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1. Introducao

No final deste século, o papel do Estado na economia tem sido objeto de
calorosos debates. Na América Latina, especificamente, apds décadas de
gestdo macroecondmica inadequada, uma maior disciplina fiscal, combi-
nada as reformas estruturais do final dos anos 80 e inicio dos anos 90, levou
a um melhor desempenho econémico e a menor participagao do Estado
na economia [Edwards (1995) e Loayza e Palacios (1997)]. Na maior parte
da regiao, tais politicas ajudaram a estimular o crescimento econdémico,
reduzir a volatilidade da economia, deter as tendéncias de distor¢do na
distribuicao de renda e de crescente pobreza. Em muitos exemplos, os
resultados foram substanciais, porém insuficientes para se alcangar o cres-
cimento, a estabilidade e a igualdade social aspirados pela sociedade.’

Trés fatores gerais criaram as condicoes para a reducao do papel do Estado na
economia: a) a necessidade de diminuir os gastos piblicos; b) um entusiasmo
crescente pelas solugoes de mercado entre as elites latino-americanas; e ¢) um
desencantamento progressivo com a intervencao do Estado. Tais fatores
geraram um ambiente no qual qualquer iniciativa de fortalecimento do setor
publico tinha que enfrentar imensos obstaculos (World Bank (1997a)].

Contudo, para manter e aprofundar as mudangas positivas decorrentes da
orientagao para o mercado, os estados terdo que aumentar suas capacidades
técnicas e administrativas muito além dos niveis atuais [Bresser Pereira (1997)].
Além disso, a menos que a capacidade administrativa dos governos latino-ame-
ricanos aumente, as condicoes sociais irdo se deteriorar, seja qual for a quantia
de recursos destinada a programas sociais. Embora seja necessario reduzir
ainda mais a intervencao do Estado na economia, também deveria haver um
esforco para criar as condigoes necessarias para que o Estado nao sé desempe-
nhe seu papel tradicional eficientemente, como também atenda as demandas
criadas pelas politicas orientadas para o mercado, adotadas na Gltima década.

Este artigo discute o processo de reforma do setor pliblico em cinco paises
da América Latina: Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, e México. Suas

1 Deacordo com 0 BID (1997), a falta de empenho na condugao das reformas orientadas
para o mercado pode, ao menos em parte, ser responsavel por esse resultado. Na
verdade, na maioria dos paises da regido, inclusive naqueles onde tais reformas tiveram
maior avango, o Estado continua a desempenhar fungoes que mais se adequam ao setor
privado, enquanto demonstra uma espantosa incompeténcia na execugao de fungoes
publicas essenciais. Ver também BID (1998) para a questao da distribuicao desigual de
renda na América Latina.



experiéncias fornecem um rico conjunto de comparacoes internacionais e
licoes importantes para a América Latina e outros paises em desenvolvimen-
to. O artigo divide-se em quatro secoes. Apés a introducdo, a Segao 2
discute o ritmo e o alcance das reformas do setor piblico na América Latina.
A Secao 3 concentra-se na experiéncia comparada entre paises, examinan-
do questoes como descentralizagao dos servicos pablicos, privatizacao e
reformas nas dreas financeira e administrativa. Da-se énfase as questoes de
privatizacao e de reforma administrativa, devido a sua importancia relativa
no contexto regional atual. Finalmente, a Segao 4 aborda questoes pen-
dentes, oferecendo algumas conclusoes.

2. Ritmo e alcance das reformas

ApGs a crise econdmica dos anos 80, os paises latino-americanos, altamente
endividados, realizaram um processo de ajuste fiscal, abertura comercial,
privatizacao e desregulamentacao. Os esforcos para reequilibrar os gastos e o
endividamento dos respectivos governos apresentaram resultados positivos: as
taxas inflaciondrias cairam de forma generalizada, os paises recuperaram um
controle relativo dos balancos de pagamentos, bem como parte de sua
credibilidade crediticia. Em conseqiiéncia dessa evolugao positiva, a regiao
atraiu recentemente mais de US$ 50 bilhdes por ano, oito vezes mais do que
na década de 80 e o dobro do que costumava captar antes da crise de 1982.

O processo de mudancas, no entanto, nao foi tao direto e imediato quanto
essa descricao pode sugerir. Nem tampouco as reformas foram implemen-
tadas na sequiéncia “ideal”: estabilizacdo econdmica seguida de mudangas
estruturais [Naim (1995)]. Na maior parte dos paises latino-americanos, a
adogao de reformas estruturais foi precedida pela deterioracdo das con-
dicoes econdmicas, com taxas de investimento declinantes, baixas taxas de
crescimento ou até mesmo em queda, grandes déficits fiscais, inflacao
acelerada e uma marcante contragdo na intermediacao financeira. O que
se pergunta é: por que esses pafses esperaram tanto para finalmente
lancarem as reformas?; por que apés tantos anos de deterioracao econd-
mica tais reformas foram finalmente adotadas?; por que a adogao dessas
reformas é quase sempre um processo demorado? Dois grandes grupos de
argumentos tém sido utilizados para responder a essas perguntas.

