Esse plano ¢ diferente
dos modelos aplicados nos paises da OCDE. O
sistema proposto procura evitar os desincentivos ao
trabalho que em geral estdo associados ao seguro-
desemprego. Seriam criadas contas individuais para
as quais os trabalhadores e empregadores fariam uma
contribuigio conjunta equivalente a 4,4% do sald-
rio. Essas contas acumulariam até cinco meses de
saldrio e seriam administradas pelo setor privado,
provavelmente pelas mesmas institui¢des que hoje
administram as pensoes privadas. Um trabalhador
dispensado receberia indenizagio correspondente a
um més de salirio por ano de servico, até um
mdximo de cinco anos, e poderia efetuar até cinco
retiradas mensais da conta enquanto estivesse de-
sempregado. Os trabalhadores que ficarem desem-
pregados apés se demitirem voluntariamente s6 terdo
direito s retiradas mensais. O Estado regulamenta-
ria essas contas de seguro-desemprego e garantiria
um beneficio minimo. Como no caso das pensaes, a
garantia mfnima s6 seria fornecida uma vez esgota-
dos os fundos da conta. Esta, entdo, funcionaria
como uma franquia.



® Os estados podem designar profissionais independentes,
em vez de apadrinhados politicos, para as diretorias dos
programas publicos.

Evidentemente, a proviso privada de seguro social s6
funcionara se os mercados financeiros estiverem tao desen-
volvidos que permitam aos intermedidrios privados cobrir
as obriga¢es de longo prazo com ativos de longo prazo.
Entretanto, mesmo em regides pobres como a Africa Sub-
saariana, um mercado de capital incipiente no precisa ser-
vir de obstdculo ao desenvolvimento de fundos privados de
pensoes. Dado um quadro normativo adequado — e apli-
cdvel — para o desenvolvimento do setor financeiro, os
paises podem estabelecer mercados regionais de capital.
Trata-se de uma opgio particularmente atraente para os
paises da zona do franco CFA, que compartilham uma
moeda comum. Alguns mercados de capital da Africa Sub-
saariana ja se comparam favoravelmente, em termos de
capitalizagio do mercado, com os de paises latino-america-
nos que recentemente privatizaram o sistema de pensoes
(como o Peru).

Abordagens sustentdveis da assisténcia social
Ao contrério do seguro social, que pode ser auto-financia-
vel, a assisténcia social requer a aplicagao direta de fundos
publicos. Assim, ¢ vital para o éxito o equilibrio entre os
objetivos de redugao da pobreza e prudéncia fiscal. (A
Tabela 3.1 resume a ampla variedade de estratégias que ja
foram testadas.) Antes, o debate concentrava-se principal-
mente nos méritos relativos dos subsidios amplos e progra-
mas de beneficios segundo a renda. Atualmente, as limita-
¢oes de ambas as formas se totnaram mais Obvias.
Considerando que os programas em que os beneficios
530 estabelecidos de acordo com a renda dos beneficidrios
s3o administrativamente onerosos, cles provavelmente s6
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poderdo atingir as suas metas a um custo razodvel nos pai-
ses com grande capacidade institucional. Mas os subsidios
amplos também perderam o seu atrativo: sdo caros e relati-
vamente ineficientes na redugao da pobreza. Por exemplo,
os subsidios de habitacio e infra-estrurura acabam benefi-
ciando desproporcionalmente as familias de renda mais
ala (Figura 3.9). Os subsidios de alimentos podem ser
mais eficazes se forem orientados para bens consumidos
principalmente pelos pobres. A Tunisia passou efetiva-
mente de um programa dispersivo para um programa
orientado eliminando todos os subsidios para bens consu-
midos desproporcionalmente pelos nao pobres e, para os
alimentos ainda subsidiados, diferenciando as linhas de
produtos mediante embalagens diferentes e uso de ingre-
dientes genéricos. Essas reformas reduziram o custo dos
subsidios de alimentos de 4% do PIB em meados dos anos
80 para 2% em 1993, mas mantiveram ainda uma rede de
seguranga alimentar para os pobres.

Uma vez que tanto os programas de beneficios segundo
a renda quanto os programas de assisténcia de bases mais
amplas estdo sendo cada vez mais questionados, a atengao
voltou-se para as abordagens auto-orientadas. Uma delas
consiste em concentrar a provisio nas localidades urbanas
e rurais onde ¢ desproporcional o nimero de moradores
pobres. Outra consiste em fixar um nivel baixo de benefi-
cios e incluir certa forma de reciprocidade. Os programas
de alimento em troca de trabalho incorporam esses aspec-
tos. O mesmo acontece com os programas de empréstimos
para microempresas em comunidades pobres. O Quadro
3.8 mostra como a Indonésia, que registrou avango consi-
derdvel na reducio da pobreza mediante crescimento em
bases amplas, estd iniciando uma série de programas auro-
orientados destinados a eliminar a pobreza até 2005.

A manuten¢io dos programas de assisténcia social repre-
senta um desafio politico e fiscal: como os pobres margina-

Figura 3.9 Nos paises em desenvolvimento, os subsidios habitacionais nem sempre beneficiam

0s mais carentes

Percentagem de subsidios que beneficiam familias com renda abaixo da média

Sul da Asia _

América Latina e Caribe !

Africa Subsaariana
Oriente Médio e Norte da Africa
Leste da Asia

Paises de alta

renda da OCDE s

Nota: Os dados referem-se a 1991-92. Fonte: Banco Mundial 1996e.
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Quadro 3.8 Reducao da pobreza na Indonésia: como a assisténcia social complementa o crescimento

de base ampla

O crescimento rdpido e amplo da Indonésia teve um
efeito espetacular na redugio da pobreza. Entre 1970 e
1990, a propor¢io da populagio que vive abaixo da
linha de pobreza diminuiu de 56% para 15%; outros
indicadores de bem-estar, como a mortalidade infantil,
mostram melhoria semelhante. Agora, o governo fixou
a meta ambiciosa de erradicar a pobreza absoluta na
préxima década. O problema ¢ que os grupos restantes
se concentram em bolsoes isolados de pobreza, com
poucos recursos naturais, baixa densidade demogréfica
¢ outras caracteristicas socioecondmicas que tornam
dificil atingi-los. Recentemente foram iniciadas, entre
outras, as seguintes intervengdes dirigidas:

® O programa Inpres Desa Tertinggal (IDT), langado
em 1994, destina-se a povoagdes que o desenvolvi-
mento do pafs deixou para trds. O programa distribui
doagdes num total de US$200 milhdes por ano entre
20.000 aldeias — o tergo mais pobre das aldeias da

lizados sio politicamente fracos em quase toda parte, em
épocas de arroxo fiscal mesmo os programas elaborados
com prudéncia correm o risco de perder apoio. Os progra-
mas auto-orientados — especialmente os que impdem
obrigagdes reciprocas aos beneficidrios — parecem mais
resistentes do ponto de vista politico do que os programas
mais estreitamente orientados, mas também sio vulnera-
veis. Assim, na sua base, a tarefa — examinada no Capitulo
7 — consiste em dar aos pobres condigdes para que se tor-
nem advogados mais efetivos dos seus préprios interesses.

Opcoes estratégicas: melhorar os
elementos fundamentais

Embora cada um dos quatro conjuntos de fundamentos
econdmicos e sociais apresente desafios diferentes, todos
enfrentam alguns desafios em comum.

Primeiro, a priorizagio € vital. Como mostra este capi-
tulo, em muitos paises o Estado ainda nao proporciona
todo o conjunto de bens e servigos piiblicos essenciais: uma
base estribada na legalidade, estabilidade macroeconomica,
rudimentos de sadde publica, educagio primdria universal,
infra-estrutura de transporte adequada e uma rede minima
de seguranga. Ao mesmo tempo, os Estados estdo forne-
cendo em excesso ampla variedade de bens e servigos que
poderiam ficar a cargo dos mercados privados. Assim, espe-
cialmente nos paises com reduzida capacidade institucio-
nal, existe uma necessidade urgente de concentrar o papel
do Estado nos aspectos fundamentais.

Indonésia—, a serem utilizadas como capital semente
para atividades geradoras de renda. O [DT estd com-
binado com programas de frentes de trabalho.

& O programa Familia Préspera, langado em 1996, visa
melhorar, mediante pequenas doagdes e crédito sub-
sidiado, as condicbes das familias que vivem em
aldeias ndo atendidas pelo programa IDT e cujo
padrio de vida estd abaixo de certo nivel.

® No dmbito do Programa de Transmigragio, cerca de
750.000 familias, ou mais de 3,6 milhGes de pessoas,
foram transferidas de Java, jd4 superpovoada, para
ilhas menos populosas. O programa visa combater a
caréncia de terras como uma das causas de pobreza e
proporcionar aos novos colonos terras agricolas e
outros beneficios.

® O Programa de Melhoria de Kampung destina-se a
melhorar a provisio de servigos sociais e infra-estru-
tura a bairros urbanos de baixa renda densamente
povoados.

Segundo, a utilizagao habilidosa dos mercados privados
competitivos e da atividade voluntdria pode apoiar o de-
senvolvimento e, a0 mesmo tempo, reduzir o 6nus que
recai sobre Estados com escassa capacidade institucional. O
crescimento impulsionado pelo mercado, num contexto de
incentivos adequados, ¢ fundamental. Além disso, os mer-
cados podem prover vérios bens e servigos privados que em
muitos paises, por alguma razio, acabaram caindo nas
maos do setor publico, como o ensino superior, a atengio
de satde curativa e as pensoes e outras formas de seguro.
Em diversas outras dreas — o uso de fundos sociais para
reduzir a pobreza, a melhoria da qualidade do ensino pri-
mirio, o incentivo a participagio das ONG e da comuni-
dade —, a reforma pode melhorar consideravelmente a
prestagao de servigos. Os paises com instituigdes piiblicas
fracas deveriam dar alta prioridade 2 busca de meios de uti-
lizar os mercados e envolver as empresas privadas e outros
provedores nio-governamentais na prestagao de servigos.

Finalmente, cumpre aos Estados procurar aumentar a
credibilidade dos scus atos. A curto prazo, enquanto as ins-
tituigdes internas fracas estao sendo fortalecidas, o estabe-
lecimenro de vinculos mais fortes com os agentes externos
— por exemplo, mediante programas de estabilizagio
com o FMI — pode ajudar os governos a mostrar o seu
empenho. A longo prazo, porém, como se verd detalhada-
mente na Terceira Parte, o desafio vital consiste em criar
seus proprios mecanismos de compromisso com raizes nas
Instituigdes nacionais.
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LIBERALIZAGCAO, REGULAMENTAGAD

E POLITICA

P OUCOS QUESTIONAM O PAPEL CENTRAL QUE O ESTADO

desempenha no sentido de assegurar os fundamentos
econdmicos e sociais examinados no Capitulo 3. Contudo,
hd menos acordo acerca da fungio exata do Estado na regu-
lamentagao e na politica industrial. Em contrapartida a
ascensdo das estratégias de desenvolvimento dominadas
pelo Estado no periodo imediatamente posterior 2
Segunda Guerra Mundial, ocorreu em muitos pafses uma
tremenda expansdo da regulamentagiao governamental.
Com a liberalizagao dos paises, estdo sendo abandonados
os aspectos da estrutura regulamentar que se mostraram
contraproducentes. Mas os governos estao aprendendo que
as reformas do mercado e as novas tecnologias apresentam
seus préprios desafios normativos. O Estado nio pode
abrir mao da regulamentagao. Em vez disso, o que cumpre
¢ abordd-la por um prisma que se ajuste ndo sé as novas
demandas da economia e da sociedade mas também, o que
é crucial, a atual capacidade institucional do pais.

A obten¢ao de um ajuste adequado entre o papel do
Estado e a sua capacidade institucional ajuda a reconciliar
algumas prescrigoes de agao governamental aparentemente
contraditérias. Por exemplo, muitos argumentariam que,
em industrias complexas como a das telecomunicagdes, os
regulamentadores precisam ter consideravel flexibilidade
na elaboragio e aplicagdo das regras do mercado. Mas, se a
capacidade institucional for fraca, a margem de flexibili-
dade das iniciativas serd limitada, voltando-se o foco, antes,
para a aquisi¢ao de credibilidade junto s empresas e aos
cidadaos, convencendo-os de que o Estado cumprird os
seus compromissos e evitard agdes impulsivas e arbitrdrias.

O mesmo se aplica ainda mais firmemente as politicas
mais intervencionistas — as politicas destinadas nio sim-
plesmente a estabelecer as bases do desenvolvimento indus-
trial, mas a acelerd-lo ativamente. Em principio, parece
haver margem para que o governo desempenhe esse papel.
Mas, na prética, revela-se que essa margem depende muito

INDUSTRIAL

do preenchimento de uma série de estritas condigGes insti-
tucionais. Exceto nos casos em que a fungao e a capacidade
s30 habilidosamente ajustadas, uma politica industrial ati-
vista muitas vezes pode ter conseqiiéncias desastrosas.
Muitos pafses com fraca capacidade institucional carre-
gam o 6nus da sua experiéncia com governos que estende-
ram em demasia o seu alcance; para eles, a privatizagao e a
liberalizacio do mercado sao partes essenciais da agenda
politica. A medida que a capacidade se desenvolve, as orga-
nizagoes e autoridades publicas poderao assumir iniciativas
coletivas mais importantes, promover os mercados ¢ utilizar
instrumentos normativos eficientes mas dificeis de manejar.

Privatizagao e liberalizagao dos mercados em
estados hiperestendidos

Reavivou-se o interesse em encontrar meios pelos quais o
governo possa colaborar com o setor privado em apoio ao
desenvolvimento econdémico e proporcionar um conexto
normativo que possa suportar mercados competitivos. Em
grande nimero de paises, contudo, ainda existe uma opo-
sicao fundamental entre o Estado e o mercado. A iniciativa
privada ainda estd presa a uma heranga de antagonismo nas
relagdes com o Estado. A rigidez dos regulamentos inibe a
iniciativa privada. E as empresas estacais, muitas vezes
sustentadas por privilégios monopolistas, dominam dreas
econdmicas que poderiam render mais frutos nas maos de
mercados competitivos. Numa situagao extrema, uma
massa de empresas estartais ineficientes bloqueia totalmente
o dinamismo privado, a0 mesmo tempo que impde encar-
gos fiscais e administrativos insustentdveis ao resto do setor
publico. Nesses paises, o primeiro passo para aumentar a
efecividade do Estado ¢ reduzir o seu alcance.

O desempenho econbémico recente em paises como a
China ¢ a Polénia oferece exemplos expressivos dos benefi-
cios do enxugamento do Estado em economias que tinham
outrora planejamento centralizado. Mas o relaxamento do
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dominio do Estado, exercido através da propriedade publica
ou da regulamentagio, também pode produzir muitos bene-
ficios em economias de cardter mais misto. Por exemplo:

W Pode liberar recursos piiblicos para atividades altamente
prioritdrias. A reorientagio de subsidios das empresas
estatais deficitrias para o ensino bésico teria aumentado
os gastos do governo central com educagio em 50% no
México, 74% na Tanzinia e 160% na Tunisia.

B Pode abrir caminho para a provisio de servicos melhores e
mais baratos. A alienagio de arivos estarais teve efeitos
positivos em 11 dos 12 casos estudados no Chile, Mala-
sia, México e Reino Unido. Os beneficios ocorreram na
forma de aumento da produtividade e dos investimen-
tos, além de fixagao mais eficiente dos pregos. Até 1990,
a desregulamentagio em cinco setores até entio contro-
lados dos Estados Unidos tinha gerado ganhos da ordem
de US$ 40 bilhoes (Tabela 4.1). Na Argentina, a libera-
lizagio dos terminais portudrios de Buenos Aires levou a
uma reducio de 80% nas taxas.

W Pode abrir oportunidades para o desenvolvimento do setor
privado. O excesso de regulamentos pode inibir a forma-
¢ao de empresas privadas, alimentar o crescimento das
atividades informais e mesmo criar novas firmas dedica-
das apenas a ajudar as empresas a passar pelo labirinto de
regulamentos. A eliminagao desses excessos permite que
os mercados funcionem de maneira mais flexivel e a um
custo transacional mais baixo.

O enxugamento de um Estado sobredimensionado
apresenta desafios tanto politicos e institucionais como téc-
nicos. O éxito depende da capacidade de implantar refor-
mas em face da oposi¢io de grupos poderosos que se bene-
ficiam do status quo. O Capitulo 9 examina as maneiras
pelas quais as reformas em geral podem ser iniciadas e man-
tidas mais efetivamente. Neste capitulo concentramo-nos
nos programas de liberalizagdo de mercados e privatizagio.

As iniciativas destinadas a promover a liberalizagao do
mercado e a privatizagiao podem ser segmentadas em trés
etapas superpostas: preparagao para a reforma, estabeleci-
mento de condiges apropriadas para as atividades empre-
sariais e privatizagao (ou liquida¢ao) de empresas estarais.
Quando o governo comega a se preparar para a reforma, a
transparéncia ¢ um ingrediente vital. Idealmente, a trans-
paréncia dos preparativos inclui:

® Uma declaragio explicita do principal objetivo — de-
senvolver uma economia de mercado competitiva —,
atribuindo importancia no maximo secunddria aos obje-
tivos fiscais e outros objetivos.

® Esclarecimento dos critérios a serem utilizados para
decidir quais regulamentos sao dteis, quais devem ser
descartados e quais devem ser fortalecidos para comple-
mentar a privartizagao.

® Preparagio de demonstrativos financeiros e otgamentos
publicos (inclusive informacdes sobre empréstimos ban-
cdrios) para verificar se as empresas estatais sao deficitd-
rias e descobrir os motivos dos seus prejuizos.

® Especificagio de mecanismos abertos e comperitivos
{(como leildes) para a venda de empresas estatais.

Esses esforcos tém um fundamento adicional. Fregiien-
temente, eles mostrarao se um pais estd mesmo pronto para
a reforma — se os principais agentes politicos querem a
reforma e consideram politicamente vidvel transformar essa
vontade em agdo. Se faltar a vontade politica, outros esfor-
Gos serdo em vao. E podem mesmo mostrar-se contrapro-
ducentes se forem interprerados como mais uma de uma
longa série de mudangas arbitrérias de politica.

Apés a preparagio inicial, a segunda etapa da reforma
consiste em proporcionar um ambiente econdmico que
apéie os mercados privados competitivos. As condigoes
favordveis incluem regras que facilitem a criagdo de novas
firmas e a concorréncia, bem como um quadro institucio-

Tabela 4.1 Estimativas dos beneficios proporcionados pela desregulamentacao nos Estados Unidos

(bilnoes de dolares)

Beneficios aos Beneficios aos Beneficios Outros

Indiistria consumidores produtores totais beneficios potencials
Linhas aéreas 8,8-14,8 4,9 13,7-19,7 4,9
Ferrovias 7,2-9,7 22 10,4-12,9 0,4
Transporte rodoviario 15,4 -4,8 10,6 0,0
Telecomunicacoes 0,7-1,6 0,7-1,6 11,8
Televisao a cabo 0,4-1,3 L 0,4-1,3 0,4-0,8
Corretagem 0,1 -0,1 0,0 0,0
Gas natural S M o 4,1

Total 32,6-43 3,2 35,8-46,2 21,6-22,0

. . Nao disponivel
Fonte: Winston 1993.
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nal, juridico e normativo complementar que possa susten-
tar os direitos de propriedade e os mercados, inclusive
(particularmente) os mercados financeiros.

S3o substanciais as vantagens econdmicas de efetuar pri-
meiro a reforma do ambiente empresarial — mesmo antes
da privatizagao. Uma vantagem ¢é que a promogao da con-
corréncia externa e interna assegura aos consumidores o
gozo de muitos dos beneficios da privatizagdo, em vez de
resultar simplesmente em transferéncias dos cofres pablicos
para monopdlios privados. Do contririo, estes provavel-
mente se tornario interesses poderosos, capazes e dispostos
a sufocar fururos esfor¢os no sentido de tornar a economia
mais competitiva. Outra vantagem consiste em que, se as
estruturas normativas estiverem bem definidas, os licitantes
terdo uma idéia melhor do potencial econémico das empre-
sas que estao sendo privatizadas — o dgjo de risco serd
menor — e o governo recebera lances mais altos.

De maneira mais ampla, a liberalizago do ambiente dos
negdcios pode ser um catalisador poderoso, gerando uma
espiral virtuosa em que cada reforma facilita a reforma
seguinte. Quanto mais forte a estrutura comercial, maior a
gama de oportunidades e instrumentos de apoio aos empre-
sdrios, burocratas e trabalhadores — e, portanto, menor a
oposi¢ao politica ao desmantelamento de entidades e regras
disfuncionais e a liquidagdo ou privatizagio de empresas
estatais. O desafio consiste em encontrar uma maneira de
pdr em marcha essa espiral virtuosa. [sso porque, no inicio,

0s que prosperam com o sistema disfuncional terdao muito
a perder, enquanto os eventuais ganhadores provavelmente
ainda ndo rterao atingido a massa critica necessiria para
defender os seus préprios interesses. O Quadro 4.1 des-
creve a maneira como o México conseguiu superar a resis-
téncia inicial & redugio dos controles estatutdrios.

Como leva tempo para que o clima para negécios se
torne mais favordvel — e porque a privatizagio se torna
mais facil quando esse clima melhora —, os reformadores
podem sentir-se tentados a deixar a privatizagdo em
segundo plano. Fol exatamente essa a abordagem adotada
pela China e, antes disso, pela Republica da Coréia e Tai-
wan (China). No inicio dos anos 60, empresas estatals
geravam cerca de metade da producao industrial em Tai-
wan (China) e um quarto na Coréia. Em meados dos anos
80, essas parcelas haviam caido para 10% em ambas as eco-
nomias — em resultado ndo da privatizagdo, mas da rdpida
expansio dos respectivos setores privados.

A estratégia de escapar do dominio estaral pela via do
crescimento parece ter funcionado em algumas economias
do leste asidtico. Mas, em outros paises, consideragoes eco-
ndémicas e politicas favorecerdo a manutengao da privatiza-
¢do no primeiro plano. O seu adiamento impde trés gran-
des custos econdmicos. Primeiro, as empresas estatais
deficitatias podem continuar a sacar dinheiro dos cofres
publicos (ou dos bancos, na forma de “empréstimos” que
nunca setao reembolsados). A menos que seja possivel con-

Quadro 4.1 O czar da desregulamentac¢ao do México

Em 1988, o presidente do México nomeou um “czar da
desregulamentagio”. Mensalmente, ele devia apresentar
um relatério ao presidente e ao seu consetho econé-
mico de ministros. Todas as empresas do México,
pequenas ou grandes, tinham acesso ao gabinete do czar
para reclamar contra regras e regulamentos gravosos.
Quando recebia uma queixa, esse gabinete era obrigado
a verificar por que a regra existia, como interagia com
outros regulamentos e se devia continuar em vigor. O
gabinete funcionava dentro de um cronograma rigo-
roso: na falta de providéncias para manter, revisar ou
abolir a regra em disputa dentro de 45 dias, esta era
automaticamente anulada.

Muitos dao crédito ao trabalho do czar da desregu-
lamentagdo nos primeiros quatro anos pela considerdvel
aceleragdo das reformas no México. As empresas priva-
das passaram a contar com um defensor efetivo e sensi-
vel no nivel mais alto do governo. O éxito deve-se a
vérios fatores, inclusive:

® Apoio inequivoco do presidente, determinando que
tanto os cidadaos quanto os burocratas acatassem as
decisdes do czar

B O (faro) de que as suas decisdes s6 podiam ser revo-
gadas no nivel mais alto do governo

B O estabelecimento de penas rigorosas para os funcio-
nérios que ndo aplicassem as decisdes

B A fixagdo de um prazo, que assegurou resultados
rdpidos e visiveis

B A assessoria do czar, que estava bem informada das
conseqiiéncias econdémicas dos regulamentos, suas
interagdes com outros regulamentos e seus requisitos
administrativos: uma pessoa sozinha no poderia exe-
cutar um programa de desregulamentagio aplicado a
todo o governo.

® Finalmente, o fato de que o czar ganhou credibili-
dade junto aos funciondrios e ao publico, porque
dava a mesma oportunidade aos poderosos ¢ as pes-
soas sem influéncia, estabelecendo assim um histé-
rico de imparcialidade.
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ter tais prejufzos, a instabilidade fiscal resultante pode aba-
lar todo o programa de reformas. Em segundo lugar, ao
perceber a privatizagio mais adiante, os gerentes e trabalha-
dores das empresas estatais podem ver-se tentados a roubar
os ativos mais valiosos da companhia enquanto é tempo.
Em terceiro, as empresas estatais deficitdrias podem obs-
rruir a liberalizado e reestruturagao de outros serores. Em
Zambia, a liberalizagao dos mercados criou oportunidades
para que os pequenos agricultores aumentassem a produ-
G0 e exportagio de algoddao. Antes de ser exportado,
porém, o algodio tem de ser processado e, durante alguns
anos apés a liberalizagdo, praticamente todas as processa-
doras estavam sob o controle de uma empresa estatal
monopolista. Uma vez reestruturado o setor, acelerou-se
acentuadamente o ritmo em que os agricultores e empresa-
rios aproveitavam as novas oportunidades do mercado.

Dada a importincia de manter a privatizagio no pri-
meiro plano, o seu seqiienciamento em relagao a liberaliza-
¢ao suscita alguns dilemas dificeis. Por um lado, a privati-
zagdo renderd mais beneficios econdmicos € impord menos
sacrificios a sociedade se for precedida pela liberalizagio e
reforma dos regulamentos. Por outro lado, quanto mais se
adiar a privatizagao, mais arraigados poderdo rornar-se os
administradores das empresas estatais. O Quadro 4.2 des-
creve como os reformadores que optaram pela privatizagdo
Tentaram conter os riscos.

Enxugamento dos estados hiperestendidos:

duas ligoes capitais

Em todo o mundo, as tentativas de reduzir o tamanho do
Estado hiperestendido indicam que o éxito depende de
dois ingredientes vitais. O primeiro é o compromisso com
os mercados competitivos e a concomitante disposi¢io de
eliminar obstaculos ao seu funcionamento. A liberaliza¢ao
do mercado permite as novas empresas criar empregos e
riqueza. Além disso, reduz as dificuldades da privatizagio e
aumenta o potencial de ganhos econémicos. A segunda
ligio é que, embora seja necessirio que o Estado hiperes-
tendido se desfaca de alguns ativos e nio haja uma boa
razio econdmica para que sctores que produzem bens
comercializdveis permane¢am como propriedade estatal,
ndo existe no programa de reformas uma tinica etapa “acer-
tada” para iniciar a privatizagio. O momento azado depen-
dera da diniimica da reforma em cada pais.

Melhoria da regulamentagao

Uma regulamentagio adequada pode ajudar as sociedades
a influenciar os resultados do mercado para atingir objeti-
vos publicos. Pode proteger o meio ambiente. Pode tam-
bém proteger os consumidores ¢ trabalhadores contra os
efeitos das assimetrias da informagao: por exemplo, o fato
de que os bancos sabem muito mais sobre a qualidade das
suas carteiras do que os depositantes, ou o fato de que os

gerentes de empresas podem saber mais do que os traba-
lhadores e consumidores sobre os riscos da produgio ou do
consumo para a seguranga e a satde. A regulamentagio
pode também fazer com que os mercados funcionem mais
eficientemente, fomentando a concorréncia e inovagio e
impedindo o abuso do poder monopolista. E, de maneira
mais ampla, pode ajudar a conquistar a aceitagdo da eqiii-
dade e legitimidade dos resultados do mercado por parte
do publico.

Com a liberalizagao econémica, muitos campos de
regulamentagio foram reconhecidos como contraprodu-
centes e sensatamente abandonados. Em algumas dreas,
contudo, a justificativa da regulamentago continua vilida
e a liberalizagio do mercado e a privatizagao suscitaram
novas questdes normativas. O desafio, ilustrado aqui com
referéncia a trés dominios importantes da regulamentagao
— bancos, servigos publicos e meio ambiente —, consiste
nio em abandonar a regulamentagdo, mas em encontrar
em cada pafs enfoques normativos que correspondam s
suas necessidades e  sua capacidade.

Novas justificativas para a regulamentagio

FINANCAS: DO CONTROLE A PRUDENCIA REGULAMENTAR. A
nossa compreensio do desenvolvimento do setor financeiro
mudou drasticamente nos tltimos dez anos. Sabemos hoje
que o vigor do setor financeiro de um pais é um bom pre-
visor e motor do desenvolvimento. Também sabemos, o
que ¢ igualmente importante, que a regulamentago base-
ada no controle, amplamente adotada nos primeiros anos
do apés-guerra — orientagio do crédito subsidiado para
atividades favorecidas a taxas de juros reais muito negativas,
limitagdo da diversificagio setorial e geogréfica dos inter-
medidrios financeiros —, muitas vezes atua em detrimento
do fortalecimento do setor financeiro. Em quase todo o
mundo, a resposta consiste em reduzir o controle sobre a
estrutura dos mercados financeiros e a sua distribuicao do
financiamento e iniciar um processo de liberalizagao.

Mas a liberaliza¢io do seror financeiro nio é o mesmo
que a sua desregulamentagio. A justificativa da regulamen-
tagio da atividade bancdria continua sendo vilida. O pro-
posito é que mudou, da canalizagio de crédito em direcoes
preferenciais para a protegio da satide do sistema financeiro.

O sistemna bancdrio precisa de controles efetivos porque
0s bancos sdo diferentes. Sem uma regulamentagio apro-
priada, os observadores serdo menos capazes de avaliar por
si mesmos a saide financeira de um banco do que a de uma
companhia ndo financeira. Por qué? Primeiro, porque os
empréstimos pendentes sdo os principais ativos de um
banco. Enquanto os bancos estiverem recebendo os juros de
seus empréstimos, os observadores podem achar que as suas
carteiras sdo fortes, ainda que (fato ignorado pelos observa-
dores) os mutudrios ndo disponham de recursos para pagar
o principal ou, pior, estejam efetivamente falidos e 56 con-
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Quadro 4.2 Seis objecoes a privatizagao e como rebaté-las

“Nao podemos jogar os funciondrios piiblicos na rua. Isso é
errado — e eles vio reclamar.”

Obrer a concordancia dos funciondrios ¢ essencial
para o éxito da privatizagio. Alguns paises ofereceram
acbes aos funciondrios ou privatizaram mediante a
venda aos gerentes e funciondrios. Outros ofereceram
indenizagGes generosas. A privatizagio torna-se mais
facil quando os paises elaboram programas para
proteger os grupos vulnerdveis, conforme descrito no

Capitulo 3.

“A privatizagio ¢é apenas outra maneira de os politicos e
empresdrios poderosos se ajudarem mutuamente e enrique-
cerem & custa do povo.”

O processo ¢ importante. A privatizagio deve basear-
se em licitagio competitiva e os critérios de selecio dos
compradores devem ser cuidadosamente especificados
com antecedéncia. E tudo deve ser feito as claras, diante
dos olhos da imprensa e dos cidadaos.

“Nossos cidadios nio aceitardo a transferéncia de ativos
nacionais preciosos para poderosos mandarins estrangeiros
(ou locais).”

Uma ampla base de distribuigio da propriedade
pode ajudar a angariar apoio publico para a privatiza-
¢a0. Uma abordagem, adotada na Republica Tcheca, na
Ruissia e na Mongglia, consiste em distribuir cupons de
privatizagdo aos cidaddos, a serem trocados por agdes.
Outra, adotada na Argentina, no Chile e no Reino
Unido, ¢ efetuar uma oferta publica inicial de a¢des aos
cidaddos a pregos convidativos. Ambas as estratégias
podem ser elaboradas de modo a deixar espago para um
forte parceiro estratégico com o incentivo e os conheci-
mentos para reestruturar efetivamente a empresa.

seguem manter o pagamento de juros tomando novos
empréstimos. Segundo, porque, ao contrario das empresas,
os bancos podem estar inapelavelmente insolventes sem
passar por uma crise de liquidez. Enquanto forem capazes
de esconder a sua situagio, os banqueiros insolventes
podem continuar atraindo depésitos — e até procuré-los de
maneira agressiva, oferecendo juros favordveis. Freqiiente-
mente, os bancos em ma situagio realizam transagdes cada
vez mais arriscadas para salvar a sua situagio, jogando bons
depdsitos sobre depésitos maus até chegar a quebra inevitd-
vel. E, em terceiro lugar, porque os balangos dos bancos

“O nosso setor privade ¢é muito fraco. Sem empresas esta-
tais, a nossa economia ficard paralisada.”