Primeiro, ha argumentos que se baseiam no papel das lutas distributivas
entre grupos de interesse. De acordo com esse ponto de vista, a deteriora-
¢ao econdmica acontece em conseqiiéncia da evolugdo enddgena de uma
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varidvel econdmica (divida publica ou externa, grau de adaptagao financei-
ra, informacao sobre as preferéncias de outro grupo), determinando o custo
para cada um dos grupos de um atraso maior das reformas. Quando a
situacao deteriora-se a tal ponto que o valor presente de um cendrio sem
reformas fica abaixo daquele com uma politica de reformas, os grupos
entram em acordo, e as mudancas na politica econdbmica sdo implementa-
das [Alesina e Drazen (1991), Labédn e Sturzenegger (1994), Velasco (1995)
e Tornell (1995)].

Segundo, hd uma visao alternativa de acordo com a qual os periodos de
desordem econdmica transmitem informacdo sobre a correspondéncia dos
resultados com as respectivas politicas, podendo levar a uma reavaliacio
do custo das politicas anteriores. Segundo essa visdo alternativa, as econo-
mias em reforma primeiro observam as mudangas externas — por exemplo,
comércio crescente, novas tecnologias — e o velho modelo de desenvolvi-
mento parece, entdo, tornar-se gradualmente menos adequado. A medida
que o mundo evolui, as percepgdes mudam, porém apenas superficialmen-
te, uma vez que ndo é possivel apurar com exatidao se os resultados
insatisfatérios decorrem de politicas inapropriadas ou se simplesmente de
choques aleatérios desfavordveis. Como o processo de aprendizagem é
lento, politicas inapropriadas podem permanecer racionalmente em vigor
por longos periodos, causando uma deterioragio gradual, mas dolorosa, do
desempenho econdmico. Somente quando o aprendizado necessario é
assimilado, as reformas podem ser aplicadas com éxito [Harberger (1993)].

Contudo, sejam quais forem os argumentos de economia politica quanto
ao atraso das mudancas, as reformas parciais permanecem intrinsecamente
instaveis, caso as reformas complementares nao sejam adotadas. Por exem-
plo, a consolidacao fiscal - racionalizacao e corte dos gastos pablicos, ou
aumento da arrecadacdo fiscal — serd melhor aceita se a sociedade estiver
correndo o risco de perder uma estabilidade de precos recém-adquirida. A
abertura do comércio, por outro lado, expde o produtor local a competicao
estrangeira e aumenta os beneficios das reformas, o que, por sua vez,
melhora a eficiéncia do sistema tributdrio e a operacao dos mercados de
fatores, reduzindo o custo de insumos intermediarios non-tradables, como
0s servicos publicos [Gavin (1997)].

Uma crise normalmente torna a fase pré-reforma tao onerosa que os varios
grupos conflitantes na sociedade entram rapidamente em acordo quanto
as reformas necessdrias. Embora uma crise econdmica possa desencadear o
processo de reforma, seria precipitado afirmar que as crises sdo a causa das
reformas. Internamente, fatores politicos e ideolégicos influenciam o ritmo, a
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intensidade e a direcao das reformas. Fatores externos também desempe-
nham um papel decisivo ao estimular os paises a se unirem no processo de
reformas. A crescente importancia dos blocos comerciais, da globalizacao,
e a necessidade de desenvolver a competitividade internacional forgou
igualmente os paises a implementar reformas estruturais [Fernandez-Arias
e Montiel (1997)]. Durante os anos 90, quase todos os paises assumiram a
tarefa de abrir suas economias, liberalizar e fortalecer seus setores financei-
ros. Importantes avancgos foram feitos quanto a privatizacao, embora com
grandes variagoes de um pais para outro. Normalmente, a estabilizacao e a
privatizacao foram implementadas rapidamente, enquanto as reformas finan-
ceiras, do mercado de trabalho e da assisténcia social foram implementadas
apenas gradativamente. A abertura do comércio e a reforma tributéria repre-
sentaram casos intermedidrios, nos quais nem abordagens graduais nem o
tratamento de choque constituiram a regra [Edwards (1995)].

A seguir examinaremos as questdes fundamentais envolvidas nas reformas
adotadas em cinco paises da América Latina, na década de 90. Analisaremos
os casos da Argentina, Brasil, Chile, Colombia e México, uma vez que esses
paises estdo na lideranga da regidao na busca de uma estrutura econdmica
orientada para o mercado. As licdes aprendidas com eles podem ajudar a
guiar outros paises da regido, que se encontram defasados no processo de
reforma do setor publico.

3. Uma perspectiva comparada dos paises
em analise

3.1. Uma visao geral das condicoes iniciais

Na Tabela 1, pode-se observar claramente que a maioria dos paises em
estudo sofreu algum tipo de ajuste fiscal no inicio da década de 90, com
excegdo do Chile, que vem acumulando superavits desde a década de 80.

Na Argentina, as provincias tém sido, tradicionalmente, responsaveis por
grande parte do déficit fiscal total. As raizes dos problemas provinciais datam
de no minimo 20 anos atrds, quando a alta inflagao, a confianga no sistema
centralizado de arrecadacao de receitas e a falta de disciplina orcamentaria
levaram a continuos déficits fiscais. O Plano de Conversibilidade (1991)
beneficiou as contas das provincias, aumentando suas receitas diretas e as
transferéncias. Entre 1990 e 1992, o total das receitas provinciais aumentou

50



Tabela 1
Déficit (-) ou superdvit (+) total do governo federal — 1988/95

(% do PIB)

Pais 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Argentina -38 -26 -1,7 -1,2 0,1 03 0,1 0,4
Brasile 87 2121 -104 41 143 203 177 -2,3
Chile 3,6 50 14 22 28 20 20 3.5
Colombia -14 -1,7 0,1 0,8 -2,2 0,9 09 29
México 97 -5,0 -2,8 3,2 4,5 04 06 0,6

Fonte: BID (1997, Tabela (-4, p. 233). Calculado coma receita total mais subvengdes menos despesas totais e empréstimos
liquidos.
®Dados para o Brasil referem-se oo balango nominal do Unido, segundo Cysne (1998, p. 32).

de 7% para 9,5% do PIB, em decorréncia do fim do “Efeito Tanzi”: melhor
arrecadacao tributdria e crescimento econémico. O déficit provincial total
(definido como necessidade de financiamento liquido) melhorou de 1,4%
do PIB em 1990 para 0,2% em 1995 [World Bank (1996)]. Entre as causas
da crise fiscal das provincias, alguns fatores institucionais desempenharam
um papel predominante. Entre eles, a falta de disciplina financeira (herdada
dos anos de hiperinflacdo), transferéncias obrigatdrias para honrar o servico
da divida e regras inadequadas de contabilidade, de divulgacio e de
transparéncia, foram particularmente importantes. Além disso, o aumento
rapido e inesperado das receitas provinciais associado ao Plano de Conver-
sibilidade levou a um aumento imprudente nos gastos que nao pode ser
mantido quando o boom acabou.

A economia chilena foi profundamente afetada pelas crises do petréleo da
década de 70 e pela crise da divida, acionada pela alta nas taxas de juros
internacionais, no inicio dos anos 80. Em conseqtiéncia disso, o Chile
enfrentou uma severa recessao na década de 80, com desemprego cres-
cente, taxas de poupanca e de investimento em declinio, e um balanco de
pagamentos em deterioracdo. Para superar tais problemas, o Chile concentrou
sua politica econdmica na reducao da intervencao do Estado nos mercados,
encorajando a livre agao das forcas de mercado. Em meados dos anos 80, o
governo havia comecado a adotar reformas econémicas radicais, descen-
tralizando responsabilidades, melhorando o sistema de recolhimento de im-
postos, desestatizando companhias ptiblicas, abrindo o comércio e os merca-
dos de capitais, desestatizando o sistema de assisténcia social (hoje inteiramen-
te privatizado), reformando o mercado de trabalho, e, o mais importante,
impondo uma ambiciosa reforma de politica educacional [Cepal (1998)].
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No Brasil, a principal fonte de problemas fiscais tem origem nas mudangas
constitucionais promovidas em 1988. A nova Constituigdo de 1988 provo-
cou uma reducao dramadtica das receitas que chegavam ao governo federal,
aumentando a parcela dos impostos recolhidos transferida a estados e
municipios. Além disso, a Constituicao destinou vdrias fontes de receitas a
objetivos ou niveis de governo especificos. Ainda no aspecto negativo, a
nova Carta aumentou as responsabilidades federais — ao invés de reduzi-las,
como era de se esperar nas circunstancias da época — fixando pisos para
gastos em dreas determinadas (tais como execugao legal, assuntos culturais
e educagdo) e concedendo estabilidade a todos os funcionarios publicos
admitidos por concurso, em qualquer nivel do governo, apés dois anos de
servico. Outra clausula com sérias conseqtiéncias orcamentdrias permitia
que pensoes e beneficios de aposentadoria fossem concedidos indepen-
dente da idade, ap6s um nimero especifico de anos de trabalho: 35 anos
para homens e 30 anos para mulheres.

Entre as medidas recentemente adotadas pelo governo brasileiro para
restabelecer a disciplina fiscal constam vdrias mudangas na Constituicao de
1988, incluindo cldusulas que regulam a contratacdo e a demissao de
funciondrios publicos e uma ampla reforma tributdria. O governo promoveu
ainda um ambicioso programa de privatizacao, de reorganizacao dos
bancos estaduais e de renegociagio das dividas estaduais. As reformas mais
importantes em andamento, que virdo corrigir antigos e conhecidos pro-
blemas fiscais no Brasil, referem-se a reforma administrativa e a reforma da
previdéncia social.