Certamente, a privatizagao ¢ mais ficil quando ji
existe uma economia de mercado em boas condigaes,
incluindo mercados financeiros. Assim, um comple-
mento (e, se for o caso, antecedente) essencial da priva-
tizagio ¢ a liberalizagio do mercado, talvez acompa-
nhada das iniciativas ativistas de promogao de mercados
descritas mais adiante neste capitulo. Mesmo assim, na
maioria dos casos, ¢ precisamente a mao pesada do
Estado hiperestendido que restringe a atividade privada
— a objegdo confunde causa e efeito.

“O mdximo que a privatizacio pode fazer é pér um mono-

pélio privado no lugar do monopdlio piblico.”

A reforma normativa ¢ outro complemento impor-
tante da privatizagio: desregulamentagao para abolir os
privilégios monopolistas artificiais ¢ elaboragio de um
sistema normativo que restrinja o abuso do poder eco-
némico em mercados nao competitivos.

“Por que nos vamos colocar numa situacio traumdtica’
Vamos procurar administrar melhor as empresas estatais.”

Se os governos estiverem dispostos a adotar restri-
¢Oes orcamentdrias, permitir a concorréncia de empre-
sas privadas e proporcionar incentivos apropriados aos
gerentes, o desempenho das empresas estatais pode me-
lhorar. Mas a dura realidade é que, embora alguns
governos decididos tenham reformado as suas empresas
estatais a curto prazo, a preservagio dessas reformas é
muito mais dificil. O Relatério sobre o Desenvolvimento
Mundial 1983 destacou virias empresas estatais que
apresentavam um bom desempenho; em 1993, a maio-
ria delas havia entrado em declinio.

podem ser dificeis de interpretar, devido especialmente ao
fato de que uma parcela crescente das suas carteiras pode
estar composta de papéis derivativos e outros novos instru-
mentos financeiros dificeis de monitorar.

Essa assimetria de informagio pode ser desestabiliza-
dora. Os depositantes, temendo pela seguranga dos seus
fundos, podem correr a retird-los tio logo ouvem falar de
bancos em dificuldades. As quebras de bancos tendem a ser
contagiosas. Quando um banco insolvente quebra, o ner-
vosismo dos depositantes pode leva-los a corridas a outros
bancos. A medida que o sistema vai perdendo liquidez, até
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mesmo os bancos solventes podem ser obrigados a fechar.
E uma corrida a todo o sistema bancério pode ter graves
conseqiiéncias macroecondmicas. Por todos esses motivos
— a dificuldade de avaliar a saide financeira de um banco
e os efeitos distributivos e indiretos adversos das faléncias
bancdrias —, o comportamento dos bancos deve ser con-
trolado por regulamentos e outras agdes publicas, que indi-
camos mais adiante.

SERVICOS PUBLICOS: REGULAMENTACAO COM CONCOR-
RENCIA. Também no caso dos servigos publicos, a regula-
mentagio voltou a ganhar proeminéncia. Neste caso,
porém, o motivo ¢ a revolugio tecnolégica e organizacio-
nal, ¢ ndo apenas as alteragdes conscientes de politicas.
Antigamente, 0 argumento a favor da regulamentagio des-
ses servigos era bastante simples. Os servigos publicos eram
monopdlios naturais. Consegiientemente, a menos que
fossem regulamentados, os operadores privados agiriam
como monopolistas, restringindo a produgio e elevando os
pregos, com conseqiiéncias danosas para a eficiéncia da
economia e a distribuicao da renda. Hoje, o avango tecno-
I6gico criou um novo dmbito para a concorréncia, mas os
possiveis concorrentes talvez precisem de garantias espe-
ciais dos regulamentadores antes de entrar no setor.

Nas telecomunicagdes, dezenas de paises das Américas,
da Europa e da Asia — e mais alguns na Africa, inclusive
Gana e a Africa do Sul — introduziram a concorréncia nos
servigos de longa distincia, telefonia celular e com valor
agregado (telefax, transmissdo de dados, videoconferéncia).
Alguns paises — por exemplo, o Chile e El Salvador —
estdo mesmo examinando a possibilidade de introduzir a
concorréncia nas redes locais de /inks fixos. A geragao de
eletricidade (mas nio a transmissio ou distribuicio) ram-
bém estd sendo encarada como um campo para concorrén-
cia. Na China, nas Filipinas, na Indonésia e na Malisia, os
investidores privados estao aumentando a capacidade de
geragio mediante projetos independentes, aliviando a
aguda escassez de energia e permitindo que o financia-
menco privado preencha a lacuna deixada pela escassez de
recursos publicos.

Nesse novo contexto, o grau de monopdlio natural tem
sido drasticamente reduzido (embora talvez nio inteira-
mente eliminado). Mas a regulamentagio ainda € crucial
por dois motivos. Primeiro, ela pode facilitar a concorrén-
cia. Consideremos o problema da interligagao de siscemas.
Por terem deixado de estabelecer regras vidveis que permi-
tissem a interligacio das diversas redes, por mais de uma
década os regulamentadores do setor de telecomunicagoes
do Chile levantaram sérios entraves a concorréncia, permi-
tindo que as firmas dominantes em operagio controlassem
a evolugdo do sistema. Apés vdrias demandas judiciais, foi
introduzido um siscema mulciplo em 1994: os consumido-
res agora podem escolher o seu provedor de servigos de
Jonga distincia. Em poucos meses, seis novos provedores
haviam entrado no mercado e o prego das ligagoes de

longa distancia foi reduzido pela metade. Problemas
semelhantes de interconexo podem manifestar-se no setor
da energia elétrica quando as empresas geradoras abaste-
cem os consumidores utilizando linhas de transmissao per-
tencentes a uma empresa particular. Esse é um problema
que a Argentina, entre outros paises, teve que enfrentar
apos a privatizagio.

Outro motivo para o aprimoramento da regulamenta-
¢do € que a concorréncia pode ndo ser suficiente para pro-
teger os investidores privados contra o “risco da regulamen-
tagao”: o perigo de que as decisdes dos regulamentadores
ou outros drgios publicos venham a fazer novas e onerosas
exigéncias no futuro. Os ativos de uma companhia de ser-
vigos ptiblicos so especificos do seu ramo e nao podem ser
reaproveitados para outros usos. Isso significa que essas
companhias estaro dispostas a funcionar enquanto pude-
rem recuperar os seus custos operacionais. Isso, por sua vez,
rorna-as peculiarmente vulnerdveis 2 desapropria¢io admi-
nistrativa — como, por exemplo, quando os regulamenta-
dores fixam pregos abaixo do custo médio a longo prazo.
Conseqiientemente, os paises onde os direitos de proprie-
dade nao sio respeitados podem nao conseguir atrair inves-
tidores privados para os servigos publicos, independente-
mente do compromisso que se possa ter assumido de trazer
a concorréncia aos respectivos mercados. Como indica a
préxima se¢do, um mecanismo bem elaborado, que obrigue
o regulamentador a seguir um rumo bem definido, pode
oferecer a garantia de que os investidores necessitam.

MEIO AMBIENTE: EQUIL{BRIO ENTRE CIENCIA, ECONO-
MIA E PRESSAO CIVICA. A poluicio é reconhecida de hd
muito pelos economistas como uma externalidade nega-
tiva. Sem uma forma de prote¢do regulamentar, o meio
ambiente pode tornar-se uma vitima inocente de mds pra-
ticas empresariais. Os compradores procuram produtos
com pregos convidativos e os produtores procuram meios
de fornecé-los a um custo menor que o de seus concorren-
tes. A menos que haja algum incentivo compensatério,
pode ser grande a tentagdo de produzi-los de maneira mais
barata e também “mais suja” do ponto de vista ambiental.

Mesmo para paises com instituigoes fortes, a regula-
mentagao ambiental representa um enorme desafio. E ficil
detectar gases toxicos, 4gua envenenada, barulho ensurde-
cedor — e suas conseqiiéncias. Mas os custos de muitas
outras formas de danos ambientais sdo difusos e podem ser
invisivels mesmo para os que se encontram mais perto das
fontes de polui¢io, que podem sofrer graves efeitos a longo
prazo. As emissoes poluidoras podem ser também dificeis
de medir. E as conseqiiéncias ambientais podem depender
muito dos aspectos demogrificos e ecolégicos da drea
circundante.

A situagao se complica ainda mais porque os incentivos
politicos da comunidade, das empresas e de outros interes-
sados podem promover a ambigiiidade e a negociagio dos
resultados, em vez de uma implementagzo previsivel e con-
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gruente. As comunidades pobres enfrentam diariamente
uma desoladora barganha, arriscando-se aceitar a degrada-
¢ao ambiental a longo prazo em troca da sobrevivéncia. As
empresas privadas ponderam os custos e beneficios previsi-
veis do cumprimento de regulamentos ambientais bem defi-
nidos contra a possibilidade de reduzir os custos evitando
totalmente a regulamentago. Conseqientemente, os politi-
cos podem muitas vezes concluir que, do ponto de vista da
conveniéncia politica, a inagao ambiental (ralvez escondida
sob a aparéncia de ativismo) ¢ o caminho conveniente.

Nesse clima de ambigiiidade, como veremos nas préxi-
mas se¢des, é muito pouco provavel que as abordagens
puramente tecnocraticas da regulamentagdo ambiental te-
nham éxito. Especialmente nos paises em desenvolvimento,
onde sdo fracos os fundamentos institucionais da regula-
mentagio, a probabilidade de éxito na contengao dos riscos
ambientais dos mercados privados descontrolados pode ser
maior com enfoques que, no minimo, se baseiem tanto na
informagdo publica e na participacio civica quanto nos
regulamentos formais.

Quando a capacidade é forte, a regulamentagio pode
aumentar a credibilidade e a eficiéncia

Entdo, como devem os Estados responder as exigéncias
de regulamentago em constante mudanga e muitas vezes
contraditérias? Ha trés principios essenciais. Primeiro,
diferentes tipos de regulamentagio tém diferentes custos e
beneficios, que os paises devem avaliar explicitamente
antes de adotar uma opgao. Segundo, essa avaliagio deve
incorporar a dimensio administrativa: algumas formas de
regulamentagio sio intensivas na exigéncia de informa-
¢des, enquanto outras as exigem muito menos (ou necessi-
tam de informacdes mais ficeis de monitorar); do mesmo
modo, algumas abordagens normativas dependem de

mecanismos de comando e controle, enquanto outras uti-
lizam mecanismos de mercado. Em geral, as abordagens
menos intensivas de informagio que utilizam mecanismos
de mercado sdo mais ficeis de implementar e, via de regra,
igualmente eficientes, senio mais. Terceiro, os Estados
diferem acentuadamente na sua capacidade institucional e
na estrutura das suas economias. Os seus enfoques da regu-
lamentacio devem refletir essas diferencas.

Para comegar a mostrar como esses principios podem ser
aplicados na pritica, consideraremos alguns exemplos que
correspondem a “melhor das hipdteses”™ a margem de
opgoes regulamentares para as atividades bancdrias, os servi-
¢os publicos e 0 meio ambiente que sé funcionam bem com
instituicoes fortes. Essas estratégias intensivamente institu-
cionais combinam trés elementos essenciais (Tabela 4.2):

® Contam com a agao dos administradores piblicos para
fazer face a complexos problemas técnicos

® Proporcionam aos regulamentadores flexibilidade sufi-
ciente para responder a novas circunstincias

® Utilizam diversos dispositivos de controle para restringir
o comportamento arbitrdrio dos érgaos regulamentado-
res e reforcar a sua credibilidade.

SUPERVISAO BANCARIA. Em todo o mundo, a regula-
mentagio do setor bancirio tende a fazer uso intensivo das
instituigdes. Mais adiante, examinaremos algumas novas
idéias para manter a solvéncia dos bancos quando os 6rgaos
supervisores sio fracos. Contudo, em muitos paises, a
supervisio formal continua sendo uma proteio vital. Isso
tem por base a idéia de que um regulamento bem elabo-
rado, monitorado e aplicado por autoridades supervisoras
competentes, pode superar as assimetrias de informagao
inerentes ao setor bancirio e detectar — ou pelo menos

Tabela 4.2 Diversas opgoes de regulamentac¢ao

Regulamentagao dos
servigos piiblicos

Regulamentagao
ambiental

Regulamentagao
financeira

Opgoes Tetos tarifarios; o 6rgao
institucionalmente regulador fixa o fator de
intensivas ajustamento
Regulamentagao por comis-
sao independente, com
audiéncias plblicas
Opgdes nao Regulamentagao baseada
institucionalmente em regras simples, incorpo-
intensivas radas em acordos legais

especificos e aplicaveis
internamente ou por um
mecanismo internacional

Regras precisas (mediante
controle ou, de preferéncia,
incentivos) estabelecidas pelo
orgao regulador

Abordagens normativas verti-
cais: informagao publica, ini-
ciativas locais para fortalecer
a participagao civica e iniciati-
vas das autoridades locais

Regulamentagao detalhada
controlada por supervisores
imparciais (talvez incluindo

seguro de depositos)

Incentivos estruturados para
que os banqueiros e deposi-
tantes tenham substancial
interesse em manter a sol-
véncia do banco
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conter — crises bancdrias potencialmente ruinosas (Qua-
dro 4.3). Os principais elementos desse sistema sdo:

W Suficiéneia do capital e requisitos para a criagio de novos
bancos. Os requisitos minimos de capital impoem disci-
plina aos bancos, assegurando que os seus proprietdrios
tenham algo a perder em caso de faléncia. Ademais, deve
cumprir as autoridades considerar também as qualifica-
¢Oes e a ficha cadastral dos proprietdrios e gerentes.

B Restrigoes de empréstimos a “gente de casa”. A coibigio da
concessio de empréstimos a pessoas ligadas ao banco
pode reduzir os empréstimos fraudulentos. Do mesmo
modo, muitos paises limitam os empréstimos que um
banco pode conceder a um s6 cliente (geralmente, um
maximo de 15% a 25% do capital do banco); isso
impede que um cliente se torne “grande demais para ir
a faléncia”, levando o banco a conceder empréstimos
duvidosos apenas para manter a solvéncia do cliente.

B Regras sobre classificagio de ativos. A exigéncia de que os
bancos classifiquem a qualidade e os riscos das suas cartei-
ras de empréstimos segundo critérios especificos, além de
definir e identificar os empréstimos nao produtivos, per-
mite detectar logo no inicio a ocorréncia de problemas.

W Requisitos de auditoria. A exigéncia de padroes de audi-
toria e de divulga¢io dos resultados pode proporcionar
informagdes confidveis e oportunas a depositantes,
investidores e credores do banco.

A formagio de um sistema robusto de regulamentagio e
supervisao prudente exige muito em termos administrati-
vos. Requer a disponibilidade de informagées contdbeis e
de auditoria razoavelmente confidveis sobre a satude finan-
ceira dos mutudrios de um banco. E também requer a pre-
senga de um nimero adequado de supervisores nio sé sufi-
cientemente qualificados para essa tarefa mas politicamente
independentes para executi-la com imparcialidade.

Muitos paises estribaram-se exclusivamente na regula-
mentagdo e na supervisio prudente para sustentar o setor
bancdrio, sem dispor ainda daqueles requisitos. As conse-
qiiéncias muitas vezes foram desastrosas. Um recente
estudo do Banco Mundial identificou mais de 100 casos
importantes de insolvéncia bancdria em 90 economias
em desenvolvimento e em transicio do final dos anos 70
a 1994. Em 23 dos 30 paises cujos dados eram disponi-
veis, os prejuizos diretos sofridos pelos governos nesses
casos fol superior a 3% do PIB (Figura 4.1). Em termos
absolutos, os prejuizos foram maiores nos paises indus-
triais: segundo estimativas oficiais, no Japao os emprésti-
mos improdutivos totalizaram cerca de US$400 bilhdes
em 1995; o custo da operagdo de resgate das associagoes
de crédito e poupanga dos EUA nos anos 80 elevou-se a
US$180 bilhdes. Mas, em termos relativos, as maiores
perdas ocorreram na América Latina: os prejuizos da
Argentina no inicio dos anos 80 eqiiivaleram a mais da
metade de seu PIB e os do Chile ultrapassaram 40%.

Quadro 4.3 Como a supervisao do governo evitou uma catastrofe financeira na Malasia

Em 1985, uma queda stibita nos pregos mundiais dos
produtos primdrios pés fim ao surto econdémico pelo
qual a Maldsia vinha passando havia uma década. O
indice da bolsa de valores, que subira de 100 em 1977
para 427 no inicio de 1984, caiu para menos de 200 no
inicio de 1986; o valor da propriedade comercial em
Kuala Lumpur caiu ainda mais. Os bancos, que haviam
feito muitos empréstimos para compra de iméveis nos
anos de prosperidade, enfrentavam o espectro de um
aumento do nimero de empréstimos nio produtivos e
devedores duvidosos.

Dado que a Maldsia mantinha um grau bem elevado
de supervisio bancdria, as reservas para empréstimos
duvidosos aumentaram rapidamente: de 3,5% dos
empréstimos totais em 1984 para 14,5% em 1988.
Mesmo assim, em 1985 os supervisores identificaram
trés bancos comerciais cuja solvéncia estava ameagada
por problemas de carteiras (mas cuja geréncia relutava
em reconhecer toda a amplitude do problema). Além
disso, 24 cooperativas de crédito nao bancirias — com

mais de 522.000 depositantes e cerca de US$1,5 bilhdo
em ativos, mas sujeitas a menos supervisio do que os
bancos comerciais — estavam em situagio grave.

Os supervisores do Banco Negara, o banco central da
Malésia, elaboraram uma série de complexos pacotes de
resgate para os trés bancos comerciais e as 24 cooperati-
vas. No todo, as perdas resultantes da crise banciria
foram equivalentes a 4,7% do PNB da Maldsia em 1986.

A experiéncia da Maldsia destaca o valor da boa
supervisdo. Os prejuizos de um setor bancdrio rigorosa-
mente fiscalizado representaram apenas 2,4% do depé-
sitos — bem menos do que os 40% de depésitos perdi-
dos nas cooperativas n3o bancdrias, sujeitas a uma
fiscalizagdo mais frouxa. Assim, evitou-se uma catds-
trofe macroeconémica. A economia recuperou-se em
1987 ¢ os pregos das ages e dos iméveis, bem como os
balangos dos bancos, acompanharam essa recuperagio.
A agio imediata permitiu que os problemas fossem
identificados e resolvidos enquanto o resgate discipli-
nado ainda era financeiramente vidvel.
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Figura 4.1 As crises bancarias sao muito comuns e tém enorme custo fiscal

Custo direto da crise bancaria (percentagem do PIB)

Argentina 1980-82
Chile 1981-83
Uruguai 1981-84
Israel 1977-83
Costa do Marfim 1988-91
Venezuela 1994-95
Senegal 1988-91
Benin 1988-90
Espanha 1977-85
México 1995
Mauritania 1984-93
Bulgaria 1995-96
Tanzania 1987-93
Hungria 1991-93
Finlandia 1991-93
Brasil 1994-95
Suécia 1991
Gana 1982-89
Sri Lanka 1989-93
Colémbia 1982-87
Malasia 1985-88
Noruega 1987-89
Estados Unidos 1984-91

Fonte: Caprio 1996.

Mais adiante, examinaremos algumas maneiras de evitar
a faléncia de bancos que nao dependem tanto de supervi-
sdo formal.

TETOS TARIFARIOS NA REGULAMENTACAQ DOS SERVICOS
PUBLICOS. O uso de tetos tarifdrios na regulamentagio das
companhias de servigos publicos ilustra tanto o Ambito de
auroridade de um 6rgio independente quanto o papel do
controle institucional das a¢des arbitrdrias. A regulamenta-
¢do mediante limitagio das tarifas d4 2 empresa um incen-
uvo para ser eficiente e pode incentivar a Inovagao, mas
atribui bastante poder discriciondrio ao regulamentador.
No Reino Unido, que foi o primeiro pais a introduzir a
regulamentagio mediante tetos tarifirios, os 6rgaos de con-
trole impoem um teto geral as tarifas de servigos publicos,
com base na taxa anual de inflagao menos um fator de ajus-
tamento. Os drgaos reguladores decidem quanto ao nivel
do fator de ajustamento, que pode ser alterado a intervalos
definidos (geralmente, cinco anos).

30 40 50 60

Os drgaos reguladores do Reino Unido sio restringidos
por dispositivos de controle cuidadosamente elaborados:
qualquer deciso a que as companhias se oponham deve ser
examinada pela Comissao de Monopélios e Fuses e pelo
Secretdrio de Estado de Comércio e Industria. Esse sistema
tem-se mostrado suficientemente forte para permitir um
enfoque altamente flexivel da regulamentagio e atrair ao
mesmo tempo um volume substancial de investimentos
privados. Se esse tipo de regulamentago fosse adotado por
paises com dispositivos de controle mais fracos, os investi-
dores privados teriam boas razbes para esperar um
aumento drastico do fator de ajustamento na primeira revi-
sio do teto tarifirio. Conseqiientemente, os investidores
nao investiriam ou exigiriam taxas de rentabilidade muito
altas para assegurar um retorno rapido.

ENFOQUES INSTITUCIONALMENTE INTENSIVOS DA
REGULAMENTAGCAO AMBIENTAL. Um dos maiores desafios
da regulamentagao ambiental sempre consistiu em encon-
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trar meios de combinar o conhecimento téenico com a
legitimidade politica, para evitar a impressio de que os
clentistas e tecnocratas estao tomando decisdes sem levar
em conta as preocupagoes da comunidade ou da sociedade.
Nos paises industrializados, as insticuicdes forres &m sido
a chave desse equilibrio. Na Alemanha, Franga e Reino
Unido, por exemplo, os legisladores deixam os detalhes da
politica por conta das autoridades ambientais, que consul-
tam as partes afetadas e respondem i pressio politica
direta. As decisdes tomadas pela Agéncia de Protegao
Ambiental dos EUA, como muitas outras decisdes de
érgaos executivos, sé tém validade se o publico for previa-
mente informado a respeito das novas regras e for dada as
partes interessadas a oportunidade de apresentar suas
observagées formais. O governo holandés fornece mais da
metade dos fundos para 30 a 40 ONG na esfera ambiencal
e geralmente as consulta, bem como a ourras partes afeta-
das, ao formular leis ambientais.

Visto pela Jimitada perspectiva da eficiéncia econdmica,
mesmo esses mecanismos deram resultados imperfeitos. Por
exemplo, tanto a Alemanha quanto os Estados Unidos
foram excepcionalmente bem-sucedidos na redugao das
emissdes de alguns poluentes importantes. No entanto,
devido em parte a necessidade de se mostrarem sensivels as
preocupagoes dos cidadios, ambos os paises continuam a
utilizar principalmente enfoques da regulamentagio
ambiencal baseados no controle oficial, mesmo nos casos em
que a regulamenragdo baseada em mercados e incentivos
poderia dar resultados semelhantes a custo muito menor.

As deficiéncias da regulamentagio ambiental vertical
s3o mais Obvias nos pafses em desenvolvimento, muitos
dos quais, para responder ao aumento do interesse nas
questdes ambientais, criaram novos 6rgios de controle
baseados nessa abordagem. Por exemplo, o 6rgio fiscaliza-
dor da Polénia, embora tecnicamente competente, deu-se
conta de que tinha limitado poder nas negociagbes com
gerentes de fabricas em comunidades dependentes de uma
ou de poucas grandes empresas que financiavam muitos
servicos comunitdrios. O altamente respeitado Srgio
ambiental do Chile levou quatro anos tentando implemen-
tar um sistema de licengas negocidveis para emissoes indus-
triais, devido as dificuldades na fixacio das emissdes de
referéncia e sua posterior medigao.

O “ajuste” regulamentar para paises com instituigoes fracas

Os paises com institui¢des fracas enfrentam um risco muito
major de vir a ter uma massa de regulamentos imprevisiveis
e incoerentes ao confiarem na aptidao e no arbitrio dos
administradores. Nesses paises, o desafio da regulamenta-
¢do financeira ¢ ambiental seria impedir o caro oportu-
nismo dos atores privados — quer se trate de fraude bancd-
ria ou de poluigio — quando nao se pudesse contar com a
auroridade dos 6rgaos de controle. Com relagio as com-

panhias de servigos publicos, o problema é convencer os
investidores de que os érgaos de controle nio introduzirio
alteragdes arbitrdrias e dispendiosas nas regras. A Tabela 4.2
resume algumas das opgoes regulamentares disponiveis nes-
ses casos, cada uma das quais ¢ adiante examinada.

FOMENTANDO OS INCENTIVOS A PRUDENCIA BANCARIA.
Os incentivos e interesses dos proprietdrios, gerentes ¢
depositantes dos bancos podem ser um complemento viral
da supervisao, se forem compativeis com a prudéncia ban-
cdria. A histéria dos bancos oferece exemplos de alguns
mecanismos autocoercivos extraordinariamente sofistica-
dos para adquirir credibilidade. Mais recentemente, o
Banco Mundial e o Banco Europeu de Reconstrugao e
Desenvolvimento executaram um projeto na Russia desti-
nado a influenciar os incentivos bancdrios: foram escolhi-
dos bancos para reemprestar fundos com a condigao de
que concordassem em se submeter a auditorias anuais por
escritorios de contabilidade internacionais e em adotar
normas prudences.

O uso da regulamentagao para sujeitar os banqueiros a
um risco maior € outra maneira de proteger a saide do sis-
tema bancrio sem depender muiro das instituigoes. E mais
barato controlar o patriménio liquido de um banco do que
monitorar cada transa¢ao. Um banco com um patriménio
liquido adequado terd o incentivo apropriado para agir
com prudéncia. As seguintes medidas podem ajudar a
aumentar o patriménio liquido e, consegiientemente, o
custo da faléncia para os banqueiros:

B Requisitos de capital muito rigorosos para os bancos:
20% ou mais dos depdsitos, e ndo os modestos 8%
recomendados pelo Comité da Basiléia para os paises
industrializados.

® Rigorosas restrigoes a criagao de novos bancos, em parte
para elevar o valor de franquia de uma licenga bancaria
e assim fortalecer o incenrivo para manter o banco fun-
cionando.

® Fixagao de tetos para as taxas de juros dos depdsitos, nao
s6 para manter os bancos em funcionamento, mas tam-
bém para dar aos bancos fortes incentivos para ampliar
a rede de agéncias, a fim de aumentar os depésitos totais
e acelerar o forralecimento do setor financeiro.

Outra opgio baseada em incentivos prudentes é impor
responsabilidade punitiva contingente aos donos, diretores e
gerentes de bancos em caso de faléncia. Até meados dos
anos 30, as autoridades americanas impunham um passivo
dobrado aos acionistas de bancos falidos. Talvez em parte
devido a isso, entre 1863 e 1928, cerca de 4.500 bancos
fecharam as portas voluntariamente, mas apenas 650 foram
liquidados. Atualmente, a Nova Zelandia impée aos bancos
requisitos rigorosos de transparéncia nos balangos, junta-
mente com sangoes para os gerentes que 0s violam.
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MECANISMOS DE COMPROMISSO PARA ATRAIR [NVESTI-
DORES PRIVADOS. O setor de telecomunica¢des da Jamaica
ilustra de maneira vivida como o investimento privado
pode afetar a interagdo entre a capacidade institucional ¢
a fun¢io normativa (Quadro 4.4). Foi possivel ao governo
utilizar mecanismos reguladores que conseguiram atrair
investimentos privados, porém, somente a custa de certa
limiragdo da flexibilidade. Desde a independéncia, o setor
vem tendo altos e baixos, progredindo quando o governo
estava disposto a abrir mio da flexibilidade, mas ficando
para trds quando o governo favorecia uma discri¢ao maior.

Ao contrdrio da Jamaica, até recentemente as Filipinas
ndo tinham conseguido implantar um mecanismo de regu-
lamentagao capaz de convencer os investidores privados de
que as regras do jogo continuariam vélidas apés a gestao do
atual presidente. Conseqiientemente, do final dos anos 50
até inicio dos anos 90, os investimentos da companhia pri-
vada de telecomunicacdes estiveram sujeitos a todo um
ciclo politico. Aumentavam logo apds a posse de um
governo alinhado com o grupo que controlava a empresa,
mas diminufam nos ltimos anos do governo e se estagna-
vam nos periodos em que as relagdes com o poder eram

mais ténues. No setor da eletricidade, o governo, para
demonstrar o seu compromisso, resolveu o problema cele-
brando rigorosos contratos firmes de compra com os inves-
tidores privados, as vezes aplicveis extraterritorialmente.
Outra opgao € o uso de aval de terceiros — como os ofere-
cidos pelo Grupo do Banco Mundial — para proteger os
investidores e credores privados contra os riscos no comer-
ciais, inclusive o risco de desapropriagdo administrativa.

PRESSAO COMUNITARIA PARA AJUDAR A PROTEGER O
MEIO AMBIENTE. Nos casos em que as instituigbes sao fra-
cas, a informagdo publica e a pressio comunitdria podem
ser estimulos poderosos a uma regulamentagao ambiental
mais digna de crédito e eficiente.

As experiéncias com iniciativas transparentes e baseadas
na informagio podem ajudar a reduzir a poluigio industrial
mesmo quando nio hd regras formais. Por exemplo, na
Indonésia, um programa em grande parte voluntério lan-
cado em 1989, Rios Limpos, reduziu em mais de um tergo
as descargas totais das 100 fdbricas participantes até 1994.
Um programa de estabelecimento e divulgaggo da classifica-
¢ao ambiental das fabricas, anunciado em meados de 1995,
também parece ter levado virios estabelecimentos com clas-

Quadro 4.4 Regulamentacao das telecomunicagoes na Jamaica

Durante grande parte do periodo colonial e nos anos
que se seguiram a independéncia, as condigdes sob as
quais funcionava a principal companhia de telecomuni-
cagdes da Jamaica estavam precisamente especificadas
num contrato que autorizava a concessao por 40 anos.
Naquela época, como agora, o tribunal de tltima ins-
tincia do judicidrio independente da Jamaica era o
Conselho Privado do Reino Unido. Esse sistema era
adequado para assegurar o crescimento dos servigos de
telecomunicagbes, e o nimero de assinantes triplicou
entre 1950 e 1962. Mas, apés a independéncia, a
Jamaica estava sufocando sob as restrigoes de um con-
trato de concessio que ndo deixava praticamente ne-
nhuma oportunidade de participagio democritica.
Conseqiientemente, em 1960, foi criada a Comissio de
Servigos Publicos da Jamaica. Baseada no sistema ame-
ricano, a comissio realizava audiéncias publicas e tinha
ampla margem para basear as suas decisdes em informa-
coes fornecidas por diversas partes interessadas.
Contudo, a Jamaica nio dispunha das outras insti-
tuigbes necessdrias para que o sistema funcionasse.
Enquanto o sistema dos EUA mantém virias restri¢oes
ao poder de regulamentagio (inclusive regras bem ela-
boradas de processo administrativo e protegoes consti-
tucionais da propriedade), o governo da Jamaica prati-

camente nio tinha controle sobre as decisdes da comis-
sao. Em resultado, o controle dos pregos tornou-se cada
vez mais punitivo, até que, em 1975, a maior compa-
nhia privada de telecomunicagdes da Jamaica vendeu
com alivio os seus ativos ao governo. Em 1987, apés
uma década de subinvestimento, a Jamaica reprivatizou
as telecomunicaces, utilizando dessa vez um contrato
de concessdo especifico, semelhante ao empregado antes
de 1965. Nos trés anos seguintes, o investimento médio
anual correspondeu a mais de trés vezes o nivel regis-
trado nos 15 anos anteriores.

Contudo, o investimento privado teve o seu custo.
Para manter os subsidios cruzados tradicionais (e politi-
camente dificeis de eliminar) entre os servigos locais e
de longa distincia, o governo, apés a privatizagao,
outorgou a uma tnica companhia uma concessio de 25
anos para operar o sistema de telecomunicagbes. A
renda da rede de longa distincia, bastante lucrativa, foi
utilizada para ampliar a rede local, que nao dava lucro.
Continua-se debatendo se, mesmo com essas restrigoes
politicas, a Jamaica poderia ter deixado espago para a
concorréncia em alguns servigos de valor adicionado,
preservando assim pelo menos um pequeno incentivo a
inovagdo e ao aumento da produtividade numa era de
rdpida transformagio tecnoldgica mundial.
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sificagdo baixa a melhorar o seu desempenho. Nos dois pro-
gramas, o segredo do éxito foi o efeito da divulgagio da
ficha ambiental de cada fébrica sobre a sua repuragio, mos-
trando o seu grau de espirito ptiblico em matéria ambiental
as outras empresas, comunidades e consumidores.

Obviamente, os programas ambientais totalmente base-
ados na informagao publica tém suas limitagoes. Quase a
metade das empresas participantes do programa Rios Lim-
pos ndo reduziram a intensidade das suas atividades polui-
doras. Os programas baseados na informagio ajudam a
localizar os problemas mais sérios, mas em geral sdo neces-
sdrias medidas adicionais para que as empresas mais polui-
doras comecem a corrigir o problema. E, 24 medida que os
paises se desenvolvem, haverd clara necessidade de enfo-
ques mais institucionalizados, que integrem as pressGes
comunitdrias com mecanismos mais formalizados para
impor a observancia das normas.

Num padrio observado em todo o mundo, as iniciati-
vas a partir da base podem preparar o terreno para a agao
formal no plano nacional. Nas duas primeiras décadas apos
a Segunda Guerra Mundial, o Japao se langou impetuosa-
mente num processo de industrializagdo, pouco se preocu-
pando com o impacto ambiental. No nivel nacional, esse
periodo de descaso terminou em 1967, com a importante
Lei Bésica de Controle da Poluigio Ambiental. Mas, antes
disso, iniciativas de base em muitas localidades ji tinham
comegado a promover uma reforma ambiental sustentada

(Quadro 4.5).

Ligoes: esclarecendo as opgoes de regulamentacio

A realidade dos mercados imperfeitos coloca a regulamen-
tagio na agenda da politica de desenvolvimento. Ao
mesmo tempo, contudo, a realidade do governo imperfeito
desaconselha a adog¢ao precipitada de sistemas de regula-
mentagdo institucionalmente intensivos em contextos nos
quais as instituicoes sao fracas. A chave do éxito estd em dar
foco a agenda da regulamentagdo e adaprar os instrumen-
tos normativos disponiveis & capacidade institucional do
pais. Duas perguntas podem ajudar a orientar os paises na
busca da melhores formas de regulamentacao.

Serd preciso adotar regras formais para corrigir as
imperfeicoes do mercado? A histérica irregularidade da
regulamentagdo indica que o uso de regras formais para
regulamentar os mercados deve ser encarado mais como
um complemento de outras medidas (ou mesmo como um
tiltimo recurso) do que como uma maneira automdtica de
resolver os problemas. Além disso, as experiéncias dos pai-
ses com regulamentagio financeira, ambiental e de servigos
ptiblicos mostra como a concorréncia, a participagio civica
e a auto-regulamentagdo podem atingir objetivos sociais
que antes pareciam exigir solugdes baseadas em regras.

Conra o pals com os esteios institucionais ¢ politicos
necessdrios para que as regras formais sirvam de base para

Quadro 4.5 Ativismo ambiental em Yokohama
(Japao)

Em 1960, as associagoes médicas de Yokohama
comegaram a reclamar contra as emissoes da refina-
ria de petréleo e os danos causados a saiide. Pouco
depois, o governo municipal, que se mostrara pouco
interessado em questdes ambientais, foi derrotado
nas eleigoes por um candidato reformista, que pro-
metera adotar politicas de prevengio da poluicio.
Seguiu-se uma onda de atividades, acompanhada
pelo estabelecimento na prefeitura de uma nova uni-
dade de controle da poluicio (que, no final de 1964,
tinha 10 funciondrios) e pela criagio de uma organi-
zagao ambiental dos moradores e de um grupo asses-
sor composto de representantes comunitdrios, espe-
cialistas e empresdrios.

Embora néo tivesse autoridade para impor o con-
trole da poluigio, a prefeitura assinou em dezembro
de 1964 um acordo com uma nova usina elétrica a
carvio, para reduzir drasticamente as emissdes. Esse
acordo ofereceu um precedente para os acordos
voluntdrios subseqiientes com outras fébricas, que
reduziram as emissoes a apenas 20% dos niveis antes
projetados. Nas duas décadas seguintes, Yokohama
progressivamente tornou ainda mais rigorosos esses
acordos voluntdrios e manteve padrées de controle
ambiental mais elevados do que o governo nacional
(que estava sempre elevando os seus padrées).

compromissos normativos dignos de crédito? Na frente
politica, a questio relevante ¢ saber se o pais tem suficiente
vontade politica para observar a regulamentagao que poe
em vigor. Na frente institucional, a questao crucial ¢ saber
se o pais tem um judicidrio independente, com uma repu-
tagao de imparcialidade, cujas decisdes sejam cumpridas.
Caso contrdrio, podem ser necessirios outros mecanismos
de compromisso (as vezes, extraterritoriais). Nos paises
onde é dificil formar coalizdes politicas capazes de modifi-
car as regras, a legislagio poderia bastar; em outros, talvez
seja aconselhdvel incluir regras formais nos acordos juridi-
cos com cada empresa.

Se forem necessdrias, as regras formais devem ser vidveis
nio s6 em teoria, mas também na prdtica. Num mundo
ideal, as regras flexiveis sdo preferiveis as normas rigidas.
Mas o que constitul um bom
mundo real pode ter pouco a ver com concepedes ideais de
eficiéncia. Nos paises que ndo dispéem de dispositivos de
controle apropriados, talvez seja necessdrio sacrificar a fle-
xibilidade em beneficio da certeza e da previsibilidade. O

“ajuste” normativo no
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que parece, & primeira vista, ndo ser muito eficiente pode
acabar sendo a melhor solugio do ponto de vista de ajuste
das metas da regulamentagao aos pontos fortes e fracos das
instituigdes existentes.

0 ativismo estatal pode promover o desenvolvimento
do mercado?

Nos casos em que as externalidades, a falta de concorréncia
ou outras imperfei¢ées do mercado criam uma clivagem
entre as metas privadas e sociais, a maioria concorda que
o Estado pode ter condigdes de melhorar o bem-estar
mediante a regulamentagio. Contudo, muito mais contro-
vertida é a questao de saber se o Estado deve procurar tam-
bém acelerar o desenvolvimento dos mercados mediante
formas mais ativistas de politica industrial. A justificativa
tedrica da politica industrial baseia-se na idéia de que os
problemas de informagio e coordenagio ji identificados
podem ser generalizados — e ainda mais nas economias em
desenvolvimento — ¢ ir além dos problemas entregues a
institui¢6es adequadas para proteger os direitos de proprie-
dade. Em esséncia, o argumento concentra-se no fato de
que, em mercados subdesenvolvidos com poucos partici-
pantes, o aprendizado pode custar extremamente caro. A
informacdo, mais prontamente disponivel nos paises
industrializados, torna-se um segredo guardado zelosa-
mente, impedindo a coordenagao e o desenvolvimento dos
mercados em geral.

Em teoria, os governos dessas economias podem agir
como corretores de informagio e mentores da aprendiza-
gem e da colabora¢do reciproca, desempenhando assim um
papel de promotores do mercado em apoio ao desenvolvi-
mento industrial. Na prética, porém, o desempenho desse
papel dependerd, como sempre, da capacidade institucio-
nal do governo. Até os proponentes mais entusiasmados
reconhecem que o ativismo sé pode promover os mercados
se j4 existirem trés condicdes essenciais.

Primeiro, ¢ talvez mais importante, ¢ preciso que as
empresas e os dirigentes estejam trabalhando num clima de
confianga mutua. As empresas precisam estar confiantes
nio sé6 em que a coordenagio adicional tem mérito, mas
também em que o governo e as outras empresas envolvidas
cumpririo os seus compromissos. E necessirio também
que os participantes confiem em que dado conjunto de dis-
positivos serd suficientemente flexivel para se adaptar a
evolugdo das circunstancias. Geralmente, isso significard o
crivel empenho do governo em permitir a participagdo do
setor privado na implementagio.

Segundo, a honestidade das iniciativas de promogio do
desenvolvimento industrial deve ser preservada mediante
pressoes competitivas do mercado. A concorréncia pode vir
de outras empresas nacionais ou das importagoes, ou pode
ocorrer nos mercados de exportagio. A menos que sejam
sistematicamente desafiadas por uma ou mais dessas for-

mas de concorréncia, as empresas terdo pouco incentivo
para usar os recursos de maneira eficiente ou para inovar,
nao haverd aumento da produtividade e a expansao indus-
trial ndo serd sustentada.

Terceiro, a estratégia de desenvolvimento industrial de
um pais deve ser guiada pelas suas vantagens comparati-
vas em evolu¢do — a sua abundincia relativa de recursos
naturais, mao-de-obra especializada e nao-especializada e
capital para investimento. Alguns proponentes das medi-
das artivistas favorecem os esforcos destinados a fomentar
uma vantagem comparativa nascente, incentivando as
empresas a arriscar mais do que estariam dispostas a
investir num novo mercado. Contudo, muito poucos
apolariam uma queima geral de etapas, como, por exem-
plo, paises de baixa renda procurando subsidiar investi-
mentos em atividades de alta tecnologia. E existe amplo
acordo no sentido de que um alto nivel de prote¢ao para
promover inddstrias nascentes, sem pressdes compensatd-
rias para incentivar a eficiéncia, pode ser fatal para as pos-
sibilidades de um pais de atingir o desenvolvimento
industrial sustentdvel.

A politica industrial na pratica

Os diversos ¢ variados tipos de politica industrial ativista
podem ser agrupados em trés grandes classes: coordenago
dos investimentos, fortalecimento das redes e selecio de
vencedores. Nas duas primeiras abordagens, o governo
procura promover os mercados e a atividade privada —
embora as exigéncias institucionais de coordenagao de
investimentos sejam muito maiores que as do fortaleci-
mento das redes. Na terceira abordagem, o governo pro-
cura suplantar o mercado.

[NICIATIVAS DE COORDENAGAQ DE INVESTIMENTOS, A
justificativa classica para o ativismo do governo ¢ que o
investimento num pais subdesenvolvido suscita um tre-
mendo problema de a¢do coletiva. Com mercados subde-
senvolvidos, as empresas ndo poderiam perceber a
demanda por produtos melhores ¢ em maior quantidade
que o préprio ato de produzi-los criaria. Assim, argumen-
tava-se que os paises poderiam beneficiar-se da coordena-
¢ao desses investimentos, que sio mutuamente benéficos
para as empresas, mas que elas provavelmente nao fariam
por sua propria conta. O desenvolvimento das inddstrias
siderdrgica, de carvao, de maquinaria e de estaleiros navais
no Japdo ap6s a guerra ilustra essa justificativa da interven-
a0, bem como os rigorosos pré-requisitos institucionais do

éxito (Quadro 4.6):

® Um setor privado nacional capaz de executar projetos
grandes e complexos de maneira eficiente

® Um setor privado disposto a cooperar com o governo na
busca da meta comum do desenvolvimento industrial
CoOmpetitivo
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Quadro 4.6 O grande avanco da indistria metaliirgica no Japao apoés a guerra

Uma reestruturagio coordenada das inddstrias de
mdquinas, ago e carvao e dos estaleiros navais contribuiu
muito para a recuperagio do Japao apés a Segunda Guer-
ra Mundial. As fibricas de mdquinas identificaram o
alto custo do ago como o maior obsticulo A penetragio
nos mercados de exportagao. As companhias sidertirgi-
cas, por sua vez, identificaram o alto custo do carvio
como o principal motivo dos elevados pregos do ago. Os
altos precos do carvio eram uma consegiiéncia do ele-
vado custo da exploragio continuada das minas japone-
sas e do alto custo do transporte do carvao importado.

Com base em dispositivos institucionais promovidos
durante a guerra, o Ministério da Industria e Comércio
Internacional (MICI) implantou em 1949 uma estru-
tura deliberativa mista, o Conselho de Racionalizagio
Industrial. Composto de representantes de associagdes
industriais, empresas lideres de cada setor e funciondrios
publicos, o conselho incluia 29 ramos setoriais € dois
centrais. Trés deles — ferro e ago, carvio e coordenagio
— colaboraram estreitamente e adotaram as seguintes
solugdes de compromissos:

B Os ramos do ago e da coordenagio identificaram o
prego do carvao que possibilitaria a produgao compe-
titiva de ago para exportagio.

B A inddstria do carvao comprometeu-se a investir 40
bilhdes de ienes para racionalizar a produgio das

® Forte capacidade técnica dos drgaos publicos para ava-
liar as andlises privadas das opgdes de investimento e,
ocasionalmente, gerar andlises industriais independentes

m Credibilidade mutua suficiente para que cada parte
possa basear as suas decisées de investimento nos com-
promissos assumidos pela outra parte e adaprar as suas
agbes em resposta 2 evolugdo das circunstancias, sem
abalar o compromisso geral de colaborar.

A adogio desse estilo de coordenagio dos investimentos
pressupde niveis de capacidade institucional publica e pri-
vada que fogem ao alcance da maioria dos paises em desen-
volvimento. A experiéncia das Filipinas no final dos anos
70 e inicio dos anos 80 mostra o que pode acontecer
quando as ambigdes da politica n2o correspondem & reali-
dade institucional e os esforcos de coordenagio dos inves-
timentos s3o realizados quando o governo estd sob a
influéncia de poderosos interesses privados.

Movido em parte pelo desejo de criar novas oportuni-
dades de negécios para os aliados internos, o governo das

minas nacionais, desde que as sidertrgicas concor-
dassem em comprar carvio aos novos pregos, que
seriam 18% abaixo dos niveis vigentes.

B As inddstrias de ago e carvao fixaram um prego alvo
geral que as siderirgicas pagariam pelo carvao, a ser
obtido combinando carvio nacional ¢ importado.

® A industria sidertrgica comprometeu-se a investir 42
bilhdes de ienes para melhorar as suas instalagoes.
Com esse investimento e com a reducio do prego do
carvio, a industria seria capaz de exportar ago a pre-
GOS COMPELILIVos.

® Devido & redugio do prego do ago, as industrias de
mdquinas e os estaleiros puderam iniciar grandes pro-
gramas de investimento orientados para exportagio.
Essas solugoes proporcionaram o mercado interno de
que a inddstria sidertirgica necessitava para iniciar o
seu préprio programa de investimentos e a certeza
de que o custo do transporte do carvio importado
diminuiria.

Uma vez que 0 Banco Japonés de Desenvolvimento
(apds uma cuidadosa andlise técnica e em consulta com
o MICI e o Banco do Japio) concordou em participar
desses projetos, proporcionando financiamento a taxas
de juros moderadamente subsidiadas, os maiores ban-
cos do Japdo apanharam a deixa e mobilizaram os fun-
dos para investimento.

Filipinas anunciou em 1979 um novo programa de “gran-
des projetos industriais” no montante de US$5 bilhaes,
tudo isso destinado a industrias pesadas intensivas de capi-
tal. Um ano apés esse anincio, o governo, pressionado
pelos criticos, concordou em submeter os projetos a outra
rodada de andlises econdmicas e financeiras. Pouco depois,
ocorreu o grande tumulto politico e financeiro que marcou
a queda do regime do Presidente Ferdinand Marcos. Em
fins de 1987, cinco dos onze projetos iniciais, num total de
quase US$4 bilhoes, tnham sido engavetados como invid-
veis. O sexto projeto fora abandonado por ter-se tornado
evidente a sua falta de potencial econébmico. Uma fibrica
de fertilizantes, concluida ao custo de US$555 milhdes,
estava sofrendo prejuizos os quais o governo tinha de
cobrir. Somente quatro projetos, representando apenas
US$800 milhoes, estavam dando lucro.

INICIATIVAS DE FORTALECIMENTO DAS REDES. As inicia-
tivas ativistas nao precisam ser de grande escala —
impondo demandas igualmente grandes a capacidade
publica e institucional — ou dedicadas apenas a aumentar



RELATORIO SOBRE O DESENVOLVIMENTO MUNDIAL 1997

os investimentos. Elas podem visar o fortalecimento das
redes privadas que florescem em sistemas de mercado
maduros. As redes nacionais, regionais e internacionais
criam numerosas fontes de aprendizagem e oportunidade
para as empresas: os compradores especializados abrem
novos nichos de mercado e oferecem informacées sobre
normas de produgio, os fornecedores de equipamento
transferem tecnologias, os fornecedores de insumos aju-
dam a introduzir inovagdes nos produtos e processos e 0s
concorrentes sao uma rica fonte de novas idéias. Muitas
vezes, grupos de empresas, compradores, fornecedores de
equipamentos, provedores de insumos e servigos, associa-
coes industriais, centros de criagio industrial e outras orga-
nizagdes cooperativas especializadas juntam-se na mesma
regido geografica.

Os paises cujos mercados sao subdesenvolvidos podem
necessitar de um caralisador publico ou privado para
acionar esse processo cumulativo de fortalecimento do
mercado e desenvolvimento das redes. Destacam-se a pro-
pésito trés exemplos.

O primeiro ¢ o apoio especial as exportagdes. A partici-
pagao nos mercados exportadores coloca as empresas em
contato com as melhores praticas internacionais e promove
o aprendizado e 0 aumento da produtividade. Além disso,
pode ser uma medida Gtil da efetividade dos esforgos de
promogio industrial envidados pelo governo. Muitos pai-
ses dirigiram o crédito a favor dos exportadores e criaram
organizagdes de promogio das exportagdes. Com poucas
excegdes, a maioria no leste da Asia, essas organizagoes tor-
naram-se dispendiosos elefantes brancos. Outras medidas
de apoio is exporragdes também foram adoradas, com
resultados irregulares. E bem possivel que as normas da
Organizagao Mundial do Comércio venham a proibir a
realizagdo de experiéncias futuras nesses moldes.

O segundo tipo de esforco consiste em fortalecer a
infra-estrutura fisica, humana e institucional local. A histo-
ria da outrora atrasada regido de Cholla, na Coréia, ilustra
o impacto que a infra-estrutura local pode ter. Em 1983,
essa regiao abriu a sua primeira zona industrial em grande
escala. O é&xito dessa iniciativa ativou um processo cumu-
lativo mediante o qual as autoridades locais aprenderam a
planejar, financiar, construir ¢ operar essas zonas, ¢ foram
criadas outras trés. Também ajudou a catalisar uma trans-
formagao de um ambiente empresarial que era um emara-
nhado de obsticulos burocrticos num ambiente de estreita
cooperagao e coordenagio entre o governo local e o setor
privado. Em 1991, localizavam-se em Cholla 15% das pro-
priedades industriais da Coréia, em comparagao com 9%
em 1978, e a taxa de crescimento da produgio manufatu-
reira regional era superior 3 média nacional.

O terceiro tipo, cada vez mais popular, so as parcerias
entre os setores publico (governo local ou regional) e pri-
vado. Essas parcerias podem assumir vdrias formas, inclusive:

W [niciativas dirigidas a uma empresa ou grupo de empresas.
As vezes, trata-se de eventos focalizados, como a partici-
pagdo conjunta numa feira comercial. Outras destinam-se
a promover uma mudanga mais ampla na cultura comer-
cial para favorecer uma cooperagao maior. Uma estratégia
promissora consiste em doagdes a empresas, geralmente
na base de 50% pelo setor publico e 50% pelo setor pti-
vado, para promover a penetragao em novos mercados e
o aperfeicoamento tecnolégico. Ficeis de implementar (a
administragao ¢ delegada a empreiteiros privados) e orien-
tados pela demanda (as empresas participantes financiam
a metade dos custos), esses programas esto sendo execu-
tados em paises tdo diversos como a Argentina, a India, a
Jamaica, Mauricio, Uganda e o Zimbébue.

W Aquisicoes priblicas para promover o desenvolvimento de
um setor privado competitivo. No Estado do Ceard, no
Brasil, um programa inovador de aquisigoes baseado no
custo e na qualidade serviu-se de associagoes de peque-
nos produtores para transformar a economia da cidade
de Sio Joao do Arauru. Antes do programa, a cidade
tinha quatro serrarias com 12 empregados. Cinco anos
depois, 42 serrarias empregavam cerca de 350 trabalha-
dores; quase 1.000 dos 9.000 habitantes da cidade esta-
vam direta ou indiretamente empregados na industria
de produtos de madeira; e 70% da produgao se destina-
vam ao setor privado.

SUPLANTAGAO DOS MERCADOS. As vezes, os problemas
de informagao e coordenagio sao tao graves — os mercados
tao subdesenvolvidos e os agentes privados tao carentes de
recursos e experiéncia — que as iniciativas de fortaleci-
mento de mercados poucas probabilidades tém de gerar
qualquer resposta. No empenho de promover o crescimento
industrial, os Estados tém sido rentados a suplantar as deci-
soes do mercado com informagdes e juizos gerados no setor
publico. Esses esfor¢os raramente dio bons resultados,
embora o éxito de alguns empreendimentos dos chaebol
(grupos comerciais interligados) coreanos, levados a cabo
por iniciativa do governo, esteja a indicar que a escolha dos
vencedores nio passa inevitavelmente de uma obra no ar.

O que distingue o éxito da Coréia do fracasso de outros
é que essas iniciativas foram canalizadas através do setor
privado, enquanto a maioria desses esforcos (inclusive
alguns na prépria Coréia) foi implementada por empresas
estatais. Quando se utilizam empresas estatais como orga-
nismos executores, as oportunidades de venalidade — ou
romantismo fantasioso — sio praticamente ilimitadas.
Virios paises subsidiaram empresas estatais deficirdrias, em
detrimento do desempenho fiscal. A experiéncia geral-
mente lamentdvel com o investimento em empresas esta-
tais demonstra convincentemente que é melhor deixar a
produgio de bens comercidveis exclusivamente nas maos
de empresas privadas.
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A corda bamba da politica industrial

Essas experiéncias explicam por que o debate sobre a poli-
tica industrial tem sido tdo acalorado: a politica industrial
pega fogo. A teoria econdmica e os dados indicam que nio
se deve descartar de vez a possibilidade de ativismo bem-
sucedido para promover o desenvolvimento do mercado.
Mas a teoria institucional e os dados indicam que uma
politica industrial ativista mal implementada pode resultar
em catdstrofe. Neste caso, que devem fazer os paises?

Tomadas em conjunto, as perspectivas econdmicas e
insticucionals indicam a conveniéncia de uma distingao
bem clara entre as iniciativas que requerem apenas uma
pequena participagdo do governo (por exemplo, algumas
iniciativas de fortalecimento das redes) e aquelas que exi-
gem alto nivel de apoio governamental (como a coordena-
3o dos investimentos ou a selegdo de vencedores). As ini-
ciativas que requerem alto nivel de apoio devem ser
tomadas com cautela, sendo evitadas, salvo se for particu-
larmente forte a capacidade institucional do pais: forte
capacidade administrativa, mecanismos de compromisso
capazes de coibir de uma forma crivel os atos arbitrdrios do
governo, capacidade de responder flexivelmente a impre-
vistos, um ambiente empresarial competitivo e experiéncia
com parcerias entre os setores publico e privado.

Em contraste, as iniciativas com pouca participagio do
governo (que sdo baratas e oferecem apoio, em vez de res-
tritivas e baseadas no controle) oferecem mais flexibilidade.
O atributo institucional essencial para o éxito ¢ um com-
promisso inequivoco do governo no sentido de trabalhar
em parceria com o setor privado. Quando esse compro-
misso existe, quando os paises ndo excedem a sua capaci-
dade institucional e quando o ambiente comercial propor-
ciona apoio razodvel ao desenvolvimento do seror privado,
os beneficios dessas iniciarivas podem ser grandes e o custo
do malogro, baixo.

Opcoes estratégicas: pondo em foco
as tarefas viaveis

No dominio da liberalizacio e da privatizacio, da regula-
menta¢io ¢ da politica industrial — na verdade, em todas
as agbes estatais examinadas neste Relatério — nio existe
uma formula que se aplique a todas as sicuagdes. A priva-
rizago e a liberalizagio seriam as prioridades apropriadas
para paises cujos governos estenderam em demasia o seu
alcance. Além disso, cada pais deve procurar fortalecer e
adaprar as suas instituigoes, e nio elimind-las. Este capi-
tulo distinguiu entre abordagens da regulamentagao e da
politica industrial com uso tanto intensivo como reduzido
das institui¢Ges, acentuando que a escolha de abordagens
deve ser feita de acordo com a capacidade institucional de
cada pals.

As abordagens institucionais bem-sucedidas geralmente
tém duas caracteristicas: exigem forre capacidade adminis-

trativa; e delegam a um 6rgao pablico substancial poder de
elaboragdo e aplicagio de politicas, dentro, porém, de um
sistema mais amplo de dispositivos de controle que impede
que a discrigao degenere em arbitrariedade. Se as institui-
coes forem fortes, essas agbes estarais podem contribuir
para o bem-estar econdmico. Se nio forem, a evidéncia
apresentada neste capftulo indica que tais agdes provavel-
mente serdo, na melhor das hipdteses, ineficazes e, na pior,
uma férmula para a captura por poderosos interesses priva-
dos ou para atos predadores por parte de politicos e buro-
cratas poderosos e egocéntricos.

Mas que devem fazer os paises, se nao tiverem capaci-
dade administrativa e institucional para que essas aborda-
gens levem a bom termo? A estratégia a longo prazo,
examinada na Terceira Parte, consiste em forcalecer as ins-
tituigdes. Enquanto isso, este capitulo indica dois cami-
nhos para a reforma. Um consiste em concentrar-se nos
elementos essenciais e adotar uma agenda mais leve para a
agio do Estado. O outro, que ndo contradiz necessaria-
mente o primeiro, consiste em adotar instrumentos de agio
estatal que sejam mais compativeis com a capacidade do
pais. Ainda temos muito a aprender, mas este capitulo des-
tacou duas estratégias que parecem ter grande potencial,
mesmo nos casos em que a capacidade institucional ¢ fraca:

® Especificar o contetdo da politica em regras precisas e
depois fixar essas regras mediante mecanismos que tor-
nem dificil voltar atrds: na regulamentagao dos servigos
publicos, por exemplo, os mecanismos podem incluir
contratos firmes de compra com produtores de elecrici-
dade independentes.

® Trabalhar em parceria com empresas ¢ individuos e, se
for apropriado, colocar o 6nus da implementagio total-
mente fora do governo. Na politica industrial, isso pode
significar a promogao da colaboragao dentro do setor
privado, em vez de criar uma grande burocracia indus-
trial. Na regulamentagio financeira, significa dar aos
banqueiros incentivos para agir com prudéncia, em vez
de simplesmente acumular capacidade de supervisio. E
na regulamentagdo ambiental, significa udilizar a infor-
magio para incentivar iniciativas dos cidadaos, em vez
de promulgar de cima para baixo regras inaplicéveis.

E possivel que as politicas que se baseiam nessas abor-
dagens nio sejam as melhores do ponto de vista do que se
aprende na escola. Mas, 2 medida que se fortalece a capa-
cidade do Estado, os paises podem adotar instrumentos
mais flexiveis, capazes de aumentar ainda mais os ganhos
em eficiéncia. Em todo o processo, ¢ preciso que os Esta-
dos mantenham a confianga das empresas e do publico
e que a flexibilidade nao seja acompanhada de agées arbi-
trdrias; caso contrdrio, desintegrar-se-iam as bases do de-
senvolvimento.






TERCEIRA PARTE

FORTALECIMENTO DA
CAPACIDADE INSTITUCIONAL

NA PRIMEIRA E NA SEGUNDA PARTE, SALIENTAMOS QUE O ESTADO DA UMA CON-
tribuicao essencial a0 desenvolvimento econdomico quando o papel que desem-
penha corresponde a sua capacidade institucional. Mas capacidade nio é sina,
Ela pode e deve ser fortalecida para que os governos promovam melhorias
adicionais no bem-estar economico e social. Nesta parte do Relatério, examina-
mos os possiveis meios de atingir esse objetivo.

Entendemos por capacidade do Estado a sua capacidade de executar agoes

coletivas ao_menor custo para a sociedade. Essa acep¢io abrange a capacidade
administrativa-outécnica dos funciondrios do Estado, mas o seu alcance é muito
maior: inclui também os mecanismos institucionais mais abrangentes, que con-
ferem aos politicos e servidores puiblicos a flexibilidade, as normas e as limitagoes
que os habilitam a atuar no interesse coletivo.

Para ajudar a criar os incentivos que virao fortalecer a capacidade do Estado,
existem trés conjuntos de mecanismos institucionais imter-relacionados, que

visam:

B Forcar a observincia das regras e limitacdes na sociedade e dentro do Estado
B Promover pressoes competitivas originadas fora e dentro do Estado; e

B Propiciar vozes e parcerias tanto fora como dentro do Estado.

Com o passar do tempo, formaram-se instituigdes sustentdveis, estribadas

em dispositivos formais de controle e ancoradas a4 sombra de instituigoes
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fundamentais do Estado, tais como a independéncia do judicidrio e a separagao
dos poderes, essenciais para assegurar que nenhuma autoridade do Estado nem
qualquer outro elemento da sociedade se coloque acima da lei.

Nio basta, porém, um governo guiado pelas normas. A capacidade do
Estado serd também melhorada por disposi¢oes institucionais que promovam
associagoes com atores dentro e fora do Estado e fomentem as pressdes compe-
titivas por eles exercidas. As parcerias com interessados externos — as empresas
e a sociedade civil — e participacio destas nas atividades do Estado podem gerar
credibilidade e consenso e complementar as capacidades em que ¢ deficiente. As
parcerias dentro do Estado podem gerar empenho e lealdade dos servidores
publicos e reduzir os custos da realizacao de metas comuns.

O reverso da parceria é a pressao competitiva — dos mercados e da socie-
dade civil, assim como dentro do préprio Estado. Essa pressao pode melhorar os

incentivos ao bom desempenho e coibir o abuso do monopélio estatal da formu-

lagao de politicas e da prestacao de servigos. Assim também, a sele¢do e a pro-

mogao competitivas ou baseadas no mérito sao essenciais para a formagao de
uma fungao publica capacitada.

Esta parte do Relatério come¢a com um exame das maneiras de revigorar
institui¢oes do Estado erigindo as bases de um setor piiblico efetivo (Capitulo 5)
e, mais amplamente, instituindo dispositivos de controle formais e cerceando a
corrupgao (Capitulo 6). O Capitulo 7 examina meios de estimular a pressao
competitiva, dar for¢a a voz do piiblico e promover parcerias mediante uma
aproximagao maior do Estado com o povo — fim para o qual é instrumento
importante a descentralizacao ou a transferéncia de poderes e recursos a niveis
mais baixos de governo. Finalmente, examinamos no Capitulo 8 as parcerias e
pressdes competitivas que ultrapassam fronteiras de estados nacionais e como

podem 0s paises cooperar na provisao de bens coletivos.




CAPITULOS

FORTALECIMENTO

INSTITUCIONAL PARA UM
SETOR PUBLICO CAPAZ

Majestade, a grande maioria dos servidores piiblicos ganba pouco (. . .) Devido a isso, os aptos e talentosos evitam o servigo
pitblico. O Governo de Vossa Majestade vé-se entio forcado a contratar pessoal mediocre, cujo vinico objetivo é melhorar
a sua frdgil situagio pecunidria (. . .) Individuos inteligentes, operosos, competentes e motivados deveriam dirigir
0 servigo piiblico do vosso Império (. . ) E prerrogativa de Vossa Majestade introduzir o indispensavel principio
de responsabilidade, sem o qual todo progresso é retardado e todo trabalho acaba por ser destruido.

— Dos Testamentos Politicos de Ali Paxd, Grao-Vizir do Sultao otomano Abdulaziz, circa 1871

S PROBLEMAS QUE AFLIGIAM O SULTAO ABDULAZIZ
D s30 0s mesmos que assolam as burocracias piblicas
de hoje. A histéria do desenvolvimento da Europa e da
América do Norte no século XIX e a do leste asidtico neste
século demonstraram as recompensas econdémicas da for-
magao de um setor publico efetivo. Contudo, sio muito
raros os exemplos desse tipo de fortalecimento institucional.

A edificagio de instituigbes para um setor publico capaz
¢ essencial para promover a efetividade do Estado, mas
também ¢ imensamente dificil. Uma vez instalados, os sis-
temas deficientes podem ser muito dificeis de remover.
Desenvolvem-se fortes interesses pela manutengéo do sta-
tus quo, por ineficiente ou injusto que scja. E os prejudica-
dos pelos sistemas existentes podem nio ter condigoes para
exercer efetivas pressdes em favor da mudanga. Mesmo nos
casos em que existam incentivos para melhorar o desem-
penho do setor publico, formiddveis limitagoes de infor-
magio e capacidade muitas vezes frustram a tentativa.