No final da década de 80, a participagdo do governo na economia era
bastante significativa na Colémbia. O Estado dirigia o desenvolvimento,
protegia a inddstria, distribuia os subsidios e era o maior gerador de
empregos. No entanto, a ineficiéncia governamental e o déficit fiscal
aumentaram com o passar do tempo. Havia sonegacao e evasao fiscal
generalizadas [Torres e Sourdis (1995)]. Comparado a maioria dos paises
desenvolvidos, o pais recolhia apenas um terco, ou menos, do que lhe cabia
em receita. Para aumentar a receita fiscal, o governo lancou uma reforma
tributdria, ampliando a base de arrecadacdo, reduzindo isengdes e tornando
a estrutura tributaria mais eqitativa, além de modernizar o processo de
compras governamentais, visando a eliminagao de fraudes. Politicas impor-
tantes incluiram a implementagao de salarios competitivos para funciond-
rios publicos e o fortalecimento das instituicdes de auditoria. Foi ainda

2 Além disso, a concessao da eslabilidade e da aposenladoria com saldrio pleno para o
funciondrio piblico aumentou o corporativismo entre os servidores publicos.



decretada uma reforma na previdéncia, substituindo o sistema de pagamen-
to proporcional por um programa de beneficios com um sistema de contas
de aposentadoria capitalizadas individualmente. Finalmente, a Colombia
implementou reformas significativas no mercado de trabalho, reduzindo os
custos da demissao de trabalhadores e permitindo o emprego provisério.

Desde meados da década de 80, o México vem se empenhando em um
vigoroso programa de estabilizacdo econémica e de ajuste estrutural. Seus
esforcos tém sido freqiientemente citados pela comunidade internacional
como um modelo para as reformas que a América Latina deveria adotar
para garantir o crescimento sustentavel. Progressos significativos foram feitos
no fronte macroeconémico com a eliminacao do déficit orcamentério do
setor publico e uma drastica redugdo nas taxas de inflagao. Além disso, o
governo realizou reformas estruturais importantes em diferentes dreas, tais
como a abertura comercial, o estabelecimento da convertibilidade, tanto
na conta corrente quanto na conta de capital, a privatizacdo de bancos
nacionais e uma marcante reducao do controle governamental no sistema
financeiro interno [World Bank (1994)].

3.2. Descentralizacao

Uma intensa descentralizacio acompanhou o movimento de democratiza-
¢ao na América Latina. Em 1990, os 14 mil municipios da regidao haviam
efetivamente dobrado sua participagao nos gastos globais do setor piblico,
relativamente aos niveis predominantes de apenas oito anos antes. Tal
transferéncia de autoridade politica, econdmica e administrativa para go-
vernos locais consiste em mudanca positiva e necessaria para contrabalan-
car a excessiva centralizacio desenvolvida sob o0s regimes autoritdrios
anteriores.”

No México, a responsabilidade pelo ensino pré-escolar, educagao primaria
e secundaria, assim como servigos de formacao de professores, foi transfe-
rida da esfera federal para a estadual em 1992. O Ministério da Sadde foi
igualmente descentralizado, com énfase na transferéncia de responsa-
bilidades para os governos locais. Acredita-se que a descentralizagdo no
México aumentou a qualidade dos servigos de salde e educacao, mas que
foi acompanhada por distor¢des no gasto piblico em ambas as dreas.

3 Arazao obvia por que se trala de um avango positivo é que muitos servigos publicos,
lais como educacao ¢ salde, sio melhor prestados ao nivel local.
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Segundo a Cepal (1998), a descentralizacao favoreceu os municipios mais
ricos em detrimento dos mais pobres, corroendo os ganhos em eficiéncia
que poderiam ter sido observados.

No caso do Brasil, em conseqiiéncia das reformas realizadas no inicio dos
anos 80, os servicos de salde publica foram integrados, o financiamento
nacional da saide foi separado da provisao de servico direto, e a maior
parte dos fornecedores piblicos foi “municipalizada”. Desde entdao, o
governo federal vem se limitando a “comprar” servicos de entidades
privadas e publicas seguindo uma tabela de comissao por servico (o Sistema
Unificado de Sadde). O novo sistema criou uma estrutura de incentivo
positiva na prestacao de servicos de assisténcia de salde, mas muitos dos
problemas permanecem latentes. Entre eles podemos citar o financiamento
insuficiente para o fornecimento de assisténcia de satide publica, um
sistema de pagamento deficiente, e uma estrutura reguladora debilitada.
Todos esses problemas acabaram criando dificuldades em termos da cober-
tura e qualidade e também aumentaram consideravelmente os custos unitarios
dos servigos que sao realmente oferecidos. O governo procura atualmente
abordar muitas dessas questdes no seu programa de reformas. No que se refere
a educacao, o Brasil parece ser o Ginico pais na América Latina a possuir um
sistema local e estatal. A Unido, no entanto, detém ainda um considerdvel grau
de controle sobre as decisdes orcamentarias ao estabelecer parametros para a
alocacio de recursos em nivel nacional [BID (1996)].