Como podem os governos com instituigdes publicas
ineficientes comecar a corrigir a situagao? Os complexos
problemas envolvidos na formagio e gestao de uma buro-
cracia publica nio se prestam a solugdes claras ¢ inequivo-
cas. Contudo, este capitulo delineia alguns elementos do
fortalecimento institucional com vistas a uma fungio
publica efetiva e examina opgdes prometedoras para
implementa-los. Esta abordagem pelo prisma institucional
¢ muito diferente do enfoque tradicional baseado na assis-

(citado em Andic e Andic 1996)

téncia técnica, que dd énfase ao equipamento, 2 especiali-
zagao e A capacidade administrativa ou técnica. A énfase
aqui recai sobre a estrutura de incentivos que orienta o
comportamento — COMO agem € COMO se COMpOrtam 0s
drgios e as autoridades do governo. Sdo poucos os paises
que aceitam conscientemente o estimulo a corrupgio e a
ineficiéncia burocrdtica. Mas a mera existéncia de regras
formais que protbam o suborno ou o abuso do cliente-
lismo, por exemplo, raramente bastard para erradicd-los.
O importante é que as regras atuais ¢ os mecanismos de
incentivo incorporados ao sistema possam traduzir pala-
vras elogiientes em realidade.

Os alicerces de um setor pablico eficiente

A evidéncia oriunda de um leque de paises demonstrou
que uma burocracia que funcione bem pode promover o
crescimento e reduzir a pobreza (Capitulo 2). Pode ofere-
cer s6lidos insumos normativos ¢ oferecer, a0 menor custo,
bens e servios publicos essenciais. No século XIX, a maio-
ria dos Estados em processo de industrializagio moderni-
zou a sua fungdo publica. Foram pionciros a Franga, a
Prissia e o Reino Unido. O éxito das reformas do servico
puablico britanico no século passado ¢ um dos primeiros
exemplos da importdncia de desenvolver administragdes
eficientes, orientadas pelas normas. Como descreve o Qua-
dro 5.1, essas reformas foram o prentincio do cuidadoso
cultivo de uma meritocracia profissional, que ajudou a
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abrir caminho para meio século de dominio inglés sobre o
comércio internacional.

Mais recentemente, algumas economias da Asia oriental
estabeleceram e desenvolveram as bases para burocracias
capacitadas. Contudo, muitos paises de baixa renda viram-
se incapacitados de criar sequer os sustentdculos mais rudi-
mentares de um servi¢o piblico normatizado. No papel, os
seus sistemas formais assemelham-se em muitos casos aos
dos paises industriais. Na prética, porém, a informalidade
continua a ser a norma. Contornam-se regras de pessoal
baseadas no mérito, e a selegio ou promogio de pessoal
baseia-se no nepotismo ¢ no clientelismo; os or¢amentos
sdo ficticios e, em muitos casos, postos a margem por deci-
soes de improviso. No fundo, todos esses problemas
podem ser imputados a fraqueza das instituigbes basilares:
a pouca capacidade de imposigio da lei tanto dentro do
setor publico como fora dele; 4 caréncia de mecanismos
internos para ouvir e formar parcerias com as empresas ¢ a
sociedade civil; e a uma completa auséncia de pressdes
compertitivas na formulagdo de politicas, na prestagio de
servigos e nas préticas pertinentes ao pessoal.

Para atacar esses problemas pela raiz e langar as bases de
um setor publico efetivo, é preciso que os paises se concen-
trem em trés elementos essenciais:

W Uma forte capacidade centralizada de formulagio e coorde-
nagio de politicas. Esse é o cérebro do sistema. Embora
os politicos formulem visées ¢ estabelecam metas, a sua
concretizagao exige que elas sejam convertidas em prio-
ridades estratégicas. Isso requer mecanismos que condu-
zam a decisdes bem informadas, disciplinadas ¢ respon-
saveis. Um constante desafio enfrentado por todos os
paises ¢ estabelecer regras que confiram aos politicos e
seus assessores a flexibilidade de que necessitam para for-
mular politicas, mas que enquadrem as suas decisoes em
processos que admitam as achegas ¢ a supervisao exer-
cida pelos setores interessados.

& Sistemas eficientes e efetivos de prestagio de servigos. Tam-
bém neste caso, a reforma envolve o estabelecimento do
devido equilibrio entre flexibilidade e responsabilidade.
Para atividades que se prestem a competi¢do (isto €, em
que hd margem para a concorréncia real ou potencial de
diferentes provedores) ¢ sejam facilmente especificadas,
os mecanismos de mercado e a terceirizagao dos servigos
podem, em muitos casos, melhorar extraordinariamente
a sua prestagdo. Mas, para virios outros servigos, muitas
vezes nao hd como substituir a sua prestagio pelo setor
pablico medular. Neste caso, dar mais voz aos cidadaos
e acatar o feedback dos clientes podem exercer pressoes

Quadro 5.1 Os alicerces da burocracia: as reformas Northcote-Trevelyan no Reino Unido

Até o comego do século XIX, os assuntos de Estado no
Reino Unido eram administrados por funciondrios
publicos que deviam suas posi¢oes ao clientelismo e &
influéncia politica. Ndo havia sistema comum de remu-
neragio, o suborno aumentava os vencimentos oficiais e
os titulares dos cargos, que os consideravam como uma
propriedade que podiam vender, freqiientemente con-
tratavam e pagavam scus proprios auxiliares. O sistema,
embora nio descartasse o avango por capacidade indivi-
dual, ndo oferecia os fundamentos de uma administra-
cao sélida.

Contudo, a0 se desenrolar a era vitoriana, o Reino
Unido passou por um periodo de intensas reformas,
desencadeadas por mudangas sociais € econdmicas e
pelas exigéncias de uma classe média instruida e cres-
cente. Tudo foi reformado: universidades, as forgas
armadas, o judicidrio, a burocracia central e as locais.

O plano da reforma da fungio publica foi o Relato-
rio Northcote-Trevelyan, de 1854, que advogava a
criagio de uma burocracia moderna, baseada no ser-
vigo publico de carreira. Aproveitando idéias sugeridas
por Thomas Macaulay para o funcionalismo da India,
Sir Stafford Norchcote e Sir Charles Trevelyan propu-

seram a divisio do trabalho do governo em duas clas-
ses — a intelectual (politica e administragio) e a meci-
nica (administrativa) — e a criagio de um servico de
carreira para essas atividades. Seria contratado pessoal
capaz de desempenhar o trabalho intelectual junto as
universidades recém-reformadas; os melhores talentos
seriam selecionados mediante rigorosos concursos, sob
a supervisio de uma junta de comissdrios do servigo
publico.

A oposicio foi intensa. Embora tivesse sido estabele-
cida uma comissao do servigo publico em 1855, muitos
departamentos do governo continuaram a contratar da
forma costumeira até 1870, ano em que foi abolido o
clientelismo e as duas classes passaram a ser compulsérias
para todos os departamentos. As reformas Northcote-
Trevelyan seguiram-se reformas nas forgas armadas, no
judicidrio e, mais tarde, nos governos municipais. Intro-
duziram-se também extensas mudangas nas regras e res-
trigdes que governavam a preparagio e a implementagio
de politicas. No fim do século XIX, o Reino Unido havia
langado as bases de um governo moderno e instituciona-
lizado formalmente os valores da honestidade, economia
e neutralidade politica.
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por uma melhoria do desempenho, o qual, porém,
dependerd em ultima andlise da lealdade dos servidores
publicos e da observincia por parte deles das regras
estabelecidas.

B Pessoal motivado e capacitado. Este é o sangue do execu-
tivo. O servidor dedicado e capaz injeta energia no setor
ptiblico. Os funciondrios desmotivados o asfixiam. E
possivel motivar o bom desempenho dos servidores
publicos por meio de uma série de mecanismos, entre os
quais a selegio e a promogio baseadas no mérito, a
remuneracio adequada ¢ um forte espirito de equipe.

O desenvolvimento de burocracias efetivas leva décadas.
E no afd de construir — ou reconstruir — os fundamentos
de uma burocracia dessa ordem, é preciso que os reforma-
dores estejam sempre conscientes das bases sobre as quais
estdo construindo. Por exemplo, nos casos em que nao foi
possivel aos paises estabelecer controles confidveis sobre o
uso de recursos por parte dos administradores, dar a estes
maior flexibilidade servird apenas para encorajar a arbitra-
riedade e a corrupgdo. Certas reformas, porém, podem
gerar dividendos imediaros, mesmo nos piores sistemas. E
0 que vamos discutir mais adiante.

Fortalecendo as instituigoes para a formulagao
de politicas

Os politicos estabelecem metas e rumos estratégicos gerais.
Contudo, € a presengca de sélidas disposigoes institucionais
que pode determinar se as visdes dos lideres politicos serao
traduzidas em efetivas prioridades de politica. Elas podem
dar transparéncia aos custos e beneficios de propostas de
politica colidentes; e, face a inevitdvel caréncia de informa-
¢do adequada, podem assegurar que os lideres recebam o
mdximo possivel de informagdes, mediante processos que
proporcionem achegas bem como fiscalizagio de fontes
interessadas internas e externas. Todos esses mecanismos
ajudario a produzir decisdes melhor informadas e a aumen-
tar a credibilidade geral da formulagio de politicas.

As regras e normas incluidas no processo de elaboragao
de politicas devem ser formuladas com o objetivo de con-
ter o tipo de pressoes politicas descoordenadas capazes de
levar a um processo decisério deficiente e a maus resulta-
dos. Se os politicos ou burocratas seguirem apenas os seus
interesses proprios ou os interesses imediatos manifestados
pelos seus representados, o resultado pode ser coletiva-
mente indesejdvel e até desestabilizador — na arte de gover-
nar nao existe mao invisivel a guiar automaricamente as ini-
ciativas individuais rumo a um bem comum. A merta deve
ser a criagao de mecanismos para disciplinar e coordenar o
debate politico e trazer a colagio propostas politicas coli-
dentes. Em alguns paises, os politicos delegaram a coorde-
nagio da politica econdmica e estratégica a entidades cen-
trais capazes e relativamente autbnomas, cujas atividades

sao orientadas por processos de consulta que sdo transpa-
rentes para quem vé de fora. Em outros, os préprios politi-
cos restringem-se coletivamente ¢ desafiam uns aos outros
em féruns estabelecidos, nos quais as decisoes sao tomadas
em comum. Contudo, muitos paises ndo dispdem desses
mecanismos, cuja auséncia se traduz em politicas estracégi-
cas incoerentes e instabilidade macroecondmica.

Embora variem os detalhes das disposi¢oes institucio-
nais, os setores publicos efetivos em todo o mundo geral-
mente ém-se caracterizado por uma forte capacidade cen-
tral de formulagao da politica macroeconédmica e
estratégica; por mecanismos de delegacdo, disciplina e
debate de politicas entre entidades do governo; e por vin-
culos institucionalizados com interessados fora do dmbito
governamental, o que gera transparéncia e responsabili-
dade e encoraja o feedback. Como veremos adiante, os sis-
temas de muitos paises industriais e de grande parte do
leste asidtico tém muirtas dessas caracteristicas. A auséncia
delas em muitas economias em desenvolvimento ¢ um
grande obstdculo a edificagao de um Estado mais efetivo.
Nesses paises, a capacidade de formular politicas tende a
ser fraca e fragmentada, com poucos mecanismos institu-
cionalizados de contribuigio ou fiscalizagao.

Mecanismos de formulacio de politicas em paises industriais
Muitos paises da OCDE vieram, com o tempo, a montar
bons mecanismos de formulagao de politicas. No 4mago
desses sistemas existem mecanismos para a adequada prepa-
ragao de propostas de politicas, a estimagio dos custos de
propostas alternativas dentro de um disciplinado contexto
orgamentdrio geral, a garanta da sua avaliagio critica
mediante consultas e debates, a tomada e o registro de deci-
sdes e a monitoria da sua implementagdo. Complemento
essencial desses mecanismos € uma efetiva capacidade no
préprio centro do governo — a Secretaria do Gabinete, na
Franga, o Ministério das Finangas, no Japao, ¢ o Escritério
de Administragio e Orgamento, nos Estados Unidos —
para facilitar a consulta e coordenar propostas entre os
ministérios antes da sua apresentagio.

Sempre hd campo para melhorias. A Austrélia é um
bom exemplo de pafs industrial que introduziu reformas
explicitamente destinadas a tornar o processo de formula-
¢do de politicas mais transparente, competitivo e orientado
para resultados. Diversas caracteristicas dessas reformas
tém particular relevincia para outros pafses: a énfase dada
a publicidade dos custos a médio prazo de politicas concor-
rentes; o esfor¢o para facilitar o debate ¢ a consulta sobre
prioridades de politica, num sélido contexto orgamentario,
tanto no gabinete como entre as entidades do governo; e a
atengao para os resulrados (Quadro 5.2).

Os Estados Unidos e alguns paises da Europa continen-
tal institufram outros mecanismos de consulta e supervisio
para a formulagao de politicas. As comissdes do Congresso
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Quadro 5.2 Australia: mecanismos para a formulagao de politicas transparentes, competitivas e

orientadas para resuitados

Um dos principais objetivos das reformas da fungio
publica na Austrélia foi a institui¢ao de um processo para
disciplinar e coordenar politicas ¢ expo-las a um vigoroso
debate. Alguns dos desafios enfrentados pelo governo
trabalthista a0 assumir o poder no comego dos anos 80
assemelhavam-se aos que muitos paises em desenvolvi-
mento enfrentam hoje em dia: o novo governo via-se na
contingéncia de administrar ndo s6 uma crise fiscal ime-
diata como também as insustentdveis obrigagtes fiscais a
longo prazo resultantes de politicas anteriores.

Para disciplinar a formulagio de politicas e obter
apoio politico para uma redistribuigio das prioridades
estratégicas nacionais, o novo governo decidiu publicar
estimativas da futura despesa de acordo com as politicas
vigentes. Essas proje¢des mostraram um quadro som-
brio de crescimento real insustentével das obrigagoes
de despesa, salientando a necessidade de reduzi-las.
Mas, depois de publicadas essas estimativas, o préprio
governo viu-se forgado a continuar publicando-as, para
mostrar a prometida continuagio do declinio de futu-
ros compromissos. De fato, as subseqiientes projecdes
cafram acentuadamente, formando o que veio a ser cha-
mado padrio do “homem caindo” (ver a figura a
esquerda). Os mercados financeiros abertos impuseram
disciplina adicional.

As reformas também requeriam que o governo publi-
casse uma tabela de cotejo, mostrando de que modo
diferiam as projegdes das politicas vigentes e das novas
politicas. Essas medidas ajudaram a por em evidéncia as
mudangas nas prioridades estratégicas do governo e nos
custos a médio prazo de novos compromissos. Além
disso, as projegbes tornaram mais previsveis os fluxos de

Crescimento projetado da despesa total

Percentagem (cumulativa)

1a Margo 1984
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10
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0 i L ' ! 1 1 1

1982/83 1984/85 1986/87 1988/89
Anos fiscais

Fonte: Adaptado de Campos e Pradhan 1996; Dixon 1993.

recursos para os ministérios operativos, jd que as cifras
projetadas eram automaticamente transferidas para o
or¢amento real sem a intervengao de mudangas de poli-
tica. Isso ajudou a melhorar o processo decisério e a efi-
ciéncia operacional das reparti¢des executoras.

As reformas exigiam também que os ministérios
operativos que propusessem qualquer nova politica ou
quaisquer mudangas em politicas vigentes, que impli-
cassem aumento de despesas, também propusessem
economias para compensd-las (ver a figura 4 direita).
Isso assegurou a manutengao da despesa no marco dos
recursos acordado no gabinete. Este concentrou-se na
mudanga das prioridades estratégicas — as politicas
novas a adotar e as politicas vigentes a eliminar — para
permanecer dentro das limitagdes macroeconémicas. As
propostas de politicas eram intensamente debatidas no
gabinete e todos os ministérios e organismos afetados
eram convidados a apresentar comentdrios por escrito
sobre os méritos das propostas formuladas por outros
orgaos. Isso ajudou a legitimar as prioridades politicas e
a formar consenso em relagio a elas. Finalmente, as
reformas concentraram-se nos resultados, mediante a
avaliagio periédica obrigatéria das politicas novas e
vigentes e a publicagio de relatérios sobre desempenho
e resultados.

Conseqiiéncia: o déficit de 4% do PIB da Austrilia
em 1983 transformou-se em superdvit ao fim da década.
Acompanharam esse feito significativas mudangas na
composi¢ao da despesa publica, refletindo modificagoes
da estratégia geral identificadas pelo gabinete ¢ mudan-
cas de prioridades no 4mbito dos ministérios, muitas
vezes identificadas pelas proprias agéncias executoras.

Mudangas por categoria, 1983/84 a 1992/93
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social
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no sistema presidencial americano, que correspondem ao
gabinete no sistema paclamentar, sdo a arena principal do
debate e da consulta politica. Por sua vez, os érgaos do exe-
cutivo dos EUA sdo governados pela Lei de Procedimentos
Administrativos de 1946, que impde certos requisitos pro-
cedimentais sujeitos a agdo coatora do judicidrio, como a
publicidade de novas politicas, preservando ao mesmo
tempo a flexibilidade essencial do processo pelo qual sio
formuladas. Essa abordagem procedimental da formulagao
de politicas permite aos legisladores transferir a substincia
do processo a 6rgaos especializados e a outras partes inte-
ressadas, mais familiarizados com o problema. Esse tipo de
mecanismo descentralizado utiliza a voz do cidadio e o
judicidrio para assegurar responsabilidade mas tem o inevi-
tavel efeito colateral de retardar o processo decisério.

Muitos pafses da Europa continental baseiam-se no
direito administrativo e em tribunais especializados para a
revisio judicial dos atos administrativos. O cidaddo pode
contestar as decisdes administracivas fundamentando-se
quer na ilegalidade, quer em erros materiais. A Unido Euro-
péia adotou este sistema para o Tribunal de Justiga Euro-
peu, atribuindo-lhe competéncia para examinar as decisoes
adotadas por instituigoes da UE.

Orgiios centrass de elite na Asia oriental

As bem-sucedidas economias da Asia oriental adotaram uma
abordagem procedimental da formulagdo de politicas que
tem certos aspectos essenciais comuns aos sistemas dos pai-
ses industrializados. Virios lideres da Asia oriental formula-
ram visdes de longo prazo para os seus paises. Os exemplos
incluem, no Japio do apds-guerra, o objetivo declarado do
Partido Democrdtico Liberal, de equiparagio com o Oci-
dente; e mais recentemente, na Maldsia, a “Visio 20207, do
Primeiro-Ministro Mahathir Mohamad. Em seguida, esses
paises procuraram criar as disposi¢oes insticucionais necessa-
rias para converter a sua visao num conjunco altamente
focalizado de prioridades estratégicas. Poderosos 6rgaos cen-
trais de elite foram autorizados a elaborar politicas capazes
de atingir os objetivos de longo prazo fixados pelos lideres.
Embora relativamente auténomas, as deliberagdes desses
orgaos sempre fizeram parte dos processos — como os con-
selhos publico-privados — que proporcionam observagdes e
fiscalizagao por parte de firmas privadas.

Muitas vezes, essas reparti¢des de elite desempenham
papel tremendamente importante no estabelecimento dos
rumos econdmicos dos respectivos paises. O Ministério do
Comércio e Industria Internacional (MCII), no Japdo, e a
Comissao de Planejamento Econdmico, na Republica da
Coréia, sio considerados os principais motivadores das
politicas industriais e do uso de orientagago administrativa
em seus paises. Na Tailindia, o Ministério das Finangas, a
diretoria do orgamento, o banco central e o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social — a

chamada patota dos quatro — atuam em unissono para
estabelecer um teto de despesa e controlar a inflagio. Na
Indonésia, o Ministério das Finangas e o érgao de planeja-
mento, Bapennas, tém sido os guardides do erdrio pdblico
e o cérebro da fungio publica. Essas repartigoes centrais
contam com profissionais e funciondrios capazes, contrata-
dos pelos seus méritos, muitas vezes mediante concursos
altamente competitivos.

Mais recentemente, a delegagdo da politica macroeco-
noémica a tecnocratas competentes e idoneos também vem
sendo uma caracteristica comum de diversos pafses latino-
americanos, como a Argentina, a Colémbia, o México e o
Peru. Os efeitos sobre o desempenho sao palpdveis. A dele-
gagio desse processo de formulagio de politicas, combi-
nada com procedimentos orcamentdtios hierdrquicos e
transparentes, do tipo descrito no Capitulo 3, foi impor-
tante para reduzir a inflagio naqueles pafses no fim dos
anos 80 e no comego da década atual. O Chile, em parti-
cular, parece ter desenvolvido entre altos funciondrios o
mesmo tipo de esprit de corps que j& promove hd muito
tempo parcerias na tecnocracia indonésia e no MCII japo-
nés, encre outros. So ainda mais interessantes os paralelos
entre o grupo de assessores de alto nivel do Chile — os
chamados garotos de Chicago —, a méfia da Indonésia for-
mada em Berkeley e a patota dos quatro da Tailindia.

Como j4 se assinalou, embora dispusessem de conside-
ravel flexibilidade na formulagio de politicas, as repartigdes
centrais do leste asidtico faziam parte integrante de uma
rede mais ampla de conselhos deliberativos e centros de
reflexdo externos. No Japdo, bem como na Coréia, Cinga-
pura, Maldsia e Tailindia, as informagdes sobre os custos
das politicas industriais eram distribuidas através de uma
série de conselhos deliberativos puiblico-privados, que entao
submetiam programas dispendiosos a um rigoroso exame.
Esses mecanismos de consulta transparentes e instituciona-
lizados dotavam os circulos externos ao governo de poder
para restringir e mesmo vetar os seus atos, preservando ao
mesmo tempo a flexibilidade necessaria para que os formu-
ladores de politicas se adaptassem a novas situagoes.

Para que a informagao fornecida pelos participantes pri-
vados seja usada na formulagdo de politicas coerentes, ¢ pre-
ciso que os conselhos deliberativos tenham substancial
capacidade técnica. Também existe o problema de que esses
conselhos excluem das suas deliberagoes setores mais
amplos da sociedade. Se o setor privado de um pais for
pequeno, é muito facil degenerarem-se os conselhos de deli-
beragao em bem azeitados mecanismos de especulagio nio
produtiva. Isso talvez explique por que as versdes africanas
dos conselhos deliberativos — como se verificou na expe-
riéncia dos paises francéfonos com conselhos econdmicos e
sociais — geralmente ém sido inefetivas (com a notdvel
excecio da Botsuana). Para que esses conselhos apdiem o
desenvolvimento sustentdvel, serd preciso complementa-los,

87



a8

RELATORIO SOBRE O DESENVOLVIMENTO MUNDIAL 1997

como ocorreu na Asia oriental, por esforgos para obter um
atestado de legitimidade da sociedade em geral.

Caréncia de capacidade ¢ fragmentacdo do processo de
formulagio de politicas em paises em desenvolvimento
Muitos paises em desenvolvimento, especialmente na
Africa, na América Central e no Caribe, carecem de uma
eferiva massa critica de capacidade e coeréncia interna para
formular e coordenar politicas macroeconémicas e estraté-
gicas. A capacidade central ¢ fraca e esta distendida em
extremo entre um punhado de altos funciondrios que ém
a seu cargo numerosas tarefas. Essas tenses sao agravadas
por problemas da fungdo publica: saldrios baixos nos niveis
altos, apadrinhamento politico desenfreado e auséncia de
seledo e promogao pelo mérito.

Conseqiiéncia especialmente onerosa da pouca capaci-
dade central ¢ a dificuldade de formular previsées orga-
mentdrias baseadas em pressupostos s6lidos e realistas. Isso
mina a transparéncia e a previsibilidade do processo deci-
sério. Por exemplo, nos dltimos anos, a diferenca média
entre a despesa ordindria or¢ada e a real foi superior a 50%
na Tanzinia e a 30% em Uganda. A transparéncia e a coe-
réncia sao também comprometidas pelo uso de fundos
extra-otgamentdrios (equivalentes na Nigéria, por exem-
plo, a mais de metade da despesa federal total) e por longas
demoras na preparagio de contas e auditorias financeiras.
Muitas vezes, os poderes decisérios nao chegam a fazer
idéia dos custos ou resultados das politicas. Devido a isso,
em parte, 0 pProcesso or¢amentirio concentra-se quase
exclusivamente na alocacio de insumos e nao nos resulra-
dos que estes deveriam produzir.

Nos paises dependentes de ajuda, os doadores algumas
vezes aliviam, mas freqlientemente agravam o problema da
fraqueza da capacidade central. Na medida em que o asses-
soramento por eles proporcionado em matéria de politica
complementa a caréncia de capacidade central, os doadores
ajudam a resolver os problemas de curto prazo suscitados.
Contudo, esse assessoramento nada faz para edificar uma
capacidade de longo prazo se nio for reconhecida pelos
politicos a necessidade de, em dltima andlise, contar com
especialistas locais. Os doadores podem também fragmen-
tar a capacidade central de formulacido de politicas,
entrando com os ministérios em acordos bilarerais sobre
diversos projetos, sem determinar se os seus efeitos cumu-
lativos sao coletivamente sustentdveis ou mutuamente con-
gruentes. Em muitos paises, os programas de investimento
publico transformaram-se em repositérios passivos de pro-
jetos orientados pelos doadores, cujas despesas ordindrias
continuam a se acumular apds a conclusio, contribuindo
para um viés fiscal expansionista. As vezes, a falta de coor-
denagio entre os ministérios do planejamento e das finan-
¢as ¢ mais um fator que impede a integragdo do capital e da
despesa corrente.

Todos esses problemas desgastam seriamente a capaci-
dade de coordenar, questionar e disciplinar o processo deci-
sério. Um exemplo € o caso da Guiné. Embora o governo
tenha dado prioridade ao ensino primdrio, a saide piblica
e a manutencio de estradas, os fundos muitas vezes acabam
sendo aplicados em outras dreas. Além disso, ndo existe um
sistema para calcular os custos das politicas propostas ou
para submeté-las a um exame rigoroso. Um estudo de
determinagio dos custos das politicas da Guiné para aten-
der as prioridades estabelecidas pelo governo revelou que
seria preciso triplicar a participagao de programas priorita-
rios na despesa total nos quatro anos seguintes, implicando
drédsticos cortes em outras despesas (parte esquerda na
Figura 5.1). Além disso, demonstrou-se que as despesas
ordindrias dos projetos de investimento dirigidos pelos doa-
dores eram insustentaveis (quadro a direita da Figura 5.1).
As mesmas inadequagdes se repetem em todo o mundo em
desenvolvimento, na medida em que estradas recentemente
construidas se deterioram, as escolas nio tém livros e faltam
medicamentos nos centros de satde.

Para equacionar esses problemas, adotaram-se divetsas
iniciativas, todas elas, porém, ainda incipientes. A Inicia-
tiva de Fortalecimento da Pericia na Africa procura fortale-
cer a capacidade de governos africanos em anilise de poli-
ticas, mediante uma fungao publica mais profissionalizada,
melhoria dos sistemas de informagao e aprimoramento das
contribuicbes externas de universidades africanas e da
sociedade civil em geral. Os governos e doadores langaram
também programas de investimento setorial para coorde-
nar a assisténcia dos doadores. Em Zambia, o Programa de
[nvestimento no Setor Agricola substitui 180 projetos indi-
viduais de doadores. Mas, embora consolidem politicas
fragmentadas numa arena comum, tais esforcos podem
gerar seus préprios problemas de coordenagao enquanto a
capacidade néo for melhorada. Malavi e Uganda sao dois
dos paises que estao passando ao préximo nivel de reforma,
que é mais crucial: o desenvolvimento de um processo sis-
temdtico para fixar prioridades estratégicas entre serores e
num contexto de limitagio da despesa global. A Colémbia
estd instituindo sistemas de avaliagao ex post para determi-
nar se as politicas e programas ja implantados estao produ-
zindo os resultados almejados.

Coordenagdo de politicas em economias em transi¢do

Embora a falta de pericia administrativa ndo chegue a cons-
tituir um problema nas economias em transigdo da Europa
Central e Oriental e da anriga Unido Soviética, a sua expe-
riéncia mostra o mesmo grau de importincia de mecanis-
mos capazes de orientar essa pericia para politicas coerentes.
Com o colapso dos regimes comunistas naqueles paises, ruiu
também o aparelho decisério centralizado para a coordena-
¢do das arividades de ministérios e departamentos. Devido a
isso, em vez de uma responsabilidade coletiva, emergiram
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Figura 5.1 As metas de politica e as alocagoes de gastos da Guiné nao se entrosam
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Fonte: Adaptado de Banco Mundial 1996d.

responsabilidades confusas, muldplas e superpostas — uma
férmula capaz de garantir desastres normativos.

A Ucrania é um exemplo extremo desses problemas.
Apés a independéncia, em 1991, foi estabelecida uma
mdquina governamental centralizada que reflete muitas
caracteristicas do antigo sistema soviético. O processo deci-
sério continua alamente centralizado. O Conselho do
Gabinete de Ministros reteve a responsabilidade pela for-
mulacio e coordenagio de politicas e dirige as atividades
dos departamentos do governo central. O namero de
6rgaos do governo central continua grande (mais de 110),
as suas responsabilidades freqiientemente se superpdem e
as linhas de responsabilidade ndo sdo claras (Figura 5.2). A
complicada estrutura dificulta a coordenago, atrasa o pro-
cesso decisorio e reduz a transparéncia. Agora, porém, com
a adogio de uma nova constituicio em julho de 1996,
estao sendo envidados esforgos para reformar o sistema.

Alguns paises da Europa Central e Oriental com proble-
mas similares, embora menos severos, deram inicio a pro-
missoras reformas dos seus aparelhos decisérios centrais. A
Polénia e a Hungria introduziram reformas para simplifi-
car responsabilidades multiplas e conflitantes e acelerar o
processo decisorio. Na Georgia, a simplificagao removeu

Qutras
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fungdes superpostas e colidentes e o destino dos projetos de
lei agora ¢ decidido na presenga de todos os membros do
conselho econdmico da presidéncia, antes de serem apre-
sentados ao parlamento. Essas reformas facilitaram a con-
sulta e a coordenagio no processo decisério do governo
central. Para a maioria dos paises, porém, ainda é longo o
caminho a percorrer até ser obtida a capacidade insticucio-
nal necessiria para responder efetivamente as numerosas
exigéncias da transigao.

Reforma das instituigoes de prestagao de servigos

Por melhor concebidas que sejam, as politicas pouco fardo
se forem mal implementadas. A méd qualidade, o alto custo,
o desperdicio, a fraude ¢ a corrupgao tém turvado a presta-
¢ao de servicos em muitos paises em desenvolvimento. Na
maioria dos casos, os problemas podem ser atribuidos &
crenga de que o governo deve ser o provedor dominante —
SEN30 0 Unico.

A expansio do Estado de acordo com as estratégias de
desenvolvimento sob dominio estatal descritas no Capitulo
1 abriu para os politicos incontdveis oportunidades de
explorar as suas posigbes para proveito politico (Quadro
5.3). De modo mais geral, os governos simplesmente se
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Figura 5.2 Na Ucrania, a superposicao de responsabilidades emperra o processo decisério
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Fonte: Adaptado de Banco Mundial 1997.

estenderam em demasia, com resultados desastrosos. Sao
abundantes os exemplos de auséncia ou deficiéncia de pres-
tagao de servigos. Nos paises de baixa renda, as perdas do
sistema de energia sao mais de duas vezes maiores do que
em outros pajses. Na China, a insuficiéncia da manutengao
forgou a retirada da produgio de quase um milhdo de hec-
tares de terras irrigadas, desde 1980. Apenas 6% dos
empresarios nacjonais entrevistados para este Relat6rio em
58 economias em desenvolvimento classificaram como efi-
ciente a prestagao de servicos pelo governo, enquanto 36%
chegam a considerd-la muito ineficiente. Os servigos pos-
tais safram-se razoavelmente bem, seguidos pelos servigos
alfandegdrios e rodovidrios; a pior classificagio coube aos
servigos de saude (Figura 5.3). Esses resultados indicam
um padrio mais amplo: os servigos com classificagdo mais
baixa sdo prestados por departamentos do governo (em
contraposigao a empresas estatais) e produzem resultados
que sao dificeis de medir e monitorar.