O setor publico da Argentina apresenta trés niveis de governo: o federal; o
provincial, com 23 unidades e o municipio de Buenos Aires que tem o status
de provincia; e o municipal, com 1.100 unidades. Os governos provinciais
constituem a esséncia da organizacdo politica do pais, com Constituigao e
Poderes Executivo e Legislativo préprios. Os gastos consolidados do setor
plblico do pais constituiram 27% do PIB em 1994. O governo federal
contribuiu com 55% e os municipios, com os 45% restantes. Tal situagao
faz da Argentina um pais altamente descentralizado na América Latina,
onde a média de participacao dos governos subnacionais no gasto pablico
fica abaixo de 30% [World Bank (1996)]. Além disso, a participagdo do
governo federal nos gastos do setor pablico diminuiu em decorréncia da
descentralizacao efetiva da educacio e da assisténcia médica e social em
favor das provincias. Entre 1986 e 1994, a participagao do governo federal
no financiamento da educacdo primdria diminuiu de 34% para 0,4 %; na
area de saneamento bdsico, de 32% para 8%; em habitacao, de 13,5% para
6,5%; e na assisténcia social, de 66% para 16%. Em 1994, os governos
provinciais financiaram 97% da educacao primdria, 92% do sistema de
saneamento bésico e 84% da assisténcia social.
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Na Colombia, uma das reformas fiscais mais importantes foi, talvez, a mudanga
para a descentralizagao, cujo impulso pode ser principalmente atribuido ao
retorno do pafs a um regime democratico [Ocampo (1996)]. Os objetivos do
governo foram de fortalecer o fornecimento de servicos em nivel local, de
aumentar a participagdo no crescimento econdmico local [Rowat (1996)], e
de incentivar uma maior transparéncia e responsabilidade no fornecimento de
servicos publicos. Ocampo (1996) observa que apés a descentralizagio fiscal,
0s governos provinciais vém aumentando a participagdo no processo de
desenvolvimento. Embora haja freqiientes descompassos entre receitas e res-
ponsabilidades, hd um esforco, na Colémbia, para garantir aos governos locais,
fundos proporcionais as suas novas responsabilidades. Entretanto, fortalecer a
capacidade institucional, em nivel local, continua sendo um grande desafio.

3.3. Privatizacao

A busca de disciplina fiscal na Argentina pode ser ilustrada pelo seu programa
de privatizacao desse pais. No final de 1988, as empresas estatais sob controle
federal haviam acumulado mais de US$ 11 bilhdes em divida externa. Os
resultados financeiros das 13 maiores empresas estatais apresentaram déficit
operacional de US$ 8,7 bilhdes em 1989. Tal déficit aumentou em 35% na
primeira metade de 1990. Em conseqtiéncia disso, a privatizagao foi uma das
maiores reformas empreendidas pelo governo Menem. Igualmente importan-
tes foram a reforma administrativa (incluindo mudangas significativas no
orcamento, quadro de funcionarios, folha de pagamento, e no processo de
compras governamentais) e as reformas no setor financeiro, especialmente no
Banco Central. A privatizacao e as reformas foram implementadas simultanea-
mente, logo no inicio do governo Menem [World Bank (1993)).

Em agosto de 1989, o congresso argentino aprovou a chamada Lei de
Emergéncia, concedendo ao Poder Executivo autoridade para privatizar varias
empresas estatais. Novas leis e decretos seguiram-se com o objetivo de vender
quase todas as empresas pertencentes ao governo federal, assim como servigos
que pudessem ser atraentes aos investidores privados. Finalmente, o governo
encerrou as atividades de empresas estatais falidas ou ndo rentaveis. O valor
total de mercado dos ativos vendidos (liquidos de passivos) foi de US$ 22
bilhées, excluindo as receitas provenientes de vdrias concessoes e da venda
de prédios comerciais, terrenos, bancos e seguradoras.

A diligéncia no tratamento das reformas por parte do Legisltaivo foi um traco
marcante da privatizacao argentina. O Congresso aprovou todas as privati-
zacOes mais importantes, quer seja como parte do pacote inicial de Emer-
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géncia e Reforma das Leis Estatais, que deram ao Poder Executivo o direito
de vender empresas selecionadas, ou através de leis especificas para cada
empresa. Além disso, o governo logo reconheceu a necessidade de regular as
concessoes de servico plblico que foram privatizadas. Em alguns casos (por
exemplo, eletricidade e gds natural), tal procedimento foi estabelecido por lei;
em outros, por decreto. Na maioria dos casos, as privatizacoes tentaram criar
mercados compelitivos através de sistemas regulatérios que impedem as
empresas de criarem barreiras de entrada. Ao mesmo tempo, as novas
empresas devem obedecer a praticas competitivas de fornecimento para
restringir as compras intrafirmas e a transferéncia de precos.

A poupanga anual estimada decorrente da reducao do apoio orcamentario
do governo federal as empresas estatais, girou em torno de US$ 1,5 bilhdo,
0 que era equivalente a quase metade do superdvit primdrio do setor
plblico. Além disso, houve também um impacto imediato na arrecadacao
de impostos, uma vez que as empresas privatizadas pagam impostos sobre
vendas e lucros, e as empresas estatais dificilmente cumpriam suas obriga-
coes tributdrias. As duas empresas privatizadas de telecomunicagoes, por
exemplo, pagaram um montante total de US$ 74 milhoes em impostos
sobre lucros no primeiro ano de funcionamento.