O que ¢ necessirio é melhorar a gestao do relaciona-
Mmento entre outorgantes e agentes, que € inerente a presta-
¢ao de servigos. Em muitos paises, a prestagio sofre porque
nem os outorgantes (os politicos) nem os agentes (os buro-
cratas) sustentam Os compromissos que assumiram. Os

politicos interferem nas operagdes rotineiras das entidades
publicas; os servigos so prestados através de departamentos
do governo cujos administradores tém pouca flexibilidade
operacional e cujos fluxos de recursos sao imprevistvels.
Mesmo nos casos em que tenham podido contornar essas
regras, os administradores tiveram poucos incentivos para
buscar resultados melhores. Nos numerosos paises onde o
setor publico assumiu o monopélio da prestagio de muitos
servigos, as pressbes externas por um desempenho melhor
sao eliminadas. E poucos paises adotaram mecanismos con-
fidveis de responsabilizagao dos administradores pelo uso
dos insumos ou pela obtengio de resultados mensuréveis.

Mecanismos institucionais para melborar a prestagio

de servigos

Os governos estao testando uma série de mecanismos insti-
tucionais para aperfeicoar a prestagio de servicos. O
aumento do uso dos mercados estd gerando pressdes com-
petitivas e mais opgdes externas — alternativas para a pro-
visdo publica de servios a usudrios que procuram melhor
qualidade ou menor custo. A prdtica de contratar firmas
privadas ou ONG para a prestacao de servigos também estd
expandindo essas opgdes. Alguns governos estio criando no
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Quadro 5.3 A explosao do governo de
Bangladesh

Desde a independéncia, em 1971, o tamanho do
governo de Bangladesh efetivamence duplicou. Em
20 anos, o nimero de ministérios cresceu de 21 para
35 e, de 1990 a 1994, o nimero de departamentos
e diretorias aumentou de 109 para 221. O emprego
publico cresceu de 450.000 servidores em 1971 para
quase 1 milhdo em 1992 — uma taxa composta de
crescimento anual de 3,6%, em comparagio com
um crescimento demogrifico de 2,5% no mesmo
periodo. A remuneragdo do funcionalismo caiu con-
sideravelmente, em especial nos niveis mais altos. O
saldrio bisico de um secretdrio permanente (o mais
alto cargo da fungdo piblica) caiu 87% em termos
reais desde 1971.

Os novos ministérios, divises e departamentos
foram criados em parte para atender a necessidades
emergentes tais como a prote¢io ambiental e os
assuntos da mulher. Contudo, o Estado também
estendeu as suas asas sobre a atividade comercial. Fre-
qiientemente, o crescimento era estimulado por con-
sideragdes politicas. O aumento do nimero de minis-
térios possibilitou a distribuigio das novas posigoes
ministeriais @ um nimero maior de grupos intrapar-
tiddrios — e, evidentemente, gerou maior nimero de
cargos de baixo nivel a distribuir. Ademais dos seus
efeitos orcamentérios, essa expansio sobrecarregou a
capacidade de implementacio, agravou os problemas
de coordenagio e tornou a regulamentag@o mais
intrusiva. Também criou interesses especiais que ém
bloqueado os esforgos de racionalizagio e reforma.

setor publico repartigdes guiadas pelo desempenho, com as
quais formalizam contratos, dotando-as de maior flexibili-
dade administrativa e tornando-as responsdveis por produ-
tos ou resultados especificos. Outros apéiam-se em formas
burocrdticas mais tradicionais no setor publico essencial,
enfatizando a responsabilidade no uso de insumos, a sele-
30 e a promogdo por mérito e o cultivo de um espirito de
equipe para gerar lealdade e melhorar o desempenho.
Finalmente, a participagao de usudrios, pesquisas junto a
clientes, a publicagio de pontos de referéncia e outros
mecanismos para dar mais voz aos cidadaos estao exercendo
pressoes externas pela melhoria da prestagio de servigos.
Essas iniciativas podem ser classificadas em trés catego-
rias gerais: expansio das opgdes externas, atribuiio de
maior voz ao ptiblico e melhoria da observincia das regras

e da lealdade. Qual delas aplicar dependerd do ambiente de

incentivos pelo qual pode ter lugar a prestagao do servigo
(Figura 5.4). Os mercados e os contratos com o setor pri-
vado oferecem opgoes externas com vistas sobretudo ao
melhor desempenho. No quadro mais amplo do setor
piblico — incluindo empresas estatais corporativas e
reparti¢bes orientadas para o desempenho — as opgoes
externas sao menos numerosas, mas a voz do povo jd
comega a ter influéncia. Para atividades cujos resultados
sao dificeis de especificar e que nio se prestam a competi-
¢30, 0 servico publico medular continua a ser a entidade
preferida, mas ndo oferece opcdes externas realistas e tem
consideravelmence menor flexibilidade na administracio
financeira e de pessoal. Neste caso, os instrumentos mais
relevantes passam a ser a voz do cidadao, a lealdade do ser-
vico publico e a existéncia de regras bem especificadas a
serem por eles seguidas.

Recentemente, as chamadas novas reformas da adminis-
tragio publica nos paises industriais procuraram retirar a
prestacao de servigos do setor publico medular (o centro do
circulo na Figura 5.4), principalmente pelo uso de mecanis-
mos de mercado e pela contratagao formal. A Nova Zelan-
dia é o exemplo mais interessante. A partir do comego dos

Figura 5.3 A maioria das firmas da notas
baixas aos servigos do governo, mas alguns
servigos tém melhores notas do que outros
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Fonte: Pesquisa do setor privado realizada para este Relatorio.
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Figura 5.4 Trés estratégias para melhorar
a prestagao de servigos pelo governo
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anos 80, as atividades comerciais, entre outras sujeitas a
competicdo, foram desdobradas, corporativizadas e, em
muitos casos, privatizadas. Os grandes ministérios multi-
plos que restaram foram divididos em unidades de servigos
especificos, chefiadas por gerentes contratados por prazo
determinado e por resultado, dotados de consideravel auto-
nomia (inclusive para contratar e demitir). Essas reformas
ajudaram a transformar um déficit orgamentério equiva-
lente a 9% do PIB em superdvit na década de 1980 e a cor-
tar em mais de 20% o custo unitdrio da prestagio de servi-
GOs em certas repartigoes.

Hoje, virios paises em desenvolvimento estao emu-
lando essas reformas. Contudo, o que é exeqiivel na Nova
Zelandia pode nao ser vidvel em muitos paises em desen-
volvimento. Preparar contratos e forcar a sua aplicagao exi-
gem considerdvel capacidade e empenho, especialmente
quando se tém em vista resultados dificeis de especificar
nos servicos sociais. O mecanismo que se mostrard mais
efetivo na melhoria do desempenho depende tanto das
caracteristicas do servico como da capacidade estatal de
fazer cumprir contratos internos e externos (Tabela 5.1).

Por exemplo: para os servigos suscetiveis de competigao
— como a maioria dos produtos comerciais e, mais recen-
temente, as telecomunicagdes e a geragao de energia elé-
trica —, os mecanismos de mercado podem gerar podero-
sas pressoes competitivas para a melhoria da sua prestag@o.
Em relagao aos servigos cujos resultados o Estado pode
especificar e impot a baixos custos transacionais, a terceiri-
zagao com firmas privadas e ONG ¢ uma opgio atraente.
Alguns paises com forte capacidade e determinagio estio
criando organismos e contratos por desempenho mesmo

para atividades complexas no setor publico medular, como
as de defesa, educacio e atencio de satde. Contudo, os pai-
ses com pouca capacidade de fazer cumprir contratos com-
plexos e pouco controle burocritico para coibir arbitrarie-
dades no contexto de regimes administrativos mais flexiveis
devem agir com cautela.

O uso de mercados competitivos para melhorar a prestagio
de servigos

Os governos, hiperestendidos e com or¢amentos cada vez
mais limitados, estdo recorrendo cada vez mais a mecanis-
mos de mercado para melhorar a prestagao de servigos sus-
cetiveis de competicao. Simultaneamente, uma onda de
inovagGes tanto no nivel tecnolégico como no normativo
estd ampliando as fronteiras do que pode ser considerado
como tal suscetibilidade. No Capitulo 4, mostramos como
a desregulamentacio e a desconcentragio de atividades em
industrias dominadas pelo Estado, como a geragdo de ener-
gia elétrica, resultaram em considerdvel redugio dos custos
unitdrios € numa rdpida expansao dos servicos.

Outras inovagdes recentes, como os sistemas de vales e
subsidios de capitagio, chegaram mesmo a expandir o
ambito da concorréncia na prestagio de certos servicos
sociais. Contudo, a experiéncia ainda é pequena e se limita
principalmente 4 educagio. O sistema de subsidios de capi-
tacdo no Chile habilita os estudantes a se matricularem em
qualquer escola, publica ou privada; as escolas recebem do
Estado um pagamento baseado nas matriculas (Quadro
5.4). As matriculas nos estabelecimentos privados tém
aumentado, mas os efeitos do programa sobre o aproveita-
mento escolar ainda nio est2o claros. Os vales sio promis-
sores mas levam em si o risco de uma polarizagao social
maior se nao forem adequadamente regulamentados.

Sem ddvida, o aumento do uso de mecanismos de mer-
cado deve-se fazer acompanhar de uma efetiva capacidade
reguladora. Como vimos no Capitulo 4, isso nem sempre ¢
ficil de alcancar. As dificuldades de regulamentagio sao
ainda mais intimidantes nos servigos sociais do que, diga-
mos, na infra-estrutura. Por exemplo, a presta¢do de servi-
cos de satde por fontes privadas nio é regulamentada em
numerosos paises em desenvolvimento (o Brasil é uma nota-
vel excegio) porque a regulamentagio do nimero enorme
de pequenos servigos ultrapassa a capacidade do governo.

Terceirizagdo com o setor privado e organizagoes
ndo-governamentats

Nas dreas em que nio é vidvel a competiao densro do mer-
cado, talvez seja possivel promover a concorréncia pelo
mercado: os governos podem contratar a prestagio de ser-
vicos com firmas privadas, selecionadas mediante licitagzo.
Hoje em dia, a terceirizagio ¢ muito comum em muitos
paises industrializados. Na Austrdlia, o Estado de Victoria
proporciona um exemplo particularmente interessante:
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Tabela 5.1 Mecanismos para melhorar a presta¢ao de servigos

Situagao

Setor privado

Setor pablico geral

Caracteristicés do servigo e capacidade do Estado

Sujeita a competicao

Fortalecimento de
mercados mediante
regulamentacao confiavel

Criagao de mercados, e.g.,
mediante a emissao de
vales

Fomento da competicao
interna

Rigidez orcamentaria e
privatizagao de empresas
estatais

Dificil de especificar
Facil de especificar resultados resultados e promover o
e promover o desempenho desempenho

Terceirizagao com organismos
com ou sem objetivo de lucro

Criagdo de organismos orienta-
dos para o desempenho

Corporativizacao de empresas
estatais e adogao de contratos
de desempenho exeqtiiveis

Fortalecimento dos
mecanismos de opiniao

Setor pablico medular

Garantia da clareza de
propdsitos e tarefas

Melhoria da observancia de
regras

Fortalecimento dos
mecanismos de opiniao

cada conselho local contrata com terceiros, por meio de
concorréncias publicas, a execugdo de pelo menos merade
do seu orcamento anual, incluindo complexos servigos de
atengio comunitdria.

Nos paises em desenvolvimento, onde tanto os merca-
dos como a capacidade do Estado sao fracos, as opgoes de
terceirizagio s20 menos numerosas. Ainda assim, quando ¢
facil especificar os produtos e a concorréncia direta é
impossivel, a competigio administrada por meio de instru-
mentos como os contratos de servi¢os, contratos de admi-
nistragio, leasing e concessdes a longo prazo pode gerar
ganhos de eficiéncia. No Brasil, por exemplo, a terceiriza-
¢ao da manutengio de estradas com empreiteiras privadas
resultou em economias de 25% em comparagio com o uso
de servidores publicos. Contratos de leasing aumentaram a
eficiéncia técnica do abastecimento de dgua na Guiné e a
opetagio do porto de Kelang, na Maldsia.

Os governos estao também terceirizando a prestagio
de servigos soctais, especialmente com organizagdes nao-
governamentais (ONG). Ainda que, neste caso, os produ-
tos sejam dificeis de especificar, os governos ©m adotado
esse rumo quando ém a impressao de que as ONG sdo
entidades empenhadas na alta qualidade ou quando podem,
devido 4 sua orientagio religiosa ou ideoldgica, prestar me-
lhores servigos a certos grupos (nos Paises Baixos, por exem-

plo, ha muito tempo os servigos educacionais sao confiados
por contrato a ONG). Na Bolivia, a terceirizagzo da admi-
nistragao de escolas publicas com uma organizagao religiosa
local estd produzindo resultados promissores (Quadro 5.5).
O governo de Uganda estd formando parcerias com ONG
para a prestagio de servicos preventivos e curativos de
satide, antes reservados ao setor publico.

Conztudo, tal como os contratos reguladores e os vales,
a terceirizagio nio ¢ remédio heréico. Em geral, a terceiri-
zagao é mais positiva quando os resultados sao ficeis de
especificar e os mercados sdo fortes, permitindo assim uma
ripida avaliagdo da eferividade de diferentes fornecedores.
Para atividades complexas ou ndo rotineiras, a terceirizagao
inevitavelmente resultard em alta dos custos transacionais.
Ademais, ¢ tdo sujeita a corrupgao ou malversagio quanto
os contratos dentro do setor publico. Para citar apenas um
exemplo, o Inspetor Geral de Uganda relatou vérios casos
de fraude em contratos com o setor privado, inclusive
pagamentos por estradas que nunca foram construidas ou
conservadas.

Finalmente, a concorréncia na terceirizagdo nao signi-
fica necessariamente que o setor privado trabalhard melhor
do que o setor publico. Numa das experiéncias mais exten-
sas dos EUA em matéria de competigio publico-privada, o
Departamento de Obras Publicas de Phoenix, Arizona,
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Quadro 5.4 O sistema de vales e a sele¢ao da escola

O sistema de vales pode aumentar o ambito da con-
corréncia nos servigos de educagio. Os estudantes rece-
bem vales lastreados pelo erdrio piblico mas resgatéveis
em qualquer escola, publica ou particular. Permitir que
os pais selecionem a escola a ser freqiientada por seus
filhos induzira as escolas a competir por alunos.

Os adversdrios da idéia alegam que os vales levariam
os alunos das escolas piblicas — especialmente os me-
lhores — a abandona-las em grande niimero, destruindo
o sistema de ensino publico. Esse resultado seria devas-
tador e poderia resultar num ensino ainda mais defi-
ciente para aqueles que optam por permanecer. Mas,
num programa piloto de 1993, em Porto Rico, a trans-
feréncia de 18% dos alunos para escolas particulares
foi em grande parte neutralizada pelos 15% que se
transferiram de escolas particulares para estabelecimen-
tos publicos — o que ficou muito longe de um
éxodo macigo. A experiéncia de Porto Rico foi t3o bem-
sucedida que, no seu segundo ano, o nimero de candi-
datos saltou de 1.600 para 15.500.

O custeio de escolas privadas com fundos puiblicos
nio tem nada de novo. Na Holanda, dois tercos dos
estudantes freqiientam escolas particulares que recebem
financiamento publico. No Chile, ao ser reformado o
sisterna educacional, em 1980, o Ministério da Educa-

¢io comegou a oferecer subsidios de capitagio — paga-
mentos fixos por estudante matriculado — as escolas
publicas e privadas. Dado que o pagamento por aluno
baseava-se no custo médio do ensino no setor puiblico e
que as despesas por aluno eram 70% menores no setor
privado, as escolas particulares entraram em dvida com-
peticdo por estudantes. Em 1982, as matriculas nas
escolas particulares de nivel primdrio mais do que
duplicaram, subindo de 14% para 29% das matriculas
totais, 20 mesmo tempo que se verificava também quase
uma quadruplicagao das matriculas nas escolas secunda-
rias privadas. Os efeitos sobre o desempenho escolar
ainda ndo estdo claros.

Os vales também apresentam um potencial de riscos.
Os mais citados s3o os riscos de estratificagio entre os
servigos ¢ de polarizagdo entre os usudrios. Alguns ana-
listas criticam a corrida desenfreada rumo & opgao esco-
lar nas antigas republicas soviéticas, argumentando que
isso exacerbard as tensdes sociais em sociedades em
ripido processo de polarizagio. A preocupagao subja-
cente ¢ de que, na auséncia de controles nacionais, os
curriculos escolares se tornem divisérios ¢ localizados e
de que um papel essencial do Estado — o de garantir a
coesdo social — venha a ser desgastado.

Quadro 5.5 Bolivia: contratando ONG para melhoria do ensino

Num programa experimental na Bolivia, o governo
contratou com a organizagio religiosa Fe y Alegria a
administragio de certo nimero de escolas publicas,
principalmente secunddrias. Antes de aceitar a incum-
béncia, a Fe y Alegria pleiteou (e recebeu) o direito de
nomear diretores e professores e de permitir que os pro-
fessores trabalhassem nos turnos da manhd e da tarde,
em vez das trés horas e meia reservadas para a instrugio
nas escolas publicas.

Em todos os demais detalhes, os educanddrios da Fe
y Alegrfa sio idénticos as demais escolas piblicas boli-
vianas. Embora especialmente selecionados, os profes-
sores recebem pouco treinamento especial e 0 mesmo
saldrio dos seus colegas das escolas publicas. As escolas
da Fe y Alegria nao recebem financiamento adicional
para livros ou material e os seus curriculos e métodos de

ensino sio idénticos aos utilizados nas outras escolas
publicas.

A tinica vantagem comparativa das escolas da Fe y
Alegria é um excepcional esprit de corps que une alunos,
pais e funciondrios. Os professores e alunos convergem
em massa para as escolas da Fe y Alegria, e muitas fami-
lias pagam taxas adicionais para que seus filhos as fre-
qiientem. Nas raras ocasides em que foram tentados
métodos de ensino inovadores (como um curso de
matemdtica transmitido por uma emissora de ridio
publica), estes também foram bem recebidos tanto nas
escolas como na comunidade. Essa parceria publico-
privada entre o governo ¢ uma ONG religiosa parece
ser tao bem-sucedida que o governo estd considerando
a sua adogio como possivel modelo para a reforma
nacional do ensino.
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formulou estratégias inovadoras e saiu-se melhor do que os
concorrentes privados em vdrios contratos entre 1984 e
1988. Nesse caso, a competigio gerou o estimulo para a
reforma, mas foi igualmente importante a forte parceria
estabelecida entre empregadores e empregados, por meio
de circulos de qualidade e comissoes mistas de produtivi-
dade para melhorar as aptidoes dos trabalhadores e identi-
ficar conjuntamente solugdes competitivas.

Melhores servigos no dmbito geral do setor piblico

Nao obstante as crescentes oportunidades de participagao
privada, o setor publico inevitavelmente continuard a pres-
tar grande ndmero de servigos. Neste caso, o desafio con-
siste em criar um ambiente propicio, que ofereca incenti-
vos a um desempenho melhor.

COMPETICAO INTERNA. Alguns paises industriais estdo
experimentando férmulas para incrementar a compericao
dentro do setor publico, a fim de melhorar a prestagao de
servigos para os quais nio € exeqiiivel a competicao do
mercado nem a terceirizagdo. No Reino Unido, por exem-
plo, criou-se um mercado interno no ambito do servigo
nacional de saide, mediante a conversio de autoridades
sanitdrias locais e grupos de clinicos gerais em clientes de
servicos hospitalares em favor dos seus pacientes. Essa for-
mula gerou concorréncia entre hospitais, agindo como
mecanismo descentralizado de redistribuicao de recursos.
Embora a competi¢ao interna possa fomentar a eficiéncia,
¢ importante fazer com que as consideragoes de eqiiidade
sejam protegidas no processo.

A descentralizagao da prestagio de servigos — transfe-
rindo recursos e responsabilidades a niveis mais baixos de
governo — ¢ outro meio potencialmente poderoso de
introduzir pressées competitivas internas, principalmente
na provisio de bens publicos locais, com poucos efeitos
interjurisdicionais indiretos ou economias de escala. Os
governos locais ganham flexibilidade para adaprar a oferta
as preferéncias ou demandas locais, ao passo que a respon-
sabilidade local e a competigao interjurisdicional na oferta
proporcionam as restrigdes potenciais. Mas, como veremos
no Capirtulo 7, ¢ necessdria a prévia existéncia de condicoes
institucionais apropriadas para que a descentralizagao me-
lhore a eficiéncia e a eqiiidade.

ORGANISMOS BASEADOS NOS RESULTADOS. As chamadas
reformas da nova administragio pblica em paises indus-
triais tém procurado desdobrar o setor pablico medular
numa série de diferentes grupos setoriais ou organismos
com propdsitos especiais. Em geral, esses organismos sao
mais flexiveis na gestdo da alocagao de recursos financeiros
e humanos e mais responsdveis pelos resultados. A Suécia e
alguns outros paises nérdicos jé separaram hd muito tempo
os ministérios de governo dos érgaos publicos com propé-
sitos especificos. No Reino Unido, quase dois tergos do fun-
cionalismo estao agora lotados em entidades executivas,

encarregadas de fungoes especificas de prestagao de servigos.
Essas mudangas foram acompanhadas de substancial trans-
feréncia da autoridade administrativa e da responsabilidade
pelos resultados. Na Australia, Dinamarca, Irlanda e Suécia,
por exemplo, os custos administrativos detalhados e discri-
minados foram consolidados numa sé rubrica orcamenta-
ria, habilitando os administradores a rediscribuir recursos de
acordo com a evolugao das prioridades e necessidades.

Entre os paises em desenvolvimento, corresponderia a
Cingapura a iniciativa mais antiga de criagio de unidades
concentradas em operagdes econdmicas. Jd nos anos 70,
Cingapura organizou o servigo publico em torno do con-
ceito de comissdes de direito publico. Em outra regido, a
Jamaica selecionou 11 entidades piloto a serem convertidas
em reparti¢des executivas.

Contudo, os paises que tém controles inadequados sobre
os insumos e capacidade escassa devem agir com cautela. Os
paises industriais que agora abriram mao de um controle
detalhado dos insumos assim fizeram a partir de uma posi-
¢ao solida, apds desenvolverem durante muitos anos uma
série de formas confidveis de coibir o comportamento arbi-
trario. Para os numerosos paises que ainda nao chegaram a
instituir controles confiaveis do uso de insumos, 0 aumento
da flexibilidade gerencial s6 servird para fomentar a arbitra-
riedade e a corrup¢ao. Além disso, para preparar contratos
e impor o seu cumprimento, particularmente com vistas a
resultados complexos, sdo necessdrios conhecimentos espe-
cializados que muitas vezes 530 escassos.

Algumas dessas preocupagdes sio confirmadas por um
recente estudo de empresas estatais segundo o qual o histé-
rico dos contratos por resultado em paises em desenvolvi-
mento € extremamente decepcionante. Mas, ao passo que
os contratos por resultado malograram na maioria daque-
les paises, muitos procuraram criar entidades com critério
de resultado para tarefas facilmente especificadas e de alta
prioridade, como a conservagio de estradas ou a arrecada-
¢do de impostos. Tipicamente, essas entidades sao estabe-
lecidas como pélos dentro do servigo puiblico, com maior
flexibilidade gerencial, melhores vencimentos e maior res-
ponsabilidade pelos resultados. Na Africa Subsaariana, por
exemplo, Gana, Uganda e Zimbia criaram agéncias com
critério de resultado para atingir objetivos de arrecadagio
fiscal. Outros paises mostram-se prontos a fazer o mesmo.

Nesses casos, a implantagao de pélos de arrecadacao de
tributos € considerada como requisito indispensavel para
fomentar a capacidade governamental de aumentar a receita
¢ melhorar os incentivos aos demais servidores publicos. Os
resultados sao dignos de nota. Gana foi o primeito pais da
Africa Subsaariana a introduzir uma abordagem de resul-
tado na arrecadagao de receita fiscal e alfandegdria, A receita
total praticamente duplicou nos primeiros cinco anos,
subindo de 6,6% do PIB em 1984 para 12,3% em 1988,
gracas em grande parte & melhoria da arrecadagao. Mas esse
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esquema ambém enfrentou problemas. Os demais servido-
res sentiram-se ofendidos com o tratamento especial outor-
gado aos exarores fiscais e 0 Ministério das Finangas obje-
tou 4 sua perda de autoridade. O programa nao poderia ter
prosseguido sem o decidido apoio da cipula.

Mais problemdrico tem sido o estabelecimento de pélos
de projetos de desenvolvimento em diversos paises depen-
dentes de ajuda, cada qual com o seu sistema préprio de
remuneragao e responsabiliza¢ao. Em muitos casos, os doa-
dores criaram tais pélos sem darem qualquer consideragio
sistemdtica a natureza dos servigos prestados ou ao seqiien-
ciamento ideal das reformas institucionais. E, em muitos
casos, geraram disparidades.

Como veremos no Capitulo 9, os pélos sao geralmente
concebidos como solugBes de improviso. Embora tenham
atingido metas de curto prazo em certos casos, eles podem
criar obsticulos a uma reforma institucional mais pro-
funda. Onde ¢ ficil especificar o resultado — os impostos
arrecadados, por exemplo —, os pélos podem ser (teis
como estagio experimental de uma reforma que se possa
expandir progressivamente e como demonstragao de que as
reformas podem ser efetivas. E importante, porém, aplicar
critérios sistemdticos na selegao dos 6rgaos a separar dessa
forma. E, embora possam ser titeis como primeiro passo, os
pélos nao podem substituir as reformas institucionais a
longo prazo necessdrias para criar um funcionalismo capaz
e motivado.

Methoria da prestagiio de servigos por meio do setor

pHiblico medular

A retceirizagao, a criagao de reparti¢bes com abordagem de
resultado e a atribuigao formal de responsabilidade pelos
resultados obtidos nao sio opgdes vidveis para muitos ser-
vigos em paises cuja capacidade € fraca. O desafio € parti-
cularmente agudo para as burocracias de nivel popular,
cujos operadores (policiais, fiscais de irrigagao, pessoal de
saude, professores, extensionistas) mantém uma interagao
direta e didria com o publico a que servem, estao geografi-
camente dispersos, tém substancial discrigo, lidam com
produtos dificeis de quantificar e nao estao sujeitos a pres-
sbes competitivas.

A experiéncia de diversos paises indica que os incentivos
ao desempenho nessas dreas podem ser melhorados por
uma combinagio de mecanismos. Um estudo comparativo
de érgaos de irrigacao na India e na Coréia revelou que a
organizagao indiana oferecia menos incentivos ao trabalho
cuidadoso, ao passo que esses incentivos eram abundantes
na reparti¢ao da Coréia. Os fiscais de irrigagio da Coréia
trabalhavam com maior clareza de propdsitos ¢ estavam
sujeitos a inspegdes de surpresa por trés enridades distintas.
Na India, as técnicas de supervisio procuravam descobrir
razdes para punir; na Coréla, procuravam resolver proble-
mas. Com pessoal de rodos os niveis da organizagio percor-

rendo constantemente os canais na Coréia, era maior a
pressdo externa exercida pelos agricultores e foi possivel
formar parcerias mais fortes para um melhor desempenho.

ORIENTACAO PARA RESULTADOS E PREVISIBILIDADE DOS
FLUXOS DE RECURSOS. Um ponto de partida importante
para melhorar a énfase dada ao desempenho em organiza-
coes do setor publico é uma definigdo mais clara de objeti-
vos e tarefas. A Colémbia, o México e Uganda estao intro-
duzindo avaliagdes de desempenho para orientar os gerentes
na busca dos resultados desejados. Ao passo que alguns pai-
ses (um dos quais ¢ a Nova Zelandia) deram énfase aos
resultados como medidas de desempenho, outros (Austrd-
lia, Colombia e Uganda) dao énfase aos resultados — o seu
impacto sobre os beneficidrios —, combinados com avalia-
¢Oes retrospectivas.

Contudo, mesmo que sejam mais claros os propésitos e
tarefas, o desempenho dos administradores publicos nao
serd bom se for muito incerto o fluxo de recursos orcados.
Isso ressalta a importancia que vem a ter a criagao centrali-
zada de mecanismos efetivos de formulagio de politicas, tal
como ja discutimos neste capitulo. Uma estrutura confid-
vel de despesa a médio prazo, como a da Australia (Quadro
5.2) oferece maior coeréncia entre politicas e recursos e,
por isso mesmo, maior previsibilidade no fluxo de recursos
para unidades mais além. O Malavi e Uganda estio come-
cando a instituir estruturas desse tipo.

CONTROLES FINANCEIROS E GERINCIAIS. Dada a dificul-
dade de avaliar e acompanhar os resultados do setor
pablico, hd necessidade de controles financeiros e de res-
ponsabilizagio, para preservar a honestidade dos adminis-
tradores, prevenir o mau uso — ou abuso — dos recursos
puablicos € melhorar a prestagao de servigos. Um acompa-
nhamento detalhado de despesas em Uganda revelou que
uma parcela significativa dos fundos alocados a servigos
sociais bdsicos nunca chegou as clinicas ou escolas as quais
se destinavam, principalmente em 4reas rurais. Em muitos
paises, os planos de contas e as auditorias financeiras publi-
cas 520 obsoletos e inadequados e por isso nio proporcio-
nam uma coibicio confidvel.

Para melhorar a transparéncia e a qualidade dos seus sis-
temas de contabilidade e auditoria financeira e para redu-
ZIr 0s atrasos, os paises estao modernizando os seus sistemas
de informagio financeira. Paises os mais diversos, como a
Bolivia, a China, a Indonésia e Moldova, estao aprovando
sélidos principios contdbeis, com o apoio de prestigiosas
associages profissionais no governo e no setor privado.

Embora nao haja indicagoes sistematicas disponiveis
dos efeitos dessas reformas, ainda é possivel recolher certas
ligdes tteis em matéria de politicas. A existéncia de siste-
mas de informagio modernos e automatizados pode me-
lhorar a transparéncia e fortalecer o controle agregado,
reduzindo ao mesmo tempo a necessidade de controle de
transagoes especificas. Os controles de insumos podem ser
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ampliados em seqiiéncia, na medida em que se expandem
os sistemas e cresce a confianga: os paises podem abando-
nar gradualmente o controle detalhado ex ante de rubricas
or¢amentdrias e adotar categorias mais amplas, escalas sala-
riais com faixas maiores e maior liberalidade nas aquisicoes
e na selegao de pessoal. O abandono do controle prévio de
insumos especificos para as respectivas transagoes, em favor
do controle ex post, deve ser levado a cabo com cuidado e
somente na medida em que melhorarem os controles dos
agregados or¢amentdrios, em que as reparti¢oes demons-
trarem que sdo capazes de receber maior autonomia e em
que os controles ex post se fortalecerem pelo aprimora-
mento da capacidade contdbil e de auditoria.

Mas a experiéncia sugere também que a passagem de
um regime altamente centralizado de controles especificos
por transagdo para um tegime mais descentralizado pode
encontrar resisténcia. No Equador, por exemplo, um plano
de delegacdo do controle de pagamentos, embora proposto
em 1995, ainda nio foi posto em prética, devido principal-
mente ao temor de indisciplina fiscal manifestado pelas
entidades centrais. E preciso granjear confianga, a principio
pelo fortalecimento de sistemas de avaliagio do desem-
penho e do controle ex postde insumos. Na medida em que
os sistemas se tornarem mais confldveis, a resisténcia 2
mudanga acabard desaparecendo e se podera atribuir aos
administradores maior flexibilidade e maior responsabili-
dade pelos resultados.

LEALDADE, MOTIVAGAO E COMPETENCIA. Por melhores
que sejam, os sistemas de acompanhamento, contabilidade
e auditoria nao bastardo para melhorar a prestagio de mui-
tos servigos. Também hd necessidade de mecanismos que
promovam a lealdade, a motivagao e a competéncia da fun-
¢ao publica. A lealdade promove a identificagao do pessoal
com as metas de uma organizagio e a disposi¢ao de enca-
rar as responsabilidades de um ponto de vista mais dis-
tante. A lealdade ¢ indispensdvel no setor publico medular,
onde as atividades nio sdo ficeis de especificar ou de moni-
torar e as opgoes externas carecem de sentido.

Os servigos publicos de Cingapura, da Franga, da Ale-
manha e do Japdo procuram assegurar o alinhamento fun-
damental das lealdades de um pequeno grupo de profissio-
nais com os interesses do Estado. A seguranga do trabalho
na fungdo publica teve por objetivo lograr esse alinha-
mento de interesses. Isto deu frutos em certos contextos,
mas no em muitos outros. Como veremos adiante, a expe-
riéncia de paises bem-sucedidos indica que a concretizagio
desse compromisso, bem como a motivacio e atragio de
pessoal capaz exigem recompensas de longo prazo para os
que fazem carreira, remunera¢io adequada e mecanismos
para infundir o espirito de equipe, por exemplo mediante
solidas parcerias entre empregadores e empregados.