A reforma do setor pblico no Brasil comegou efetivamente em 1990. Entre
as medidas mais importantes podemos citar o programa de privatizacao, a
abertura econédmica e a reforma legislativa (incluindo alteragdes na Cons-
tituicdo de 1988). Tais reformas prepararam o caminho para o programa
de estabilizacao econdmica, lancado em 1994, e para a segunda onda de
reformas complementares implementadas na seqiiéncia, envolvendo
administracdo, assisténcia social, sistema financeiro e arrecadacao de
impostos [Cysne (1998)].

Em 1990, a abertura comercial foi acelerada com o compromisso do
governo de reduzir a tarifa média de importacao do patamar de 51% para
20%. Reformas subseqiientes incluiram uma maior abertura financeira,
permitindo a participagdo do capital estrangeiro no processo de privatiza-
¢ao, mudangas no sistema tributdrio e nas leis trabalhistas. Além disso, o
governo federal enviou um projeto de lei de reforma administrativa ao
Congresso revogando o direito de estabilidade no emprego para funciona-
rios puiblicos.” Ha ainda uma nova lei da folha de pagamento (a Lei Camata),

4 O projeto de lei da reforma administrativa foi proposto ao Congresso, pela primeira vez,
no final de 1996, mas ainda se encontra em fase de negociagoes entre a Uniao e os
partidos politicos.



que estipula que os gastos com pessoal ndo podem exceder 60% das receitas
correntes liquidas da Unido e dos governos estaduais. Ao mesmo tempo,
0s Programas de Demissao Voluntdria (PDVs) foram instituidos nos niveis
dos governos estaduais e federal para encorajar a rentincia voluntéria do
emprego. Iniciativas semelhantes foram implementadas em algumas em-
presas de utilidade publica e também em bancos estaduais [Carneiro e Gill
(1977)].

A primeira tentativa de controlar a expansao das empresas estatais aconte-
ceu em 1979 com o Programa Nacional de Desburocratizagao. Tal progra-
ma ndo causou grande impacto no que se refere as privatizagdes, mas
permitiu que o governo exercesse maior controle sobre a expansao das
empresas estatais. Durante a década de 80, o processo de privatizagao no
Brasil foi muito timido, pois ndo havia um real compromisso politico de
reduzir o papel do governo na economia [Baer (1994)]. Contudo, o pais
enfrentou uma severa recessao no comeco da década, a qual limitou
consideravelmente o nimero de compradores potenciais, j& que as empre-
sas estatais podiam ser vendidas apenas a investidores brasileiros. Além
disso, o processo de privatizagao encontrava-se limitado pela recusa do
governo em aceitar uma abertura significativa da economia. A maioria das
38 empresas estatais privatizadas até 1989 nao eram muito grandes e sua
venda rendeu modestos US$ 723 milhdes.

Durante a primeira metade da década de 90, o governo Collor langou um
amplo programa de privatizacao, além de varias outras mudancgas es-
truturais importantes [Pinheiro (1996)]. Cerca de 20 empresas foram priva-
tizadas no periodo 1990/92, gerando aproximadamente US$ 5 bilhdes para
o governo. A maioria das vendas foi feita através de leildes, mas a partici-
pacdo estrangeira foi limitada a 40% do capital com direito a voto, e
ilimitada para o capital sem direito a voto. A participagio do capital
estrangeiro devia permanecer no pais por um minimo de 12 anos e as acoes
adquiridas por investidores internacionais, via privatizagao, nao podiam ser
vendidas antes de dois anos. Em 1992, no entanto, tais restricoes foram ou
revogadas, ou reduzidas. O limite de 40% do capital com direito a voto
pode ser revisto conforme o caso, as restricoes sobre a venda de agoes foi
suspensa, e o periodo minimo de permanéncia para investimentos de
capital estrangeiro foi reduzido para seis anos [Baer (1994)].

Aterceira onda de privatizacdes aconteceu entre 1993 e 1994, com a venda
de empresas nos setores de petroquimica, siderurgia e fertilizantes. Levada
adiante pelo presidente Itamar Franco, essa fase foi, na realidade, a conti-
nuacao do processo de privatizacio iniciado sob a gestao do presidente
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Collor de Mello. Nesse periodo, 15 empresas foram vendidas e o governo
arrecadou cerca de US$ 6,5 bilhoes com as vendas.

A quarta onda de privatizacoes teve inicio em 1995, com o presidente
Fernando Henrique Cardoso. Esse periodo difere dos demais por incluir
concessoes de servicos publicos no programa de privatizagao. Além das
receitas recolhidas a partir das vendas e concessoes realizadas no periodo,
houve ganhos provenientes dos novos investimentos em infra-estrutura para
reduzir os custos de producdo e facilitar o crescimento econdémico [Cysne
(1998)]. Algumas dificuldades surgiram, no entanto, na qualidade dos
servicos fornecidos pelas empresas que foram transferidas ao controle
privado. Isso indica que o governo pode ter subestimado a necessidade de
um controle adequado das empresas e concessoes privatizadas. Vinte e trés
empresas foram transferidas ao controle privado em 1995/98, gerando
cerca de US$ 14 bilhdes. Segundo dados do BNDES, o programa de
privatizacao foi também responsavel pela transferéncia para o setor privado
de US$ 26 bilhdes em dividas das antigas empresas estatais.