FORTALECENDO OS MECANISMOS QUE DAO VOZ AO
POVO. A institui¢do de controles burocrdticos dignos de

crédito leva tempo. Entrementes, quando a monitoria e a
capacidade de agio coerciva sio fracas, os clientes e benefi-
cidrios podem exercer acentuada pressio pela melhoria do
desempenho e assim ajudar a reduzir os custos da monito-
ria, até que aquelas capacidades sejam melhoradas. A co-
produgao e outras formas de associagio do governo com a
comunidade na prestagio de servigos, mesmo que indireta,
gera incentivos a pressdo por melhores servigos. Os meca-
nismos de feedback, como as pesquisas de clientes utilizadas
na India, na Nicardgua e em Uganda, pondo um maior
nimero de pessoas a par do desempenho da repartigio,
melhoram a transparéncia e elevam o grau de responsabili-
dade. Os convénios civicos, em que 6rgios publicos com-
prometem-se publicamente a observar padrées minimos de
prestagao de servicos — que se podem observar na Bélgica,
na Maldsia, em Portugal € no Reino Unido —, podem ser
o ponto de apoio para o incremento das pressoes externas
¢ internas para atingir metas de desempenho e ajudar a
concentrar a atengao dos usudrios e do pessoal na quali-
dade dos servios. O Capitulo 7 insere o uso da voz e da
participagao civica no contexto mais amplo do aumento da

capacidade do Estado.
A promocao de um pessoal motivado e capaz

Na formula¢do de politicas, na prestagao de servigos ou na
administragdo de contratos, um pessoal capacitado e moti-
vado ¢ a for¢a vital de um Estado efetivo. Em geral, os
esforgos para formar um funcionalismo competente e dedi-
cado concentram-se quase exclusivamente na remunera-
cao. Nio h4 davida de que o saldrio é importante, mas
assim também o sdo outros aspectos, como a selecio e a
promogao de pessoal com base no mérito e o espriz de corps.
A selecio e a promogao baseadas no mérito restringem o
clientelismo politico e atraem e retém pessoal mais capaci-
tado. Um sadio espirito de equipe incentiva uma identifi-
ca¢do mais {ntima com as metas da organizagao, reduz os
custos das coer¢ao na observincia das normas e fomenta a
lealdade e as parcerias internas.

Um recente estudo abrangendo diversos paises mostra
por que esses aspectos sio importantes. Os autores consta-
taram a existéncia de uma correlagio entre um indice
representativo da selecdo e promogio pelo mérito e da ade-
quagio do pagamento com o crescimento econdmico e
com a maneira de encarar a capacidade burocritica por
parte dos investidores, mesmo depois de descontadas dife-
rengas de renda e nivel de instru¢io (Figura 5.5). Fica
claro, assim, que a determinagio da receita institucional
acertada para selecionar e motivar servidores capacitados
pode ter recompensas considerdveis.

Selecao e promogio pelo mérito
Fazer do servigo publico uma meritocracia ajuda a selecio-
nar pessoal de alta qualidade, confere prestigio aos cargos
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Figura 5.5 A selecao e a promogao de
pessoal por mérito melhoram a capacidade
burocratica
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Nota: Os resultados baseiam-se numa regressao com o uso de
dados de 35 paises em desenvolvimento no periodo 1970-90,
controlados de acordo com outras varidveis inclusive a renda e o
grau de instrucao. Ver detalhes na Nota Técnica. Fonte: Evans e
Rauch 1996.

da fungio publica e pode contribuir muito para motivar o
bom desempenho. Em muitos paises (o Japao e a Coréia,
por exemplo) um concurso nacional para ingresso no ser-
vigo publico aplica rigorosos padroes de triagem para sepa-
rar candidatos mais e menos dotados. Em outros, o desem-
penho académico (freqiientemente universitdrio) é o
principal filtro. A pressio pelo desempenho ¢ mantida apés
a selecio mediante a especificagio de claros objetivos e cri-
térios de avango de carreira e a oferta de recompensas por
longos periodos de servicos meritérios. Na Coréia, por
exemplo, a promogdo baseia-se numa férmula que com-
bina antigiiidade com elementos de mérito. Em contraste,
quando as promogdes sao personalizadas ou politizadas, os
servidores civis preocupam-se mais em agradar aos seus
superiores ou aos politicos influentes, ficando prejudicadas
as Iniciativas para gerar prestigio por meio de rigorosos
padroes de selegao.

A meritocracia ainda estd por ser implantada em muitos
paises. Em seu lugar, o Estado muitas vezes de transformou
numa gigantesca fonte de empregos, baseando-se a selegio
mais nas ligagdes pessoais do que no mérito. A Figura 5.6
mostra que o processo de nomeagoes politicas é muito mais
arraigado nas Filipinas do que em outros paises da Asia
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oriental. Esse fato, combinado com a precariedade dos ven-
cimentos, resultou em redugao da capacidade da fungio
publica, que também se agravou com o passar do tempo.
O governo das Filipinas estd empenhado em reformas para
introduzir maior grau de meritocracia na sua fungio
puablica. Evidentemente, pode haver um volume considers-
vel de nomeagdes politicas também nos paises industriali-
zados, como ocorre nos Estados Unidos. Mas os paises
com institui¢des deficientes e um sistema inadequado de
dispositivos de controle melhor fariam se contassem com
mecanismos mais transparentes € COmpetitivos.

Mesmo os paises que lograram implantar a selegao de
pessoal baseada no mérito e limitar as nomeagdes politicas
podem sofrer abertas interferéncias politicas na transferén-
cia de funciondrios. Na India, por exemplo, servidores de
mais alta hierarquia sdo freqiientemente transferidos: em
certos estados, o periodo médio de permanéncia de um
funcionério de campo no mesmo posto pode nio passar de
oito meses. Parcialmente devido a isso, o outrora legen-
ddrio funcionalismo indiano ji nio é percebido como
modelo de eficiéncia e efetividade.

Existem dois tipos amplos ¢ nio mutuamente excluden-
tes de sistemas de selegao e promogio de pessoal baseados
no mérito: 0 mandarinato e a selecao aberta. O mandari-
nato, caracteristico de sistemas como os encontrados na
Alemanha, na Franca e no Japdo, é um sistema hierdrquico
fechado, com requisitos de admissao altamente competiti-
vos (Quadro 5.6). Quando existe escassez de recursos
humanos qualificados, ¢ bem possivel que os mandarinatos
constituam a base preferida para uma abordagem mais sele-
tiva de aperfeicoamento de pessoal. Os sistemas de selegao
aberta, como os da Nova Zelandia e dos Estados Unidos,
propiciam um recrutamento de servidores mais flexivel,
descentralizado e cada vez mais orientado pelo mercado.
Os sistemas abertos conferem aos administradores mais fle-
xibilidade para ajustar os requisitos dos cargos as aptiddes
disponiveis, incluindo especialidades técnicas dificeis de
encontrar, embora isso dificulte a manuten¢ao de padrées
profissionais e do espirito de equipe.

Remuneragio adequada

Na medida em que os paises granjeiam prestigio na sua fun-
¢do publica mediante a selegao e a promogao de pessoal base-
adas no mérito, o emprego publico torna-se mais atraente.
Contudo, se a remuneragio na fungao publica ficar muito
aquém da do setor privado, o prestigio sozinho ndo compen-
sard a diferenca.

Um ponto de referéncia para avaliar a grosso modo a
adequagio da remuneragio no setor publico ¢ a diferenga
entre os ordenados nos setores publico e privado, descon-
tado até certo ponto o fato de que o emprego publico é
geralmente mais estdvel. As comparagdes precisas sao fala-
ciosas, dadas as diferencas de beneficios e vantagens, requi-
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Figura 5.6 Filipinas: a falta de meritocracia e os baixos salarios do servigo publico reduziram a

sua capacidade
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sitos para a fungdo e outros aspectos. Via de regra, porém,
o servidor piblico em quase toda parte recebe menos do
que seus colegas do setor privado. Nas Filipinas, por exem-
plo, os salrios da fungio publica correspondem, em média,
a 25% dos do setor privado; na Somdlia, essa proporgio ¢
de 11%. (No outro extremo, os salarios médios do setor
publico de Cingapura correspondem a 114% dos do setor
privado e os funciondrios de alta hierarquia de Cingapura
sao de fato melhor remunerados do que seus contrapartes
dos EUA). Em alguns paises, a diferenga estd aumentando.
No Quénia, por exemplo, a disparidade entre os saldrios
publicos ¢ privados aumentou 3% ao ano no periodo
1982-92. Contribuem para a relativa erosao das remunera-
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Nota: “Outros: leste asiético” inctui Cingapura, Coréia, Indonésia,
Malasia, Tailandia e Taiwan (China). O diferencial de pagamento
refere-se a servidores de alto nivel. Os dados referem-se a
1984-88. Fonte: Adaptado de Campos e Root 1996; Commander,
Davoodi e Lee, documento basico.

¢oes no seror publico em muiros paises as medidas de aus-
teridade fiscal adotadas nos anos 90, que tenderam a redu-
zir mais os salarios reais do que os empregos.

Em muitos paises africanos, o emprego publico foi nio
somente mantido em face de crescentes pressoes fiscais
como, na verdade, aumentou, especialmente nos niveis de
apridao mais baixos (Figura 5.7). Os governos transfor-
maran-se em empregadores de dltimo recurso e em prove-
dores de clientelismo politico, oferecendo empregos a
familiares, amigos e correligiondrios. Devido a isso, a
remuneragao individual muitas vezes ¢ baixa, ainda que a
conta geral de saldrios seja alta. Ademais, o crescimento da
conta salarial freqiientemente supera os gastos de operagio
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Quadro 5.6 Cultivando os melhores e os mais brilhantes: sistema de mandarinato x sistemas abertos

A maioria dos paises adotou uma de duas abordagens
gerais da sele¢io de pessoal por mérito. A primeira,
denominada mandarinato, é um sistema hierdrquico
com ingresso reservado a candidatos promissores, ao
inicio das suas carreiras. Tradicionalmente, o “sistema
dos mandarins” referia-se 2 um grupo de servidores civis
de elite em certas burocracias do leste asidtico; no seu
significado mais moderno, refere-se a uma forma de
“quadro de acesso” que também inclui niveis interme-
didrios ¢ inferiores do servi¢co publico. A contratagio ¢
centralizada e altamente seletiva, baseando-se em geral
num rigoroso concurso. Os candidatos aprovados sao
rapidamente encaminhados no rumo dos melhores car-
gos do servigo putblico. Na sua maioria, esses novatos,
cujos antecedentes educacionais baseiam-se quase sem-
pre numa cultura geral, sdo contratados para quadros
ou carreiras de acesso, e ndo para tarefas especificas.

A Franga e o Japao oferecem os melhores exemplos
de mandarinato. Na Escola Nacional de Administragio
da Franga, futuros funciondrios de alto nivel fazem um
estigio profissional de um ano, ao qual se seguem 15
meses de estudos formais. No Japdo, a Universidade de
Téquio prepara a elite administrativa do pais, em sua
maioria educada em assuntos juridicos ou cultura geral,
possivelmente complementados por treinamento téc-
nico em servigo. Encontram-se variagdes do sistema em
Cingapura, onde os aspirantes fazem dois anos de estd-
gio, em rodizio; e na Alemanha, onde um sistema de
aprendizado prético oferece estdgios em servigo para os
melhores candidatos.

O segundo sistema, a selegio aberta, ¢ uma aborda-
gem mais flexivel, descentralizada e crescentemente
orientada pelo mercado 4 contratagio de pessoal para a

e manutengdo, produzindo os conhecidos episédios de
professores sem livros e extensionistas sem bicicletas.

O contraste entre as dimensdes da conta salarial e o nivel
relativo dos saldrios transparece em outro problema impor-
tante, que nao serd resolvido mediante aumentos gerais de
saldrio. Trata-se do nivel relativamente baixo da remunera-
¢ao dos servidores de alta categoria. Em muitos paises, fre-
qiientemente por razdes politicas, permite-se que a remu-
neragao do pessoal de nivel mais alto seja mais desgastada
do que a dos funciondrios de categoria mais baixa; essa
compressao salarial dificulta ainda mais a atragdo e retencio
de pessoal de alta qualidade nos niveis hierdrquicos essen-
ciais mais altos. Um estudo de dez paises africanos consta-
tou que, em média, a relagao entre os salirios dos niveis

fungio pblica. O sistema dos EUA, por exemplo, em
flagrante contraste com o mandarinato, permite o
acesso em qualquer ponto da hierarquia, sem restrigoes
de idade. Os concursos centralizados foram substituidos
por exames especificos para cada carreira e os adminis-
tradores tém mais autonomia para contratar pessoal. Os
Estados Unidos, como a Austrédlia, complementam o
seu sistema de selegdo horizontal com um Servigo para
Executivos de Alto Nivel, que visa formar um grupo de
elite utilizando pessoal do servigo piblico.

Encontra-se uma abordagem mais audaciosa da sele-
Gio aberta e do desenvolvimento de carreira nos paises
que estdo adotando as reformas da “nova administragio
publica”. Tais paises delegaram significativa parcela das
responsabilidades de contratagio. Na Nova Zelindia,
por exemplo, os gerentes das autarquias podem contra-
tar pessoal aos saldrios do mercado.

Os paises onde hd caréncia critica de recursos huma-
nos qualificados poderio considerar tteis os sistemas de
mandarinato para estabelecer uma abordagem do de-
senvolvimento de pessoal mais seletiva do que abran-
gente. Além disso, um quadro de servidores prestigioso
pode ter efeitos indiretos, motivando o bom desem-
penho de outros setores da fungdo piblica. Por outro
lado, a selecao aberta oferece aos administradores maior
flexibilidade na procura de candidatos dotados das apti-
does necessdrias, inclusive especializagoes dificeis de
achar. E os sistemas abertos desincentivam a insulari-
dade no servigo publico, introduzindo em todos os
niveis pessoal com novas perspectivas e novas idéias. A
desvantagem ¢ que os padroes profissionais no dmbito
geral do servigo sio mais dificeis de manter, como tam-
bém o ¢é o espirito de equipe.

mais altos e os dos niveis mais baixos da fungio publica nos
anos 80 caiu de 13:1 para 9:1.

Levados pelo desejo de melhorar os salirios do setor
publico e pela necessidade de corrigir desequilibrios nos
agregados fiscais, alguns paises tomaram iniciativas para
reduzir o emprego, desachatar a estrutura salarial e aumen-
tar os saldrios médios no servigo publico. Esses esforgos pro-
duziram resultados mal definidos. Um estudo da reforma
da fungdo publica em 15 paises de diferentes regides, entre
1981 e 1991, constatou que s6 fora possivel reduzir a conta
salarial e descomprimir os saldrios em menos de metade dos
casos. O emprego foi reduzido em mais da metade, mas
posteriormente Vieram a OCOITEr reversoes e 0s Cortes rara-
mente foram suficientes para financiar aumentos substan-
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Figura 5.7 Na Africa, com o aumento do emprego pablico, os salarios cairam
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ciais dos saldrios do pessoal de nivel mais alto. O Peru, por
exemplo, num perfodo de trés anos, dispensou 250.000
funciondrios do servico publico, mas 163.000 foram read-
micidos; além disso, a selecio inadequada dos cortes resul-
tou na safda do pessoal mais qualificado.

Nio obstante, essa experiéncia desigual e muitas vezes
decepcionante com a reforma da fungio publica oferece
certas li¢6es para futuras iniciativas. Primeiro, as estratégias
concentraram-se exclusivamente na remuneragio ¢ no
emprego, bem como, dentro desses dmbitos, na redugio
numérica (da conta salarial e do emprego). Isso ¢ impor-
rante, mas também existem outros elementos complemen-
tares a considerar: selecio e promogao baseadas no mérico,
avaliagdo e orientagio do desempenho, mecanismos para
melhorar a responsabilidade e espirito de equipe.

Hi necessidade de um seqiienciamento mais cuidadoso
das reformas, a comegar pela descompressao dos saldrios.
Mesmo num contexto de constrigao geral da conra salarial,
os vencimentos no topo da escala podem ser aumentados
em relagdo aos niveis mais baixos, a fim de atrair pessoal
mais qualificado ¢ concentrar aptiddes escassas em dreas
estratégicas. Nos governos com considerdvel excesso de

pessoal, as reformas foram muito modestas para reduzir o
funcionalismo a niveis sustentdvets. Além disso, tenderam
a efetuar reducées de uma sé vez, em vez de seguir um pro-
grama sustentado de redimensionamento do governo a
prazo mais longo.

Inevitavelmente, as reformas dos saldrios e do emprego
enfrentario obstaculos politicos, embora, em muitos casos,
os temores de uma reagdo politica tenham sido exagerados.
Alguns paises tém considerado os servidores civis como
parceiros na reforma, consultando-os extensamente na
busca de solugdes politicas aceitdveis. Por exemplo, na Pro-
vincia de Santa F¢, Argenrina, um franco didlogo entre o
governador e a organizacdo local dos servidores publicos
ajudou as partes a ajustar medidas para modernizar a admi-
nistragio publica provincial, inclusive cortes de 10% na
despesa. Além disso, a experiéncia com a reforma do ser-
vico publico ajudou a desenvolver um bom conjunto de
instrumentos técnicos — censos do funcionalismo, revi-
sdes funcionais, pacotes de indenizacao melhor preparados
— para uma gestio e implementagio mais efetiva das
reformas. Contudo, as reformas do servigo publico sempre
geram grupos prejudicados, que podem ser importantes
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correntes de apoio a lideranga politica e, portanto, uma
forga a ser levada em conta. A economia politica das refor-
mas é examinada mais a fundo no Capitulo 9.

Formagdo de um esprit de corps

As burocracias efetivas e capazes compartilham um com-
promisso para com os objetivos da organizagio a que per-
tencem. Esse espirito de equipe inclui uma consciéncia
comum dos comportamentos desejdveis e indesejavels,
manifestada em normas formais e informais e fundamen-
tada num conjunto de objetivos e no empenho de sustentar
a honra do grupo, com base nesse entendimento comum.
O espirito de equipe confere aos membros um senso de pro-
posito e participagdo e impde uma autodisciplina que os
orienta para a tealizagdo dos objetivos do grupo. Os cavalei-
ros da Tdvola Redonda, do Rei Artur, os samurais do Japo
e até mesmo os mafiosos de passadas geragdes — todos
incorporavam alguma forma de esprit de corps. Alguns servi-
cos publicos de hoje também fariam o mesmo, como na
Alemanha, no Chile, na Coréia, na Franga, no Japio e no
Reino Unido. Mas a maioria nio o faz.

Nio ¢ impossivel formar um espirito de equipe numa
burocracia a partir do nada. O servigo publico de Cinga-
pura ¢ hoje conhecido por sua coeréncia e sentido de pro-
posito, embora essas caracterfsticas quase ndo existissem no
comego dos anos 60. Chegar a esse ponto foi dificil, mas as
medidas foram bastante diretas. Todos os anos, selecionam-
se possiveis candidatos dos 200 (menos de 5%) melhores
formandos da Universidade Nacional de Cingapura (e mais
recentemente, da Universidade Tecnolégica Nanyang), que
passam por um programa de treinamento de um ano. A
educagao e o treinamento desses estagidrios forma entte eles
uma consciéncia comum do que deles se espera como servi-
dotes piblicos e ajuda-os a fortalecer a confianga mutua. O
sistema de promogao pelo mérito do pais leva os funciond-
rios a interessar-se pela realizagio das metas da sua reparti-
¢ao. A unidade de pontos de vista da lideranca de Cinga-
pura e seus continuos esforgos para imbuir o funcionalismo
dos valores almejados ajudam a fortalecer os nexos entre os
funciondrios publicos. Algumas das ligoes de Cingapura
estdo sendo agora aplicadas na Botsuana por meio de inicia-
tivas paralelas que dao idéntica énfase a esses dois ingredien-
tes, o trabalho de equipe e o desempenho de grupo.

A dedicagio e o empenho dos servidores nio se limitam
a0s paises industriais e 2 Asia oriental. No nordeste do Bra-
sil, as medidas adotadas pelo Estado do Ceard para aumen-
tar a dedicacdo dos servidores melhoraram extraordinaria-
mente a qualidade da prestagio dos servigos publicos
(Quadro 5.7). O governo estadual instilou nos servidores
um sentido de vocagio e conferiu novo prestigio aos seus
cargos. Esses sentimentos foram refor¢ados por prticas
inovadoras como a participagio do servidor em equipes
autogerenciadas, a atribuicdo de tarefas multiplas e a pro-
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dugdo organizada de maneira flexivel ou especializada. Tais
préticas tequeriam maior discrigdo e flexibilidade da parte
do servidor, maior cooperagio entre chefes e subordinados
e maior confianca entre os servidores e seus clientes. Expe-
riéncias desse tipo também ressaltam a importancia das
compensagdes ndo monetdrias — reconhecimento, agrade-
cimento, prestigio e prémios — na motivagao do pessoal,
passando muito além da adequagao do pagamento e da
sele¢@o e promogao por mérito.

Opcoes estratégicas: rumo a um setor piblico efetivo

Alguns paises em desenvolvimento carecem do suporte
mais rudimentar de um funcionalismo profissional e nor-
matizado. Nem os préprios lideres com espitito reformista
podem traduzir as suas meras em realidade, porque o
mecanismo que vincula as declaragoes de politicas a agdo
deixou de funcionar. Em conseqiiéncia, abre-se uma
imensa brecha entre aquilo que o Estado anuncia e aquilo
que vem a fazer — entre as normas formais das instituigoes
publicas e as regras reais. Nesses paises, o primeiro passo
rumo  construgdo de um setor puiblico mais eficiente deve
consistir em reduzir tais lacunas: restabelecer a credibili-
dade das politicas do governo e das regras que este se dis-
poe a observar, assegurando que sejam seguidas na prarica.
[sso inclui a fixagio de rigidos limites or¢amentdrios, a
implementagao dos orcamentos e outras politicas tal como
foram aprovadas, a previsibilidade do fluxo de recursos, a
institui¢ao de responsabilidade no uso dos recursos finan-
ceiros e a coibi¢ao do clientelismo politico generalizado nas
decisoes sobre pessoal.

Na falta dessas condigdes prévias, a nova administragao
publica deve ser introduzida com cautela. Caso as normas
informais se tenham desviado significativamente e por
muito tempo das normas formais (por exemplo, em relagio
as praticas de pessoal), a simples introdugo de novas regras
formais ndo mudard muita coisa. Nos paises que ndo logra-
ram estabelecer controles confidveis sobre os insumos, con-
ferir maior flexibilidade aos administradores sé encorajard
as agdes arbitrdrias e a corrupgio. E, onde houver escassez
de aptiddes especiais, os contratos de desempenho e outros
tipos de contratos de resultado para servigos complexos
poderdo absorver uma parcela considerdvel da escassa capa-
cidade burocrdtica para especificd-los e impor o seu cum-
primento. Nio obstante, seria possivel aos paises comegar
pela definigio mais clara dos propésitos e tarefas e pela
introdugio da avaliagio de desempenho em cardter seletivo
e seqiiencial. Uma vez fortalecida a avaliagao dos resultados
e instituidos controles confidveis dos insumos, é possivel
conferir aos administradores maior flexibilidade operativa
em troca de uma responsabilizagio maior pelos resultados.

A institui¢do de um funcionalismo profissional e nor-
matizado levard tempo. Entrementes, ¢ possivel acelerar a
implementagio de outras medidas, algumas das quais
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Quadro 5.7 Fomentando a dedicacao do servidor: boa governagao no Ceara

Em 1987, o governo do Cear4 enfrentava uma crise fis-
cal paralisante, superposta a um legado de mediocri-
dade no desempenho administrativo. Mas, quatro anos
depois, a crise fiscal fora superada e a qualidade dos ser-
vicos melhorara extraordinariamente. A cobertura da
imunizago contra o sarampo e a poliomielite mais do
que triplicou, de 25% para 90% da populagio infantil.
O programa estadual de frentes de trabalho estava
empregando mais de 1 milhdo de lavradores inativos
durante a seca. E o seu programa de extensio empresa-
rial e aquisiges publicas para pequenas empresas estava
poupando acima de 30% a mais do que as suas despe-
sas gerais anteriores.

Grande parte desse éxito deve ser creditada ao pré-
prio funcionalismo. O governo do estado contribuiu de
forma incomum e as vezes inadvertidamente para a
redescoberta da dedicacio dos servidores. Valendo-se de
recompensas 20 bom desempenho, de métodos de tria-
gem publica para selegio de novos funciondrios e de
programas de orientago, e simplesmente vangloriando-
se dos seus éxitos através da midia, o Estado gerou um
forte sentido de missio em torno de programas essen-
ciais e dos que neles trabalhavam. Funciondrios alta-
mente motivados desempenharam, muitas vezes volun-
tariamente, uma variedade de tarefas maior do que a

podem gerar recompensas imediatas. O bom funciona-
mento dos mecanismos de formulagio de politicas dé trans-
paréncia aos custos de normas concorrentes e estimula o
debate e a consulta entre todos os interessados. O uso do
mercado na prestagio de servigos que se prestam a concor-
réncia — muitos dos quais constituem hoje dominio tnico
e exclusivo do governo — pode reduzir os custos e melho-
rar a qualidade desses servicos. Assim também, a terceiriza-
¢ao competitiva de atividades facilmente especificaveis
pode reduzir o dnus com que arca uma capacidade j4 hipe-
restendida e formar parcerias com mercados e ONG para
melhorar a eficiéncia. E ndo ¢ necessdrio que os reformado-
res dependam apenas de controles internos: a criagao de
mais pontos de acesso para receber as impressoes das
empresas e dos cidaddos que utilizam servigos publicos
pode fazer muito para gerar pressoes externas por um de-
sempenho melhor enquanto a capacidade interna e os meca-
nismos de cumprimento ainda estao sendo desenvolvidos.
Como salientamos em capitulos anteriores, retirar o
Estado da atividade de prestagio dos numerosos bens e ser-
vigos que hoje oferece ainda o deixard muito ocupado. O
Estado que deixou de ser uma fonte direta de servigos deve

usual. Dotados de maior autonomia e discrigio, eles
puderam prestar servigos mais personalizados. Essa dis-
crigio adicional ndo resultou, como freqiientemente
acontece em outros cendrios, em maiores oportunida-
des de busca de proveito préprio, devido as pressoes da
responsabilidade pessoal. O servidores queriam traba-
lhar melhor para corresponder 4 confianga que fora
neles depositada pelos clientes. Isso representou, por
sua vez, o resultado de disposi¢Ges mais personalizadas
sobre o seu trabalho e das mensagens publicas de res-
peito emitidas pelo estado. Ao mesmo tempo, as comu-
nidades em que esses servidores publicos trabalhavam
os acompanhavam mais de perto. As campanhas publi-
citdrias e mensagens similares do estado armaram os
cidaddos de novas informacées sobre o seu direitos de
um governo melhor e sobre como deviam operar os ser-
vi¢os publicos. Assim, o governo desempenhou um
poderoso papel de monitoria, mas o fez de uma forma
indireta.

Esses mecanismos criaram um circulo virtuoso no
qual os servidores diziam sentir-se mais apreciados e
reconhecidos, ndo necessariamente pelos seus superio-
res, mas pelos seus clientes e pela comunidades em que
trabalhavam. Isso, por seu turno, reforgou a sua dedica-
¢d0 ao trabalho.

passar a ser socio e facilitador, regulando mercados, fazendo
cumprir contratos ¢ desempenhando todos os papéis essen-
ciais descritos nos Capitulos 3 e 4. Para isso, é preciso atrair
e manter pessoal capacitado. Para formar essa capacidade,
serdo necessdrias regras que restrinjam o paternalismo poli-
tico na selegao ¢ promogao de pessoal e maior compertigao
mediante o uso de critérios de mérito. Nos paises onde a
répida expansio do emprego ocorreu nos niveis mais bai-
xos, as reformas para reduzir o funcionalismo sao inevitd-
veis. Mesmo assim, para atrair pessoal capaz, é possivel me-
lhorar a atratividade relativa dos saldrios nos niveis mais
altos, mesmo num clima de restri¢ao da conta salarial, em
parte mediante a redugio do excesso de emprego no fun-
cionalismo em geral.

Os proviveis prejudicados certamente tenderdo a opor-
se a essas e outras reformas. Contudo, como veremos no
Capitulo 9, ¢ possivel abrir as amplas janelas da oportuni-
dade para a reforma. Os governos reformistas devem apro-
veitar essas oportunidades para formar consenso, atacar os
obstdculos 2 mudanga e iniciar e sustentar reformas para
edificar uma fungdo publica efetiva. O resultante revigora-
mento das instituigdes publicas gerard grandes recompensas.
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CAPITULOG

O CONTROLE DA AGCADO
ARBITRARIA E DA CORRUPGCADO

DO ESTADDO

M ESTADO EFICIENTE PODE DAR PODEROSA CONTRI-

bui¢ao ao desenvolvimento sustentivel e a redugio
da pobreza. Mas ndo ha garantia de que a intervengao do
Estado beneficiard a sociedade. O monopélio da coercio
pelo Estado, que o habilita a intervir eficientemente na
atividade econdmica, também o habilita a intervir arbicra-
riamente. Esse poder, aliado ao acesso a informagdes de
que o publico nao dispde, gera para as autoridades publi-
cas oportunidades de promover interesses préprios, de
amigos ou de aliados, em prejuizo do interesse geral. Sdo
considerdveis as possibilidades de servir a interesses pro-
prios e corrupgio. Assim, compre aos paises tratar de esta-
belecer e fortalecer mecanismos que dotem os 6rgaos esta-
tais de flexibilidade e de incentivo pata agir com vistas a0
bem comum, com o simultineo controle de comporta-
mentos arbitririos e corruptos nos seus contatos com as
empresas ¢ os cidadaos.

O Capitulo 5 tratou do fortalecimento da capacidade
do setor publico. Muitas das reformas nele analisadas con-
tribuirao para reduzir a arbitrariedade e a corrupgio. Par-
ticularmente dtil para esse fim é incutir uma cultura de
normas nas instituigdes publicas e refrear o clientelismo na
fungdo publica. Este capitulo amplia aquelas considera-
¢oes, analisando de maneira mais geral mecanismos para
coibir a agao arbitrdria do Estado e a corrupgao.

Examinamos inicialmente os dispositivos formais de
controle que serd preciso introduzir na estrutura de
governo e que incluem a independéncia do judicidrio e a
separagio de poderes. Embora promovam a credibilidade
e a responsabilidade, raras vezes os instrumentos formais
de controle sao suficientes, em particular nos paises onde
a corrupgao firmou raizes. Assim, ao examinar as causas
fundamentais da corrupgao, este capftulo também analisa
as opgbes para esses e outros Estados interessados em
enfrenti-la. Existe uma ligdo imporrante: a ofensiva con-
tra a corrupgao deve abranger numerosas frentes a fim de

reduzir as oportunidades e as recompensas da corrupgao,
aumentando o seu prego e as probabilidades de detecqao.

Dispositivos de controle formais

Na moldagem de um governo de homens a ser adminis-
trado por homens, a maior dificuldade ¢ esta: é preciso
primeiro babilitar o governo a controlar os governados;
e, em seguida, for¢a-lo a se controlar a si mesmo.

— James Madison, Federalist, No. 51 (1788)

Restringir os possiveis usos e abusos do poder estatal é um
desafio para qualquer pafs. Ainda mais dificil é fazé-lo sem
privar os drgdos estatais da flexibilidade de que necessitam
para execurtar a sua tarefa. O uso indevido do poder do
Estado gera sérios problemas de credibilidade, cujos efeitos
perdutam muito tempo depois da sua ocorréncia. A de-
sapropriagao de bens e o assédio de minorias empresariais
asidticas em Uganda no regime de Idi Amin deixou um
legado de desconfianga que, a principio, suscitou imensos
problemas para o governo atual, quando este procurou
atrair investimentos privados. Mas a aglo estatal arbirrdria
e impulsiva ndo mina apenas a credibilidade. Ela também
solapa o préprio primado da lei, ao debilitar o poder das
normas que o Estado estabeleceu. Além disso, fomenta con-
digdes que encorajam as autoridades publicas a sobrepor-se
4 lei e a incitar o restante da sociedade a fazer o mesmo.
Nessas circunstancias, o desenvolvimento esbarra num
muro intransponivel.