No México, o processo de privatizacdo teve inicio em 1982, com a venda
ou liquidagao, por parte do governo, de 106 empresas estatais de pequeno
e médio porte entre 1982 e 1990. O Estado livrou-se de grande parte das
828 empresas estatais durante a gestao do presidente Salinas. Entre 1983 e
1992, a receita proveniente das privatizagoes totalizou US$ 21,9 bilhoes,
dos quais US$ 20,23 bilhoes resultaram de vendas ocorridas entre 1990 e
meados de 1992, basicamente bancos comerciais (US$ 13 bilhoes) e a
companhia telefonica, Telemex (US$ 6,2 bilhdes). Os ganhos financeiros
com o programa de privatizagao sdo triplos: a) uma receita de US$ 21,9
bilhdes; b) uma reducao nas transferéncias liquidas do governo para
empresas estatais de 12,7% do PIB em 1982 para 2,5% em 1991; e ¢) uma
arrecadacao fiscal adicional (35% dos lucros) recolhida das empresas
privatizadas. O valor presente liquido da economia fiscal decorrente do
programa de privatizacao é estimado em US$ 3,5 bilhdes [World Bank
(1997hb)].

O programa de privatizacao mexicano pode ser considerado um sucesso,
principalmente devido ao compromisso politico claro e ndo ambiguo do
governo, refletido na sua vontade de remover todos os obstaculos técnicos
e legais, incluindo a elaboracao de emendas a Constituicao, quando
necessdrias. O programa deve ser visto ainda como parte da decisao de
redefinir o papel do Estado. Como tal, foi concebido nao apenas enquanto
venda de empresas, mas também enquanto uma forma de aumentar a
participagdo do setor privado nas atividades tradicionalmente reservadas ao
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setor plblico. Além disso, a privatizacao visou facilitar a eliminagao de
subsidios e alinhar os pregos do mercado com os custos de oportunidade.

A Tabela 2 e o Grafico 1 fornecem uma imagem concisa do desempenho
da regiao relativo as privatizagoes ocorridas entre 1988 e 1997. Os dados
confirmam o desempenho excepcional da Argentina em comparacao aos
outros paises. Apds uma parada, em 1995, o processo de privatizagao foi
retomado, tanto no México quanto na Coloémbia, em 1996. Em meio a
oposicao politica, o governo mexicano esta prosseguindo com a abertura

Tabela 2
Receitas de privatizacoes no periodo 1988/97
(USS milhdes constantes de 1990)

Paises 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 19979 Totol % do

PIB®
Argenting - = 213% 1.627 4204 3.401 1.059 941 448 1.085 14.904 104
Brasil — = — 1.662 2495 2.445 1470 610 3.378 8.143 20204 50
Chile 526 259 42 12 8 9 413 9 339 - 1617 53
Colombia - 5 M7 101 22 3 473 83 542 1629 3019 75
México — 3.580 3.580 10.108 5.768 1.802 554 165 - - 23474 89
Fonte: Cepal (1998).
9Valores estimados até sefembro de 1997.
BNa proporgdo do PIB de cada pois em délares omericanos constantes de 1990.
Grdfico 1
Receitas de privatizacao — 1988/97
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de setores como telecomunicagoes, gestao de portos e aeroportos; com a
venda de aeroportos e ferrovias; e tamhém a venda de participacoes
minoritarias em usinas petroquimicas. A Colémbia retomou as alienagoes
em 1996, com enormes vendas de usinas de eletricidade, assim como a
venda de um banco. No Brasil, o governo langou um programa de venda
de companhias de mineragao, petroquimica, portos, e de infra-estrutura,
em 1997, gerando receitas de US$ 65,3 bilhdes em 1997/98 (incluindo
privatizacOes na esfera estadual).

3.4. Liberalizacao financeira

Durante a maior parte da década de 80, o desenvolvimento financeiro
avancou por toda a regiao, conforme pode ser medido pelo aprofun-
damento da intermediacao financeira, pela participacdo do setor privado
no setor bancdrio, e pelo tamanho e atividade dos mercados aciondrios. Os
tracos-chave da liberalizacao financeira comuns aos pafses da América
Latina sdo, entre outras coisas, a abertura das contas de capital e o
subseqiente ingresso de investimentos em carteira daf resultantes, a maior
participacdo de bancos estrangeiros nos mercados internos, e a privatizagao
de bancos estatais. A seguir descreveremos rapidamente os avancos mais
importantes nos paises em exame.

As principais medidas da reforma financeira no Brasil incluiram a criacao
de novas linhas de crédito para a promocao das exportagoes (Proex),
incentivos a fusdo de instituicoes financeiras (Proer), e um aumento do
poder do Banco Central, de modo a possibilitar-lhe o controle de qualquer
instituicao financeira com o objetivo de proteger a salde do sistema
financeiro. Todas essas medidas foram implementadas a partir de 1995 e
seu custo representou 3,8% do PIB [Cysne (1998, p. 54)].