Instrumentos de controle

Em geral, o desenvolvimento sustentavel requer mecanis-
mos formais de controle pelos quais o Estado e as suas
autoridades s3o responsabilizados pelos seus atos. A dura-
bilidade e credibilidade desses mecanismos tém de susten-
tar-se em instituides essenciais do Estado; quando estas
sio demasiado fracas, € possivel substitui-las temporaria-
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mente por mecanismos externos, como a adjudicagio
internacional. Os dois principais mecanismos formais de
controle sao um judicidrio forte e independente e a separa-
¢ao de poderes.

INDEPENDENCIA E EFICIENCIA DO JUDICIARIO. A pros-
peridade das economias requer disposi¢Ges institucionais
para resolver disputas entre empresas, cidadaos e governos,
esclarecer ambigiidades das leis e regulamentos e impor a
sua observincia. De toda a imensa série de mecanismos
formais e informais que as sociedades conceberam para esse
fim, nenhum ¢é mais importante do que o judiciirio for-
mal. Somente esse poder tem acesso a autoridade coerciva
do Estado para impor a execugio dos seus ditames. E
somente ele estd investido de autoridade formal paca deci-
dir sobre a legalidade dos atos dos poderes legislativo e exe-
cutivo. Essa relacio especial com o restante do Estado
coloca o judicidrio em posi¢ao privilegiada para apoiar o
desenvolvimento sustentdvel, ao chamar os outros dois
ramos de governo a responsabilidade por suas decisdes e ao
sustentar a credibilidade do ambiente empresarial e poli-
tico geral. Contudo, o judicidrio s6 pode desempenhar esse
papel se forem satisfeitas trés condigdes essenciais, a saber:
independéncia, poder de execugio de decisoes e organiza-
¢do eficiente.

Dessas condicGes, a mais importante € a independéncia
do restante do governo. Seja qual for a exata natureza das
relages do judicidrio com o legislativo e o executivo, todos
os paises industrializados — e muitos paises em desenvol-
vimento — dependem do judicidrio para que o executivo
seja chamado 4 responsabilidade perante a lei e para inter-
pretar e aplicar os preceitos constitucionais.

A independéncia do judicidrio tem sido repetidamente
comprometida em alguns paises, e nao existe pais algum
onde o judicidrio seja imune a tentativas politicas de sobre-
levar as suas decisdes. Os legislativos ¢ os executivos ém-se
valido de toda uma série de artificios para cortar rédeas ao
seus judicidrios:

® Os magistrados do supremo tribunal de Malta foram
suspensos uma hora antes do inicio da audiéncia em que
ouviriam argumentos contra atos do poder executivo.

® No Paquistio, uma sucessio de governos anteriores
nomeou juizes tempordrios, cuja falta de estabilidade os
tornou mais vulnerdveis a influéncias politicas.

B Embora a constituigao da Ucrdnia declare que os tribu-
nais sdo independentes do executivo, os juizes continuam
a depender em grande escala de autoridades locais em
matéria habiracional. Os juizes que tomam decisées con-
tra autoridades municipais parecem ser particularmente
suscetiveis a longas demoras na obten¢io de moradia.

A efetividade do judicidrio também depende da execu-
¢a0 das suas decisées. Na prdrica, isso significa que outros

ramos do governo devem consentir em aprovar a dotagio
dos recursos necessarios para a execugio de decisdes, inclu-
sive 0 pessoal autorizado por lei a entregar documentos
forenses, a apreender e alienar bens e a entregar o produto
da causa a parte adjudicada. Em muitos paises, essa capaci-
dade de execugio ¢ limitada. Na Polénia, por exemplo, os
oficiais de justica, em vez de estarem sob o controle de
jufzes, sao funciondrios do Ministério da Justica. Assim,
embora os juizes sejam competentes e razoavelmente efi-
cientes, a execucao das suas decisdes ¢ lenta e, em muitos
casos, ineficiente, porque o numero de oficiais de justica
ndo acompanhou o aumento da carga de casos.

O desenvolvimento entre o judicidrio, o legislativo ¢ o
execurivo de relagdes que assegurem a independéncia judi-
cial e confiabilidade na execu¢ao das decisdes ¢ um pro-
cesso gradual. Estudos demonstram que a confianga do
setor privado no primado da lei aumenta a cada novo ano
de permanéncia de um regime estdvel no poder. De
maneira mais abrangente, como mostra 0 Quadro 6.1 em
relacao ao Peru, o éxito de terceiros mecanismos de execu-
¢ao depende em grande parte de serem vistos como legiti-
mos pelos cidadidos. Nos paises onde as instituigoes judiciais
sdo fracas, seria talvez igualmente importante demonstrar
aos cidadaos e as empresas os beneficios potenciais de um
judicidrio que funcione bem, assim como granjear apoio
para boas leis e sua aplicagao imparcial, e aplicar programas
inteiramente tecnocraticos de reforma judicidria.

O terceiro componente da efetividade do judicidrio é a
eficiéncia organizacional, que se faz necessiria para evitar
longos atrasos na decisao de casos. A decisio de um caso
tipico leva 1.500 dias no Brasil ¢ no Equador, mas apenas
100 dias na Franga. Atrasos prolongados aumentam os cus-
tos transacionais da solugio de disputas e podem bloquear
o acesso de alguns possiveis usudrios; contudo, a eficiéncia
interna do judicidrio ¢ menos critica do que a sua indepen-
déncia e a sua auroridade coatora. Como se observou no
Capitulo 3, mesmo quando onerados com procedimentos
complexos e dispendiosos, os sistemas juridicos podem for-
talecer a credibilidade nos paises, desde que suas decisdes
sejam percebidas como justas. Qualquer Estado que parta
de uma base institucional fraca deveria considerar, como
sua primeira prioridade, a possibilidade de fortalecer esse
aspecto do desempenho judicial.

SEPARAGAO DE PODERES. Embora os judicidrios possam
ser capazes de impor a aplicago da lei, se for pouca a fé
depositada pelo publico na continua estabilidade dessas
leis, a credibilidade do Estado ainda poderd ficar compro-
metida. O mecanismo constitucional cldssico para restrin-
gir constantes emendas legislativas ¢ a separagio horizonral
e vertical de poderes.

O poder pode ser dividido horizontalmente entre o
judicidrio, o legislativo e o executivo, ¢ verticalmente entre
autoridades centrais ¢ locais. Os padroes da organizagao
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Quadro 6.1 Como a participacao popular fortaleceu os direitos de propriedade e a solucao

de controvérsias no Peru

Até 1989, a maioria dos peruanos que viviam em assen-
tamentos urbanos marginais e dreas rurais nao gozavam
da seguran¢a proporcionada pela propriedade formal
dos seus iméveis (70% da populagio nas dreas urbana e
80% da populagio rural). O sistema tradicional de
registro de iméveis era operado pelo Ministério da Jus-
tia, e as demandas eram decididas pelo judicidrio. Do
ponto de vista dos proprietdrios urbanos e rurais pobres,
o sistema beneficiava os ricos, que tinham melhores
condigoes de absorver o alto custo das transagGes.

No comego dos anos 80, o Instituto de Liberdade e
Democracia (ILD) deu inicio a uma campanha para
fortalecer os direitos de propriedade dos peruanos
pobres. O ILD comegou a realizar extensas audiéncias
piblicas para registrar queixas, identificar razoes que
impediam os cidaddos de registrar formalmente as suas
propriedades e divulgar os possiveis beneficios e custos
do registro e da seguranga da propriedade imobilidria. A
organizagio completou esse processo de participagao
com um estudo das leis e regulamentos que governavam
o registro de iméveis e a sua aplicagdo. Em seguida,
baseado no diagnéstico resultante, o ILD preparou pro-
postas concretas de reforma, que foram publicamente
debatidas e aprimoradas a partir de 1986. Embora os
monopélios profissionais interessados na manutengio

politico-partiddria de um pais — que variam de um
pequeno nimero de partidos altamente disciplinados a
grande namero de partidos cujos membros mal se atém as
linhas partiddtias e que s6 podem governar mediante a for-
magao de coalizdes multipartiddrias — também influen-
ciam o grau de concentragio ou difusio do poder poltico.

Quanto mais ampla a separagao de poderes, maior serd
o nimero de aspectos sujeitos a veto a serem superados
para alterar quaisquer compromissos fundamentados em
normas. Assim, a separacio de poderes aumenta a con-
fian¢a na estabilidade das normas. Contudo, a multiplici-
dade de pontos sujeitos a veto pode ser uma espada de dois
gumes, porque torna igualmente dificil a mudanga de nor-
mas tanto prejudiciais como benéficas.

Muitos paises em desenvolvimento, inclusive alguns
onde os poderes sio formalmente separados, dispoem de
dispositivos eficazes de controle das agdes dos lideres poli-
ticos. Em alguns paises, a supervisao legislativa ¢ fraca por-
que a capacidade € deficiente e a informagao ¢ inadequada.
Em outros, o executivo domina um legislativo compla-
cente. Mas, tal como o desenvolvimento de um sistema
judicidtio que funcione bem, a elaboragio formal de dispo-

do velho sistema, como as associagdes de advogados e
tabelides, tenham oferecido forte oposigio as reformas
propostas, 0 apoio comunitdrio acabou por triunfar.

Em 1989, a lei instituiu um novo sistema de registro
de iméveis. O novo sistema, reduzindo o poder dos
monopdlios profissionais, diminuiu extraordinaria-
mente os custos das transagdes ¢ as incertezas. Em lugar
daqueles monopélios, o sistema utiliza normas comuni-
tdrias, tais como o depoimento de um vizinho em apoio
a reivindicagdo de um pretendente, para estabelecer
direitos de propriedade e decidir conflitos. Observados
os requisitos administrativos especificados pela lei, qual-
quer advogado pode atestar, assinar titulos de proprie-
dade e decidir controvérsias no proprio local. Os casos
contestados ou complexos sio decididos j4 nio pelo
judicidrio, mas sim pelo chefe do registro de imdveis,
designado pelo Ministério da Habitagdo. Somente
depois de terem falhado esses mecanismos ¢ que o con-
flito pode ser levado perante um juiz.

Em 1994, o novo sistema havia registrado aproxi-
madamente 120.000 propriedades e, entre 1994 e
1996, outras 170.000. Estimulado por uma concepgio
em que o sistema ¢ impelido pela demanda, este conti-
nua a evoluir e jé existem iniciativas para estendé-lo a
todo o pais.

sitivos constitucionais de controle ou a sua institucionali-
zagao mais efetiva ¢ um processo gradual.

MECANISMOS EXTERNOS. Até certo ponto, restri¢des
extraterritoriais € internacionais podem suprir as limitagoes
de capacidade de aplicar a normas das institui¢des nacio-
nais ou oferecer indicagbes aceitdveis de que a lei permane-
cerd razoavelmente estdvel com o passar do tempo. Uma
opgao consiste em utilizar a adjudicacio extraterritorial em
apoio ao sistema judicidrio interno. A conflanga no sistema
judicidrio da Jamaica ¢ fortalecida pelo fato de este ter o
Conselho Privado do Reino Unido com o seu tribunal de
apelagao de tltima instdncia. Devido is fraquezas do sis-
tema judicidrio das Filipinas, muitas empresas nacionais e
estrangeiras optam pela adjudicagio extraterritorial dos
seus Contratos.

Como foi assinalado no Capitulo 3, os acordos interna-
clonais constituem outro mecanismo de fortalecimento de
compromissos nao sustentados por qualquer instituigio
interna. Na drea do comércio, tem sido possivel desempe-
nhar este papel tanto a Unio Européia como ao Acordo de
Livre Comércio da América do Norte; e muitos paises
encontrarao nisso importantes razoes para aderir 2 Organi-
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zagio Mundial do Comércio. Evidentemente, os paises
soberanos poderao sempre voltar atrds, por exemplo, na
orientagao da politica comercial, retirando-se desses pactos.
Nesse caso, porém, terdo de calcular nio somente os bene-
ficios e custos da reversio de politicas como também os
custos mais gerais da reniincia a um compromisso interna-
cional, pela qual serdo responsabilizados por seus parceiros.
A ameaga de censura internacional reduz a possibilidade de
que os paises voltem atrds.

Muitas vezes, acordos com organizagdes multilaterais
como o FMI ou o Banco Mundial incluem certo grau de
condicionalidade politica: para obter empréstimos, por
exemplo, os paises comprometem-se a fazer certas reformas.
Isso pode trazer um beneficio similar a certos paises. Pode-
se considerar essa condicionalidade como indicacio do
compromisso nacional para com as politicas incluidas como
condigdes. Quando sio fracos os seus mecanismos internos
para a observincia de compromissos, os paises podem for-
talecer a sua credibilidade comprometendo-se a pagar uma
multa se violarem o acordo. Uma das intengdes em que se
fundamentam as garantias do Banco Mundial ¢ acelerar o
fluxo do financiamento privado aos paises em desenvolvi-
mento por meio de apoio a compromissos desse tipo.

Fortalecendo a flexibilidade

Os instrumentos de controle constituem um fundamento
essencial para o desenvolvimento sustentdvel. Mas o
excesso de restricoes pode resultar em paralisia. E necessd-
rio que os instrumentos destinados a conter a agao do
governo sejam complementados por disposi¢oes institucio-
nais capazes de conferir ao poder executivo mais flexibili-
dade para formular e implementar politicas e para se adap-
tar a novas informagoes e 2 mudanca de condigoes.

Como se observou no Capitulo 5, os paises tém experi-
mentado diversas férmulas institucionais que combinam
flexibilidade e restri¢ao. Algumas delas — como os conse-
lhos deliberativos na Asia Oriental e a Lei de Procedimen-
tos Administrativos nos Estados Unidos — delegam subs-
tancial autonomia a dependéncias do executivo para definir
a substancia da politica e levar avante a sua implementagio.
Contudo, também requerem que essas entidades sigam
procedimentos que expdem as suas decisdes aos comentd-
rios € 4 supervisio de outros ramos do Estado, assim como
da sociedade civil e das empresas. Outras férmulas baseiam-
se em mecanismos internos do executivo para promover
flexibilidade em meio as restricées, como a transferéncia da
autoridade administrativa a entidades executivas, observa-
das certas mertas or¢amentérias e de desempenho.

Conrtudo, mesmo que as burocracias estejam engastadas
em ptocessos que oferecem ampla oportunidade para
comentdrios ¢ supervisdo externa, persiste o risco de que as
autoridades busquem meras pessoais, e n3o as organizacio-
nais. O comportamento interesseiro pode degenerar em

corrupgio quando interesses privados exercem influéncia
de maneira ilegal e secreta, contornando as normas juridi-
cas e administrativas destinadas a coibir a sua a¢do. A pos-
sibilidade de que as instituigbes publicas sucumbam a essas
¢ outras fontes de corrupgio dependerd da solidez das suas
defesas insticucionais. Como formid-las e manté-las € o
assunto da préxima seio.

O controle da corrupcao

Uma dotagio do Congresso custa dinbeiro. (.. .) Uma
maioria na Comissio da Cimara, digamos, $10.000
por membro, ou seja, $40.000; uma maioria na
Comissio do Senado, 0 mesmo para cada um — diga-
mos, $40.000; um extrazinho para um ou dois presi-
dentes de uma ou duas dessas comissoes — quem sabe,
$10 000 cada wum? Depois, sete lobistas do sexo mascu-
lino a $3.000 cada um; mais uma lobista, $10.000;
um Deputado ou Senador de alta moral aqui e ali —
bem, os de alta moral custam mais caro.
— O proprietirio de uma ferrovia dos EUA
em Mark Twain e Charles Warner,
The Gilded Age: A Tale of Today (1877)

Esta comprometedora narrativa de Mark Twain era uma
caricatura levemente velada da corrupgio no Congresso
dos EUA na década de 1870. A obra de Twain foi publi-
cada pouco depois do famoso escindalo do Crédit Mobi-
lier, em que dois destacados empresdrios compraram des-
caradamente as suas cadeiras no Congresso. Na India, a
pelicula Hindustani, que teve extraordindrio sucesso em
1996, retratou uma forma extrema de indignagio popular
com a corrupgao. O filme narra terriveis histérias de poli-
ticos e burocratas insensiveis, que nao hesitam em deixar,
até que lhes seja paga uma comissao, que pacientes hospi-
talizados morram e aposentados pobres sucumbam a fome.

A ficcao floresce no exagero. Contudo, é também um
espelho diante do qual a sociedade se posta para refletir
sobre antigos problemas. Essas duas obras — em diferentes
séculos e hemisférios — servem para recordar que a
corrup¢io nada tem de novo, nem se limita a uma drea par-
ticular do mundo. Trata-se de um problema que tem afe-
tado profundamente as vidas ¢ despertado o ressentimento
de cidaddos e empresarios em todo o globo.

Hoje, nio s8 os cidaddos de toda parte exigem maior
probidade das autoridades publicas, como também a nova
transparéncia nos mercados internos e globais expde mais
prontamente a corrupgio aos olhos do publico. Nos ulti-
mos anos, alegacdes de corrupgio contribuiram para a
queda de governos em todo o mundo. Dois ex-presidentes
da Republica da Coréia foram indiciados e processados.
Um presidente do Brasil acusado de corrupgio sofreu pro-
cesso de smpeachment. Em outubro de 1996, mais de
250.000 pessoas participaram de protestos contra o trata-
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mento dado pelo Governo da Bélgica a uma quadrilha de
peddfilos bem como a alegagdes de corrupgao em nomea-
¢Oes para a magistratura e na aplicagio da lei. E nos Esta-
dos Unidos, apés a eleicao presidencial de 1996, irrompe-
ram acesos debates sobre o financiamento de campanhas
politicas e sua influéncia nas poliricas de governo.

A corrupgio tem sido definida de vdrias maneiras dife-
rentes. Este Relatdrio define-a como o abuso do poder
publico no interesse privado. Embora tenda a despertar a
atengdo principal, a corrupgio ¢ sintoma do problema mais
geral de incentivos impréprios na base do servigo piblico.
A corrupgio viceja quando as distorgdes nas politicas e no
regime regulador lhe abrem campo e quando as institui-
¢Oes repressoras sio fracas. O problema da corrupgao situa-
se no cruzamento entre os setores publico e privado. E uma
via de mio dupla. Interesses privados internos e externos
exercem a sua influéncia por meios ilicitos para aproveitar
oportunidades de corrupgio e busca de vantagens pessoais,
e as instituigdes publicas sucumbem a essas € outras fontes
de corrupgdo, na auséncia de restricoes aceitdveis.

A corrupgao viola a confianca do publico e corréi o
capital social. Uma pequena compensagao “por fora” por
um servigo do governo pode parecer uma infracio de
menor monta, mas nio ¢ esse 0 UNico Custo — 2a corrup-
¢ao pode conter externalidades de grande alcance. Nao
sendo contida, a lenta acumulagao de infragdes aparente-
mente pequenas pode erodir pouco a pouco a legitimidade
politica, até um ponto em que mesmo as autoridades que
nao sao corruptas ¢ o préprio puiblico pouca razao encon-
tram pata observar as regras do jogo.

Estudos ja demonstraram uma correlagio claramente
negativa entre o nivel de corrupgio (como é percebida
pelos empresdrios) e tanto o investimento como o cresci-
mento econdmico. Em relagao aos niveis de investimento,
essa correlagdo é confirmada pelos resultados de uma pes-
quisa do setor privado realizada para este Relatério em 39
paises (Figura 6.1). Como vimos no Capitulo 3, a pesquisa
identificou a corrupgao como um dos maiores obstdculos a
realizagio de negécios em muitos paises. Contudo, nio se
trata apenas do custo da atividade comercial. Outros levan-
tamentos, bem como casos conhecidos, parecem indicar
que os pobres sio geralmente as maiores vitimas da
pequena corrupgao.

Apesar dessa evidéncia, muitas partes do mundo em
desenvolvimento encaram a corrup¢ao com certa ambiva-
léncia. Uma opinido comumente ouvida é de que a corrup-
¢do simplesmente lubrifica as engrenagens do comércio e
que, sem ela, nio haveria transagdes nem crescimento. Um
aparente apoio a esse argumento provém do fato de que
certos paises (inclusive alguns do leste asidtico) classificados
pela pesquisa nos niveis mais altos de corrup¢ao também
tém registrado invejével crescimento econémico. A previsi-
bilidade de corrupgio — no que se refere tanto a0 mon-

Figura 6.1 Altos niveis de corrupcao
imprevisivel afetam os investimentos
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Nota: Cada valor € a média de um grupo de paises. Os resuita-
dos baseiam-se numa regressao que utiliza dados de 39 paises
industrializados e em desenvolvimento, controlados em fun¢ao
da renda, educacéo e distor¢oes causada por politicas. Para
detalhes, ver a Nota Técnica. Fonte: Calculos do Banco Mundial,
baseados em dados da pesquisa do setor privado realizada
para este Relatorio.

tanre a pagar como ao recebimento do produto pelo qual
foi feito o pagamento — revela alguns aspectos interessan-
tes desse aparente paradoxo. Com relagio a dado nivel de
corrupgio, os paises com niveis de corrupgdo mais previsi-
veis tém taxas mais altas de investimento (figura 6.1).
Mesmo em tais paises, porém, a corrupgdo tem impacto
adverso sobre o desempenho econdmico. A figura 6.1 tam-
bém mostra que, por alro que seja o grau de previsibilidade
de corrupgio num pafs, a sua taxa de investimento seria
significativamente major se houvesse menos corrupgio.
Os paises que até agora registraram altos niveis de cres-
cimento econdmico apesar de uma grande corrupgio
podem ver-se forgados a pagar um prego mais alro no
futuro. A rolerdncia de uma corrupgao que extorque paga-
mentos médios de 10%, por exemplo, pode gerar pressdes
que aumentam a bolada para 15% ou 20%. A corrupgio se
auto-alimenta, criando uma espiral cada vez mais extensa
de propinas, até que, afinal, o desenvolvimento vem a ser
minado, deitando por terra anos de progresso. E o proprio
crescimento que outrora permitiu a corrupgo pode pro-
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duzir um desvio das atividades produtivas para uma luta
improdutiva pelos espélios. Com o tempo, a corrupgio
firma raizes ¢ oferece poderosa resisténcia quando os gover-
nos finalmente tomam medidas para coibi-la.

Causas de corrupedo

Surgem incentivos a um comportamento corrupto sempre
que uma autoridade publica dispoe de ampla margem dis-
criciondria e pouca obrigagao de prestar contas. Politicos,
burocratas e juizes controlam o acesso a valiosos beneficios
e podem impor custos aos cidadaos e as empresas particu-
lares. As autoridades publicas podem ser tentadas a utilizar
seus cargos em beneficio privado mediante a aceitagio de
suborno; os cidadaos privados, por sua vez, podem dispor-
se a efetuar pagamentos ilicitos para obter do governo o
que desejam. Assim, uma condigdo necessiria para a
corrupgao ¢ a existéncia de recompensas e penalidades 2
disposicio das autoridades publicas.

Certas formas de corrupgio provém de oportunidades
geradas pelo ambiente politico, tanto na base como no
vértice da hierarquia. A cobranga de propinas ¢ fregiiente
entre funciondrios de nivel mais baixo encarregados de
cobranga de rarifas, prote¢io policial, emissao de alvards e
assim por diante. Quando a corrupgio ¢ endémica, esses
funciondrios podem gerar papelério adicional ¢ demoras
para induzir pagamentos ainda maiores. Evidentemente,
rambém ocorre corrupgio nos niveis mais altos do
governo, na adjudicagao de grandes contratos, na privati-
zag3o, na alocagdo de quotas de importagio e na regula-
mentagio de monopélios naturais. Isso contribui para
explicar por que a corrupgao ocorre com maior fregiiéncia
em paises com politicas altamente distorcidas, medidas
por varidveis tais como o dgio no mercado negro de cim-
bio (Figura 6.2, grafico superior esquerdo). Qualquer
politica que gere um desnivel artificial entre a oferra e a
demanda cria uma oportunidade de lucro para interme-
didrios oportunistas.

A probabilidade de descoberta e punigio (tanto para a
pessoa que paga como para o funciondrio que recebe a pro-
pina) também afeta o nivel de corrupgo. Uma andlise eco-
némica da legislagao indica que os individuos ponderam os
beneficios da infragio da lei ¢ os custos esperados (a proba-
bilidade de descoberta e puni¢ao, multiplicada pelo nivel
da penalidade). A corrupgao pode ser alta num pais onde o
regime de governo pouco faz para reprimir o suborno. Os
infratores podem acreditar que é pequena a possibilidade
de descoberta ou, se surpreendidos, de terem que pagar a
penalidade, porque também acreditam que é possivel
corromper o proprio sistema de justiga. A corrupgio pode
mesmo persistir em paises com substancial liberdade de
imprensa e ressentimento do publico contra ela, se forem
poucas as esperangas de decisdo judicial independente em
casos importantes. A pesquisa do setor privado realizada

para este Relatério encontrou uma correlagio negativa
entre os niveis de corrupgao informados ¢ a previsibilidade
judicial (Figura 6.2, grifico superior direito).

Finalmente, a corrupgio pode florescer se as conseqiién-
cias da descoberta e da punigao forem baixas em relagao
aos beneficios. Freqiientemente, funciondrios publicos
controlam a alocagio de beneficios e custos cujo valor
excede por larga margem os saldrios que recebem. A
corrup¢io vem a ser especialmente provivel quando os
vencimentos dos servidores publicos ndo refletem os sald-
rios compardveis no setor privado. Quando sao baixos os
vencimentos na fungio publica, os servidores podem pro-
curar manter um padrio de vida de classe média comple-
mentando o que recebem com pagamentos ilegais. O risco
de demissao de um cargo puablico mal pago, por motivo de
corrupgao, nao consticui uma ameaga séria se houver car-
gos mais compensadores disponiveis no setor privado. Dai
por que muitas vezes 0corre uma associagao positiva entre
a corrup¢do e a diferenca entre os saldrios nos setores
publico ¢ privado, ou o que se poderia classificar como
“indice de tentagao” (Figura 6.2, grifico inferior esquerdo).
Contudo, simplesmente aumentar os vencimentos dos ser-
vidores ptiblicos talvez nio baste para coibir o comporra-
mento corrupto. A reforma salarial hd de se combinar com
uma monitora¢ao aceitdvel e com a aplicagio da lei. Tam-
bém existe uma correlacio entre a redugio da corrupgio e
os mecanismos de selecdo ¢ promogio de pessoal baseados
no mérito, capazes de restringir o clientelismo politico e
de criar uma fungio puablica mais imparcial (Figura 6.2,
grafico inferior direito).

Redugao da corrupeiio

Diversos paises conseguiram reduzir a corrupgao endémica
com o passar do tempo. Um bom exemplo ¢ a luta do
movimento progressista contra o poder das maquinas poli-
ticas urbanas dos EUA no século XIX (Quadro 6.2). Para
combater a corrupgio, ¢ preciso compreender os beneficios
e custos sob o controle das autoridades pidblicas. Muitos
funciondrios mantém-se honestos apesar de uma conside-
rdvel tentagdo, e muitos cidadios comuns e empresas recu-
sam-se a pagar propinas apesar da promessa de ganhos a
curto prazo. Outros, porém, sucumbem. Nio ¢ prudente
abordar a possibilidade de corrup¢ao na suposicao de que
as autoridades do governo tenham mais idoneidade moral
do que o restante da populagio.

A medida efetiva do suborno e de outras formas de
corrupgio depende nao apenas do potencial de ganhos e
riscos, como também do poder relativo de negociagio do
comprador e do vendedor de favores publicos. E preciso
que os reformadores considerem também o fato de que as
iniciativas de combate a corrup¢io implicam custos margi-
nais tanto como beneficios marginais; raramente o nivel
eficiente de suborno eqiiivalerd a zero.
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Figura 6.2 Alguns fatores associados a corrupcao
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Nota: Os dados do grafico superior esquerdo referem-se a 39 paises industriais € em desenvoivimento, no periodo 1984-93 (para o indice de
distorcdo causada por politicas) e em 1996 (para o indice de corrupgao). O grafico superior direito baseia-se numa regresséo que utiliza dados
de 59 paises industriais e em desenvolvimento, em 1996. Os dados do grafico inferior esquerdo referem-se a 20 paises industriais e em de-
senvolvimento, de fins dos anos 80 ao comeco dos anos 90. O gréfico inferior direito baseia-se numa regressao que utiliza dados de 39 pai-
ses em desenvolvimento no periodo 1970-90, com controle da renda. Ver a Nota Técnica & Figura 3. Fontes: Calculos dos técnicos do Banco
Mundia! (dois gréficos superiores): Van Rijckeghem e Weder, documento bésico (grafico inferior esquerdo): e Evans e Rauch, 1996 (grafico

inferior direito).

A corrupgao nao pode ser efetivamente atacada separa-
damente de ourros problemas. Ela é um sintoma dos pro-
blemas na encruzithada do setor publico com o privado e
deve ser combatida por meio de uma estratégia malcipla.
Essa abordagem ¢ ilustrada por recentes reformas em
Uganda (Quadro 6.3). Uma parre da estratégia concentra-
se num tema importante do Capitulo 5: a criagio de uma
fungao publica estribada em normas, com uma estrutura
salarial que recompense a honestidade dos servidores, um
sistema de sele¢do e promogio baseado no mérito para pro-
teger a fungdo publica contra o afilhadismo politico, e con-
troles financeiros aceitdveis para impedir o uso arbitrdrio
de recursos publicos. Este capitulo concentra-se nas duas
outras partes da estratégia. A primeira consiste em reduzir
as oportunidades de agio funcional corrupta, mediante a
reducio do poder discriciondrio dos servidores. A segunda
visa promover a responsabilidade mediante o fortaleci-

mento de mecanismos de fiscalizagio e punigio — uili-
zando nao apenas as leis criminais como também a fiscali-
zagdo por parte de instituigdes formais e cidadzos.

REDUCAO DAS OPORTUNIDADES DE CORRUPCAO. Em
geral, qualquer reforma que melhore a competitividade da
economia reduz os incentivos a condutas corruptas. Assim,
um conjunto de politicas que reduzam os controles sobre o
comércio exterior, removam barreiras ao ingresso na indus-
tria privada e privatizem empresas estatais de forma a asse-
gurar a concorréncia apoiard esse combate. Se o Estado nio
tiver autoridade para restringir exportagées ou emitir licen-
¢as comerciais, ndo haverd oportunidade de suborno
naquelas dreas. Eliminando-se um programa de subsidios,
eliminam-se também quaisquer subornos que o acom-
panhavam. Suspendendo-se o rabelamento de pregos, os
precos de mercado refletirio valores de escassez, e ndo o
pagamento de propinas.
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Quadro 6.2 Maquinas politicas urbanas nos Estados Unidos e sua reforma

No fim do século passado e no comego do século XX,
muitas cidades dos EUA eram dominadas por maqui-
nas politicas, definidas por um intelectual como “um
partido politico em que um mandachuva fiscaliza uma
hierarquia de membros do partido que prestam favores
aos cidadios em troca de votos e que esperam receber
cargos publicos como compensagio”. Tipicamente, as
cidades controladas por aquelas médquinas praticavam
também a corrupgio, entrando em conluio com empre-
sas privadas em busca de contratos, concessdes ou mer-
cados protegidos. Os politicos que manejavam essas
miquinas operavam — e floresciam — em ambientes
tidos como democriticos.

As méquinas politicas custavam caro as comunida-
des que dominavam. Em comparagio com cidades néo
dominadas por mdquinas, as suas despesas per capita a
titulo de administragio geral e servicos de policia e
bombeiros — duas dreas com alto clientelismo nos
empregos — eram 34% e 17% maiores, respectiva-
mente. Para citar um caso extremo, o nimero de fun-
ciondrios municipais em Boston cresceu 75% entre
1895 e 1907, em comparagdo com um aumento popu-
lacional inferior a 25%; entrementes, o crescimento da
produtividade reduziu-se 3 metade.

Uma das metas principais do movimento progres-
sista nos Estados Unidos era a reforma de cidades domi-
nadas por mdquinas. Freqiientemente, isto significava
reformar os impostos sobre a propriedade. Seth Low,
prefeito reformista de Nova York no comego do século,
inconformado com o favoritismo de que gozavam os

proprietdrios ricos, introduziu um plano de tributagao
de propriedades pelo valor venal. O plano aumentou o
valor tributdrio dos iméveis, reduziu a aliquota fiscal e
aumentou a receita. O orcamento municipal reduziu-se
em US$1,5 milhdo com a remogao de funciondrios
nomeados por apadrinhamento. Em muitas outras
cidades americanas, prefeitos reformistas adotaram poli-
ticas similares.

A reforma também envolveu concessées municipais.
Em Filadélfia, por exemplo, a cimara municipal con-
trolada pela mdquina politica adjudicava regularmente
uma concessdo de gds em troca de contribuigées para o
Partido Republicano. Em 1905, o prefeito reformista
John Weaver vetou a lei de concessio, designou um
correligiondrio para ocupar uma posigio chave na
cimara municipal, a fim de assegurar a manutengio do
veto, e mandou prender participantes da mdquina, sob
a acusagao de corrupgao.

As cidades dominadas por médquinas pagam um alto
prego, na forma de orcamentos inflados e de desigual-
dade nos sistemas de impostos ¢ de despesas. Embora
fossem muitos os beneficidrios dos empregos e do clien-
telismo favorecido pelas maquinas, o nimero de preju-
dicados era ainda maior. E estes foram os que acabaram
por se organizar para eleger candidatos reformistas em
muitas cidades. A onda de prefeitos reformistas provo-
cou mudangas reais que, mesmo NOS casos em que as
miquinas voltaram ao poder, persistiram principal-
mente porque as reformas eram populares e dificeis de
reverter.

E desnecessario dizer que reduzir a discricionariedade suica para pré-inspe¢ao e avaliagao aduaneira e para aju-
oficial nao significa eliminar programas de regulamentagao

e despesa altamente justificados. Tais programas precisam

dar a arrecadar direitos de importagio, a corrupgao
diminuiu. Nio se justifica, porém, a terceirizagio de
ser reformados, e ndo eliminados. A aboligao de impostos fungoes de monitoragio, a menos que o governo faca
nio é uma forma prudente de erradicar a corrupgao entre uso dos relatérios que recebe — o que nem sempre
os coletores de tributos; nao se pode simplesmente extin- acontece.

guir uma policia corrupta. Diversas medidas revelaram-se B Maior transparéncia normativa. Uma estrutura mais sim-
eficazes para reduzir a discricionariedade oficial em progra- ples e nao discriciondria de impostos, gastos e leis regula-
mas em curso: doras pode limitar as oportunidades de corrupgio. Algu-
mas vezes, tolera-se um certo risco de corrupgio porque

& Llucidagio e simplificacio de leis, de modo a reduzir a dis-
crictonariedade oficial. No México, as reformas alfande-
gdrias reduziram de 12 para 4 o nimero de etapas do
processo; as etapas restantes foram simplificadas a fim de
reduzir as demoras.

Contratagio de servigos com uma empresa privada, possi-
velmente uma firma estrangeira sem maiores vinculagbes
com o pais. Quando a Indonésia contratou uma firma

os beneficios de uma abordagem discriciondria na admi-
nistragio de programas excedem os custos da corrupgao.
Mesmo assim, porém, a transparéncia ¢ a publicidade
podem ajudar a reduzir o incentivo a corrupgio. Por
exemplo, € preciso que os policiais tenham poder discri-
ciondrio para tomar decisoes imediatas na aplicagio da
lei, mas as queixas do publico muitas vezes contribuem
para restringir quaisquer abusos.
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Quadro 6.3 A luta contra a corrup¢ao em Uganda

Assolada hd muito tempo por uma corrupgio sistema-
tica, Uganda abriu diversas frentes de batalha para
combaté-la. O esforgo tem o apoio dos lideres do pais,
que parecem empenhados em atingir a meta da boa
governabilidade.

No perfodo imediatamente apés a independéncia,
Uganda era um Estado cleptocritico. Em 1967, o
regime governava sem realizar eleigoes. Esses proédromos
criaram condi¢es para a chegada de Idi Amin ao poder,
em 1971. Com Amin, o governo reduziu-se a pouco
mais do que um sistema de crime organizado, utilizado
para explorar o pidblico. As suas depredages assumiram
muitas formas, entre as quais o apoio a projetos econo-
micamente irracionais, despesas militares exorbitantes,
comissdes em contratos com o Estado, controles de
importagio extorsivos e desapropriagio dos bens de asié-
ticos. Emergindo da guerra civil de 1986, o novo
governo de Uganda, sob a presidéncia de Yoweri Muse-
veni, herdou um servigo publico fraco, mal pago e com

W [ntroducio de sistemas baseados no mercado que limitem a

discricionariedade dos reguladores. Esta abordagem rem a
virtude de produzir uma alocagio economicamente efi-
ciente de recursos. A venda de direiros de dgua e pasta-
gem, direitos de polui¢ao e licengas de importagio e
exporragao pode melhorar a eficiéncia das opera¢oes do
governo, limitando a0 mesmo tempo a corrupgao.

W Adocao de reformas administrativas que introduzam pres-

soes competitivas no governo. A licitagio aberta e competi-
tiva de contratos publicos pode reduzir as oportunidades
de corrupgao. A criagio de jurisdigoes burocrdticas com-
petitivas e superpostas pode reduzir consideravelmente o
poder individual de barganha de um funcionério. Se é
possivel ao cliente recorrer a um segundo funciondrio
quando o primeiro exige uma propina, nenhum funcio-
ndrio dispord sozinho do poder de extorquir grandes
pagamentos, desde que os candidatos renham direito ao
servi¢o. E se forem os liciranres os interessados em obter
algo ilicito, a superposigao de dreas de aplicagio da lei
também pode ajudar a conter o suborno. Por exemplo,
se quiser controlar transagoes ilicitas, o Estado poderd
atribuir a policia dreas superpostas de a¢ao coatora a fim
de reduzir as oportunidades de corrupgio.

FORTALECIMENTO DOS MECANISMOS DE MONITORAGAO
E PUNICAO. A existéncia de instituigoes fiscalizadoras inde-
pendentes que fazem parte da estrutura governamenral
também pode conter a corrupgio. Os paises ém experi-
mentado diferentes abordagens:

excesso de pessoal (inclusive mithares de “funciondrios
fantasmas”) e uma base impositiva insuficiente e rala.
O saneamento da fungao publica levard anos, mas
Uganda jé registra certos progressos. O esforgo inclui a
reforma das normas ¢ a desregulamentagéo para remo-
ver oportunidades de suborno passivo; a reforma da
fungdo publica, para aperfeigoar o funcionalismo, me-
lhorar a sua remuneragio, oferecer treinamento e infun-
dir um cédigo de ética; a reativagio da Comisso de
Contas Publicas do Parlamento; o fortalecimento da
auditoria geral do governo; e uma campanha de relagoes
puablicas contra a corrupgdo e dentincia judicial dos
corruptos, sob as ordens de um inspetor geral com
poderes para investigar e abrir processo. Ainda resta
muiro a fazer para se poder afirmar que a corrupgio estd
controlada. Contudo, o inspetor geral jd anunciou a
instauragio de processos contra alguns exemplos
comuns de corrupgio passiva (como a fraude aduaneira
e nas aquisigoes), que deverdo exercer efeito dissuasério.

B Para combater a corrupgio, alguns paises contam com

comissdes ou inspetores gerais independentes, habilita-
dos a investigar alegagbes e processar casos. A mais
famosa ¢ a Comissio Independente de Combate a
Corrupgio, de Hong Kong (China), que é subordinada
exclusivamente 2 mais alta autoridade e dotada de
amplos poderes (Quadro 6.4). Em Cingapura ¢ Bot-
suana existem instituicdes similares.

Mediadores internos ouvem queixas formuladas por
cidadios ¢ podem ajudar a aumentar a responsabilidade
de entidades do governo. De acordo com a Om-
busdman Act de 1991, a Africa do Sul instalou um pro-
tetor publico para investigar alegagoes de improprieda-
des cometidas por funciondrios publicos (malversagao,
corrupgio, abusos de direitos humanos) e preparar rela-
térios, que sdo geralmenre publicados. Essa reparti¢io
nao pode instaurar processos judiciais, mas encaminha
os casos a 6rgaos dotados desse poder.

Certas repartigdes puiblicas, como a Administragio de
Construcao Escolar da Cidade de Nova York, estabele-
ceram unidades internas para erradicar empreiteiras
corruptas ¢ propor formas de reorganizar o 6rgao para
reduzir a corrupgio.

Os estatutos sobre delagao de irregularidades protegem e
recompensam os servidores publicos que ddo conta de
infracoes cometidas por colegas ou empreireiras a servico
do governo. Nos Estados Unidos, por exemplo, existe
uma lei que estabelece prémios para os funciondrios que
denunciam itregularidades em contratos do governo.
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Quadro 6.4 Uma comissao independente de combate a corrup¢cao em Hong Kong

Nos anos 60, a corrupgdo era endémica em Hong Kong
(China). Expressoes populares na época ddo uma idéia
de como ela era arraigada: a opgio era “embarcar no
onibus” (participar ativamente da corrupgao) ou “correr
a0 lado dele” (ser um espectador que ndo incerfere no
sistema). “Postar-se a4 frente do 6nibus” (resistir i
corrupgao ou denuncid-la) ndo era uma opgao vidvel.
Em 1974, decidido a agir em razio de um escindalo
que envolveu um policial de alta hierarquia, o governa-
dor geral estabeleceu a Comissao Independente Contra
a Corrupgio (ICAC). A Comissao é direcamente subor-
dinada apenas ao governador e independente da forga
policial. Seus funciondrios recebem saldrios maiores que
os de outros servidores do governo ¢ ndo podem ser
transferidos para outros departamentos. Ninguém pode
sair da ICAC para trabalhar com altos funciondrios que
tenham sido investigados. A [CAC tem poderes para
investigar casos de corrup¢o e processar 0s COrruptos,
bem como para auspiciar campanhas de educagio do
publico. Outros indicios do compromisso de reforma
assumido pelo governo sdo ainda a designagio de uma
pessoa de integridade ilibada como primeiro chefe da
comissao, e, desde o Inicio, uma politica de investigagio
e instauragdo de processos contra os “grandes tigres’.
Contudo, os esforgos iniciais para sanear sindicatos
corruptos na forca policial enfrentaram protestos. A
principio, a ICAC recuou e concedeu anistia para os
crimes cometidos antes de 1 de janeiro de 1977.

‘

Esse incentivo € necessdrio em muitos casos, uma vez
que os denunciantes de irregularidades praticadas por
colegas sao freqiientemente legados ao ostracismo. Con-
tudo, essas medidas de nada valerio, se nio houver
monitorag¢io por parte do ministério publico, se os tri-
bunais ndo forem incorruptiveis e administrados com
eficiéncia e se as penas nio forem suficientemente seve-
ras para dissuadir possiveis transgressores.

As organizagoes de vigilincia deveriam concentrar-se
nio somente naqueles que recebem propinas, mas também
naqueles que as pagam. Ninguém se suborna a si mesmo,
e as penas deveriam ser igualmente severas para ambas as
partes — em geral, um multplo da propina recebida ou
paga. As penalidades para os subornadores também deve-
riam incluir a possibilidade de proibigio de contratos com
o governo durante certo nimero de anos. Os paises indus-
teiais dotados de grande capacidade de monitoragio

Embora esse revés tenha prejudicado o seu prestigio, a
Comissao conseguiu recuperi-lo mediante uma vigo-
rosa campanha de educagio do publico. Pesquisas reali-
zadas entre 1977 ¢ 1994 indicam que a percepgio do
publico é de que o nimero de casos de corrupgio caiu
significativamente. A julgar pela evidéncia indireta, a
corrupgao ativa também teria diminuido.

Mesmo assim, a [CAC nio deixa de ter problemas.
O principal deles € o fato de estar diretamente subordi-
nada apenas ao governador. Uma comissio de combate
a corrupgao subordinada a um dirigente autocrdtico
poderia ser utilizada como instrumento de repressao de
adversdrios politicos, e a [CAC ndo estd imune a essas
acusagoes. Seus amplos poderes poderiam ser objeto de
abuso em sistemas menos comprometidos para com o
primado da lei. Uma série de comissoes de vigilincia e
um judicidrio independente servem de controle da agao
da ICAC, mas, mesmo assim, ocasionalmente vém a
tona alguns escindalos. Como controle adicional do seu
poder, um 6rgdo desse tipo, em vez de subordinar-se ao
chefe do executivo, poderia estar subordinado ao legis-
lativo, como ¢ o caso do inspetor geral de Uganda e o
do Escritério Geral de Contabilidade dos EUA. Uma
entidade forte e independente para combate 4 corrup-
a0 é um instrumento poderoso e representa um com-
promisso aceitdvel a longo prazo, embora devam existir
também dispositivos de controle da sua capacidade de
ficar sujeita a abusos para fins politicos.

podem aplicar essas medidas as suas empresas multinacio-
nais que transacionam no exterior. Mas, com excegao dos
Estados Unidos, que adotaram a Foreign Corrupt Practices
Actem 1977, os paises tém-se mostrado relutances em agir
unilateralmente, por temerem sujeitar empresas nacionais a
padrdes mais severos do que os aplicados a suas congéneres
estrangeiras.

Nesse contexto, as organizagdes internacionais oferecem
um foro para que, mediante acordos, sejam estabelecidos
padrdes comuns e para coordenar a agdo. Entidades regio-
nais como a Organizagio dos Estados Americanos tém pro-
movido convengdes internacionais que caracterizam como
ilicito penal o suborno, inclusive o de cardrer internacional.
Uma recente iniciativa da OCDE estimula a eliminagio da
deduribilidade fiscal de propinas e a caracterizagao do su-
borno de autoridades estrangeiras como crime. A iniciativa
formula aos paises membros da OCDE recomendagoes
sobre como fazer face ao suborno nas transacdes interna-
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cionais. Organiza¢bes internacionais estdo empenhadas
também na coordenagio da luta contra a lavagem de di-
nheiro e particularmente na expansao da lista de infragoes,
inclusive a corrupgdo. As 40 recomendagdes formuladas
pelo Grupo de Trabalho sobre Agio Financeira na Lava-
gem de Dinheiro incluem atividades delitivas ndo vincula-
das as drogas. Isso abre caminho para que os paises qualifi-
quem como ilicitos o uso, depdsito ou transferéncia de
dinheiro obtido mediante corrupgio.

As organizagbes civicas também podem ser um impor-
wante elemento de controle do uso arbitrdrio do poder
publico — se for permitido que os cidadios se organizem
e se eles descobrirem o que estd ocorrendo. Os governos
devem divulgar orgamentos, dados sobre arrecadagio de
receita, leis e regulamentos, bem como as atas dos 6rgaos
legislativos. Os dados financeiros devem ser verificados por
uma autoridade independente, como o Escritério Geral de
Conrabilidade dos EUA. A existéncia de fundos secretos
nao auditados ou extra-orcamentdrios a disposicio dos
chefes do executivo é um convite a corrupgio.

Nos Estados Unidos e em diversos paises da Europa, as
leis sobre liberdade de acesso & informagéo sdo um impor-
tante instrumento para o exercicio da vigilincia pelo
pablico. Uma instrugdo recentemente emitida pela Unido
Européia exige que os Estados membros adotem leis sobre
liberdade de informagao abrangendo informacdes sobre o
meio ambiente. Tais leis habilitam os cidaddos a obter
informagdes do governo sem ter de demonstrar em que
aspectos as suas vidas estdo sendo afetadas. A disponibili-
dade de informacoes ajuda os cidadaos a disciplinar autori-
dades piblicas na urna cleitoral e mediante outras formas
de protesto, tais como as a¢des judiciais e as peti¢oes dire-
tas aos responsdveis pelo processo decisério.

A informagéo, porém, serd de pouco valor, na falta de
mecanismos para utilizagio do conhecimento obtido a fim
de influenciar o comportamento do governo:

B Nas democracias, os cidadaos podem deixar de reeleger
autoridades tidas como corruptas. Para os politicos,
isso vale como incentivo para manter a honestidade e tra-
balhar no interesse dos seus eleitores. (Contudo, se forem
utilizados pagamentos ilegais para comprar beneficios
para determinados eleitores, o conhecimento da existén-
cia de corrupgao pouco poderé fazer para impedi-la).

® A independéncia dos tribunais e a possibilidade de que
os cidadaos ajuizem agdes para forgar o governo a cum-
prir a let abrem outro caminho para o controle da mal-
versagio por parte do governo.

® Qutra opgio ¢ a exposigao piblica da corrupgao pelos
meios de divulgagdo. Mesmo os governantes nao demo-
criticos provavelmente so sensiveis a opinido publica
pelo simples desejo de nao quererem ser depostos. Uma
imprensa livre pode constituir um freio essencial aos

abusos de poder, especialmente nos paises que carecem
de outros meios de controle de politicos e burocratas.

Mesmo, porém, que estejam disponiveis a informagao
necessaria e 0s meios para punir atos COrruptos, é pouco pro-
vével que os cidadaos atuem por si proprios. Leis que facili-
tem o estabelecimento de associagdes e organizagdes sem
finalidade de lucro podem ajudar a resolver esse problema
de aglo coletiva. Esses grupos podem nao apenas requerer
informagdes do governo, como também informé-lo a res-
peito do que pensam os cidadios sobre a qualidade dos ser-
vigos publicos. Como se verd no Capitulo 7, o Centro de
Assuntos Publicos, entidade sem finalidade de lucro de Ban-
galore, estd empenhado numa promissora experiéncia de
divulgacao do desempenho de entidades publicas da [ndia.
A organizagao Transparency International, sem finalidade
de lucro, estd empenhada em mobilizar cidadaos de todo o
mundo para combater a corrupgio e para dar publicidade ao
desempenho dos paises. Contudo, exatamente porque a
informagdo aberta pode ser tio poderosa na promogao da
reforma governamental, muitos pafses cerceiam a agao des-
ses grupos ou tornam dispendiosa a sua organizagio.

Opcoes estratégicas: equilibrio entre flexibilidade
e limitagao

As pressdes reformistas estao ganhando corpo em toda
parte. Empresirios e firmas privadas querem a credibilidade
das acdes do Estado estribada num eficiente sistema de
direitos de propriedade. Os cidaddos reclamam uma pres-
tacdo mais atenta e eficiente de servigos puablicos e maior
probidade no uso dos recursos do Estado. Ao mesmo
tempo, a globalizagao estd intensificando as demandas por
um Estado mais égil, capaz de responder rapidamente a
evolugdo das circunstancias. Essas pressoes acentuaram o
dilema do Escado: como cercear a arbitrariedade no pro-
cesso decisério sem criar uma rigidez que iniba a inovagio
e a mudanca. O desafio fundamental consiste em institu-
cionalizar férmulas que sustentem um equilibrio praticével
entre a flexibilidade e o controle. E possivel que os paises
com instituigdes solidas ou uma tradigdo de cumprimento
de compromissos disponham de espaco para responder
com flexibilidade (mesmo ao prego de certa corrupgao),
mas esse espago provavelmente nao existe em paises com
governos disfuncionais e arbitrdrios.

Em muitos paises em desenvolvimento, o Estado tem
demonstrado um claro desequilibrio entre flexibilidade e
controle. Em geral, falta-lhes credibilidade, responsabili-
dade, capacidade de resposta ou agilidade. Em vérios pai-
ses, o desenvolvimento é minado pelo exercicio impulsivo
do poder estatal, associado a uma corrup¢io generalizada e
imprevisivel. Os Estados com excessiva flexibilidade e con-
troles insuficientes constatardo que os seus atos nao sao
considerados confidveis, o que vem a prejudicar o investi-
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mento e o crescimento. E necessirio que esses pafses forta-
legam os instrumentos formais de controle — independén-
cia do judicidrio, separagio efetiva de poderes — para
fomentar a credibilidade e a responsabilidade do Estado.
Mecanismos que utilizam comités internacionais de com-
promisso podem servir de instrumentos de substituicio a
curto prazo, enquanto aquelas instituigdes sio fortalecidas.

Contudo, essas agoes nao bastardo para conter a deterio-
ragio nos paises onde a corrupgao instalada e endémica
solapou as fungGes essenciais do Estado. O fortalecimento
de instrumentos formats de coibi¢do é apenas um elemento
de uma estratégia multifacetada pata controlar a corrup-
¢do. Outras medidas essenciais sio a reforma da fungao
publica (por exemplo, a melhoria dos vencimentos e a limi-
ragao do afilhadismo politico na selecio ¢ promogio de

pessoal), a redugdo das oportunidades de comportamento
corrupto dos funciondrios (aumentando, por exemplo, a
concorréncia e reduzindo o poder discriciondrio do servi-
dor) e a promogado da responsabilidade. O fortalecimento
dos mecanismos de monitoragao e punigio — dos que
pagam propinas assim como dos que as aceitam — exigird
uma enérgica aplicagio da lei criminal. Mas exigird tam-
bém agdo de vigilancia por parte de instituigdes formais,
como os conselhos insticuidos por lei, ¢ de cidadaos
comuns (fazendo-se ouvir e participando). Essas iniciativas
podem ajudar ndo sé a coibir a corrup¢io, como também
a melhorar muitas outras fungées do Estado, rais como a
formulagio de normas e a prestagio de servigos. O Capi-
tulo 7 examina o uso do poder de voz e participagio para
revigorar as instituigoes piblicas.
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\PITULOY

UM ESTADO MAIS PROXIMD

DO POVO

E, digam-me, de que serve a nau do Estado se nem todos estio a bordo?

POVO E O MEIO E O FIM DO DESENVOLVIMENTO. MAS
D ha enrre o povo diferengas de poder e recursos, bem
como diferentes interesses, todos os quais o Estado deve
empenhar-se em representar e atender a fim de agir de uma
forma efetiva. Em quase todas as sociedades, as necessida-
des e preferéncias dos ricos e poderosos estio bem refleti-
das nas metas das politicas e prioridades oficiais. Rara-
mente isso se aplica aos pobres e marginalizados, que lutam
para se fazer ouvir nos corredores do poder. O resulrado ¢
que esses e outros grupos menos ouvidos tendem a ser mal
servidos pelas politicas e servigos publicos, inclusive aque-
les que mais deveriam beneficid-los.

Nio é capaz o Estado que ignora as necessidades de
grandes setores da populagao ao estabelecer e implementar
politicas. E, mesmo com o miximo de boa vontade, o
governo poucas probabilidades terd de atender eficiente-
mente as necessidades coletivas se nao souber quais sio
muitas dessas necessidades. Assim, é preciso que o revigo-
ramento das institui¢des publicas comece com uma apro-
ximagdo do governo com o povo. Isso significa inserir a voz
do povo na formulagdo de politicas: abrir campo para que
individuos, organizagoes do setor privado e outros grupos
da sociedade civil expressem as suas opinioes. No cendrio
apropriado, também pode significar maior descentraliza¢ao
do poder e dos recursos do governo.

Examinamos neste capitulo uma ampla gama de meca-
nismos para fazer com que as politicas e programas melhor
reflitam todo o leque dos interesses da sociedade. O Estado
que informa e atende aos cidadaos ganhard em eficiéncia
melhorando a monitoria dos bens ¢ servigos publicos e
injetando maior transparéncia no processo decisério.
Incentivar uma participagao mais ampla na preparagio e

— de Tijan M. Sallah, The State (1996)

provisdo desses bens e servicos por meio de parcerias entre
0 governo, as empresas ¢ as organizages civicas também
pode melhorar a sua oferta. Contudo, a efetiva participagao
dos cidadios nio ¢ ficil de obter. Uma li¢do extraida de
muitas experiéncias dessa natureza é de que a participagao
efetiva requer uma intervengao governamental informada,
que inclua a melhoria do ambiente institucional em que se
gera capital social e humano.

Existe outra licio importante: aproximar mais o
governo do povo pode implicar o risco de afasté-lo ainda
mais de outros. Nem rtodas as organizagdes da sociedade
aivil sio adequadamente representativas dos seus préprios
membros ou do publico em geral. E, embora certos grupos
pOSsam Ser Muito aruantes, os interesses que representam
podem ndo ser unanimemente compartilhados. Ao se
aproximar de grupos da sociedade civil, deve o governo
estar consciente dos interesses que tais grupos representam,
mas também daqueles que eles nio representam. Do con-
trdrio, a sua intervenco corre o risco de criar novas dispa-
ridades entre os recém-incluidos e aqueles cujas vozes ainda
nio sio ouvidas, como, por exemplo, as mulheres e os gru-
pos étnicos ou as pessoas cujos interesses nao foram adota-
dos por uma ONG atuante.

Algumas das mesmas preocupagdes surgem em fungio
da descentralizagio. Cuidadosamente orientada, a descen-
tralizagdo pode fazer muito para melhorar a capacidade do
Estado, gerando pressées no sentido de melhor ajustar os
servicos do governo as preferéncias locais, fortalecendo a
responsabilidade local e apoiando o desenvolvimento eco-
ndémico local. Mas existem perigos ocultos: os que formu-
lam as politicas no governo central podem perder o con-
trole da macroeconomia em conseqiiéncia da falta de



coordenagio das decisoes locais; e as disparidades regionais
podem ampliar-se, exacerbando tensées econdmicas e
sociais. Os governos Jocais podem render-se a influéncia de
interesses particulares, levando ao abuso do poder estatal e
a uma administragio menos sensivel e responsdvel. Neste e
em outros aspectos, a mensagem ¢ de que a aproximagio
do governo com o povo s6 sera efetiva como parte de uma
estratégia mais ampla de melhoria da capacidade institu-
cional do Estado.

Maior responsabilidade e capacidade de resposta
através da participacao

Historicamente, quase todas as sociedades enfrentaram o
problema de como fazer com que o Estado reflita as neces-
sidades e interesses da populagao. Hoje, porém, a questao
ganha relevincia especial com o alastramento da educagio

UM ESTADO MAIS PROXIMO DO POVO

e da informagdo e o crescente pluralismo das nagées, o que
gera para os estados novas pressdes no sentido de ouvir a
voz dos cidadaos e a ela responder. Uma amostragem de
opinido publica em todo o mundo indica que a confianga
no governo continua sélida, mas que o desempenho de cer-
tas instituigdes do Estado ndo corresponde as expectativas

(Quadro 7.1).

Participagio eleitoral

Numa sociedade democrdrica, as elei¢oes sio a manifesta-
¢ao fundamental da voz do povo. O nimero de governos
democraticamente eleitos aumentou acentuadamente nas
dltimas décadas, dotando muitos cidadaos de novas opor-
tunidades para expressar as suas opinides através do voro.
Em 1974, apenas 39 paises -— um de cada quatro paises do
mundo — eram democréticos. Hoje, sio 117 — quase

Quadro 7.1 A opiniao pablica e o Estado

H4 grandes divergéncias nas opinies sobre o Estado,
refletindo percepg¢des de uma ampla gama de varidveis
politicas e econdmicas. Para aferir essas percepcoes e
interesses, tém-se realizado pesquisas de opinido piiblica
em diversos paises e regides. Por exemplo: uma pesquisa
de 1991-92 constatou que 49% dos respondentes no
Reino Unido € 44% nos Estados Unidos consideravam-
se excluidos do processo de decisoes publicas que afe-
tava diretamente as suas vidas. Mesmo assim, a satisfa-
¢do com o modo pelo qual as suas democracias estao se
desenvolvendo ¢ relativamente alta na Europa Ociden-
tal e na América do Norte, variando entre 54% e 64%
dos respondentes. J4 na América Latina ¢ nas econo-
mias em transigio da Europa Oriental, apenas 30—40%
dos respondentes mostram-se satisfeitos com a atuagao
das suas democracias. Na América Latina, essa percep-
¢do negativa estaria talvez relacionada com o fato de
52% dos respondentes numa pesquisa em 12 paises
acreditarem que a administragio das respectivas eleigdes
foi fraudulenta.

Na Europa, o apoio publico ao Estado e seus servi-
cos tem sido sistematicamente forte desde os anos 70.
Em 1990, grandes maiorias — mais de 70% — em sete
paises da Europa Ocidental ainda acreditavam que o
governo deveria prestar servigos de satde aos idosos,
ajuda aos desempregados e assisténcia 4 industria, bem
como reduzir diferencas de renda. Uma pesquisa de
opinido publica realizada em 1996 em 15 paises da
Unido Européia constatou que 51% dos cidadaos acre-
ditam que seus governos devem manter os nivels atuais
de beneficios e protegdo social, em comparagio com
12% que pensam que tais niveis deveriam sofrer cortes

considerdveis para promover a competitividade da UE
nos mercados mundiais.

Na América Latina, 69% dos cidaddos acreditam que
o Estado deve intervir para reduzir diferengas de renda
entre ricos e pobres. Os respondentes latino-americanos
também consideram critico o papel do governo na
manutengio da lei e da ordem, mas 65% pouco ou nada
confiam no judicidrio e na policia. Apenas 24% tém
certa confianga nessas institui¢oes. Os resultados espe-
lham de perto as preocupagtes externadas por empresd-
rios da regido na pesquisa mencionada no Capitulo 3.

Na India, uma pesquisa de 1996 constatou que, ape-
sar do forte apoio ao sistema democrético, a confianga
do eleitor nos seus representantes vem diminuindo
desde 1971. A confianga em certas institui¢des puiblicas
também era baixa, particularmente na policia (28%) e
na burocracia (37%). Mesmo assim, a pesquisa deu
conta de uma forte participagio e envolvimento popu-
lar na politica: o niimero dos que declararam participar
de uma organizagdo social ou partido politico duplicou
entre 1971 e 1996.

Em contraste com a Europa, a América Latina e até
certo ponto a Asia, onde as tradigdes de estatismo conti-
nuam fortes, 80% dos respondentes de uma recente pes-
quisa nos Estados Unidos afirmaram nao confiar no
governo por considerd-lo ineficiente e esbanjador. Além
disso, o apoio publico a programas de assisténcia social,
particularmente para grupos alvo, diminuiu. Uma pes-
quisa de 1993 constatou que apenas um sexto dos ameri-
canos acreditava que o sistema assistencial estava ope-
rando bem ou razoavelmente bem e, em 1995, dois tercos
julgavam excessiva a despesa em programas desse tipo.
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dois de cada trés — os paises que escolhem a lideranga
nacional mediante elei¢Ges abertas; e dois tergos da popu-
lagao adulta nos paises em desenvolvimento estdo habilita-
dos a participar de elei¢ées nacionais (Figura 7.1). A ten-
déncia ¢ especialmente notdvel na Europa Central e
Oriental e na Asia Central, regido onde a queda dos regi-
mes comunistas em 1989 e 1991 desencadeou uma série de
importantes mudangas politicas. Tais eventos também
repercutiram em outras regioes, particularmente na Africa
Subsaariana. Na Ameérica Latina, o movimento gradual
rumo 4 democracia comegou um pouco antes. Hoje, exce-
wuados dois paises da regido, todos contam com governos
democraticamente eleitos e aproximadamente 13.000 uni-
dades de governo local estao elegendo os seus dirigentes
(como os prefeitos), em comparagio com menos de 3.000
a0 fim dos anos 70.

O principio de um voto por pessoa é fundamental para
o propésito representativo das elei¢des. Contudo, na falta
das salvaguardas necessdrias, a interferéncia politica e a
fraude eleitoral podem afetar seriamente a representativi-
dade e, conseqiientemente, a legitimidade dos resultados
eleitorais. Como mostra, por exemplo, 0 Quadro 7.1, na
opinido da maioria dos respondentes de um questiondrio

1997

em 12 paises latino-americanos a administragao das elej-
¢oes nos seus paises fora fraudulenta. Apenas 30-40%
declararam-se satisfeitos com o curso seguido pela demo-
cracia. Disposi¢des constitucionais e institucionais, reforga-
das pela insuficiéncia de informagdes, também afetam a
capacidade dos interesses minoritdrios de obter uma efetiva
representa¢do. Por exemplo, um estudo de vérias democra-
cias européias nos anos 80 revela que a representagdo par-
lamentar feminina e o comparecimento dos eleitores as
urnas s30 maiores nos sistemas baseados na representagao
proporcional do que nos em que tudo cai nas maos dos
vencedores. Com melhor representa¢io feminina no parla-
mento, os interesses da mulher ficam mais protegidos por
meio de politicas sobre licenga-maternidade, cuidados da
prole e flexibilidade de sistemas de aposentadoria. Isso
parece indicar a necessidade de cautela ao se fazerem gene-
ralizagdes simplificadas a respeito da representatividade dos
sistemas eleitorais formais: ¢ importante analisar o seu de-
sempenho na prética.

Diversidade e representacio
Em certas instincias, a preocupagio com os efeitos do
dominio da maioria resultou em modificagbes nas leis elei-

Figura 7.1 O mundo democratizou-se muito mais desde 1980
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