Na Argentina, desde o Plano de Conversibilidade de 1991, o governo
federal langou um pacto social com intuito de promover reformas estruturais
nas provincias e para fortalecer o programa de estabilizacio em nivel
nacional. Tais reformas foram negociadas em dois acordos: o Pacto Fiscal
(1992) e o Pacto Federal para el Empleo, la Produccion y el Crecimiento
(1993). As provincias que aderiram aos pactos concordaram em promover
a mobilizacao de recursos, reformar a estrutura dos impostos provinciais e
eliminar uma série de distorcoes tributarias, modernizar a administracao
publica provincial, privatizar empresas estatais, e iniciar uma vasta desregu-
lamentagao da economia provincial. As provincias concordaram ainda em
ter uma parte das receitas apropriada e destinada pelo governo federal para
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financiar setores especificos, tais como educacio, assisténcia social e de-
senvolvimento urbano. Em troca disso, as provincias teriam garantido um
piso minimo de receitas compartilhadas, independentemente de quao
baixa viesse a ser a arrecadac¢ao nacional.

Melhorias foram obtidas em muitas dessas dreas, principalmente no que se
refere a privatizacao de bancos provinciais e de algumas empresas de
servicos publicos, assim como a desregulamentacao das atividades econ6-
micas provinciais. No entanto, as melhorias na obtencao de um ajuste fiscal
foram mais lentas do que em outras dreas. Um motivo para tal seria que a
maior parte das provincias nao sentiu a pressao para ajustar e cortar gastos
até o grau em que pudessem financiar sua prépria receita. Pois, por um
lado, as provincias podem ndo ter sido capazes de distinguir o aumento
permanente e previsivel em suas préprias receitas, daquele aumento ex-
traordindrio e Gnico de receitas associado ao Plano de Conversibilidade
(cerca de US$ 1,5 bilhao), resultante do fim do efeito Tanzi e da negociagao
da divida comum com o Banco Central (de cerca de US$ 3 bilhdes em
1993). E, por outro lado, a estrutura de incentivo nao contribuiu para criar
uma disciplina, especialmente pela auséncia de limites ou condicoes sobre
empréstimos provinciais.

Na Colémbia, em meados dos anos 80, como parte de um esforco conjunto
para estabilizar a economia, reduzir o papel do Estado e promover o
desenvolvimento do setor privado, o governo adotou as seguintes politicas:
remover barreiras tarifrias e nao-tarifarias ao comércio internacional, abrir
o mercado interno de agbes, criar um ambiente propicio ao influxo de
capital financeiro estrangeiro, estabilizar a taxa de cdmbio, e enxugar o setor
publico. O governo introduziu disciplina macroeconémica e redirecionou
suas politicas econdmicas de acordo com o principio explicito da eficiéncia.
As reformas financeiras foram projetadas para permitir a livre operagao dos
mercados, e as restricdes sobre transacoes de capital foram atenuadas.
Como um reflexo da bem-sucedida politica de “abertura de capital”, o
capital fluiu para a Colémbia especialmente enquanto investimento es-
trangeiro direto. Uma nova legislagao bancdria foi introduzida e o modelo
de banco universal adotado. Os requerimentos obrigatérios de capital
passaram a ser determinados de acordo com os niveis de risco de ativos e,
além disso, a supervisao foi aumentada.

Constituiram mudancas de grande porte no setor financeiro mexicano a
liberalizacao dos servicos bancdrios e a privatizagdo de bancos comerciais.
Em 1991/92, 18 grupos de bancos foram privatizados, representando um
influxo de aproximadamente US$ 12,4 bilhdes para o governo. A raciona-
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lizacdo do extenso sistema mexicano de fundos de curadoria (trust funds)
e dos bancos de desenvolvimento complementou as reformas. Os ativos
totais dos bancos de desenvolvimento e fundos de curadoria foram reduzi-
dos em 46% em termos reais, entre 1987 e 1990, enquanto 10 mil empre-
gados foram desligados no mesmo periodo. O governo reduziu ainda
subsidios implicitos nos empréstimos dos bancos de desenvolvimento e
fundos de curadoria em quase 1% do PIB em 1983, para menos de 0,1%
do PIB em 1989.

As reformas expandiram ainda dramaticamente o nimero de entidades
fornecedoras de servicos nao-bancarios no México. Poucos eram os servicos
financeiros desse tipo oferecidos antes de 1988, com excecao de cor-
retagem bdsica, seguros e gestao de fundos. Os servigos financeiros nao-
bancdrios, além de corretagem e gestao de fundos de investimento, repre-
sentavam de 2% a 3% dos ativos financeiros totais em 1986, havendo
pequeno crescimento em termos reais. Um conjunto de reformas legais e
regulatérias foi implementado no periodo de 1988/91, aumentando dra-
maticamente e diversificando o conjunto dos servicos nao-bancarios que
podiam ser oferecidos, permitindo que tais servigos pudessem ser pres-
tados por grupos financeiros. Algumas das reformas legais e regulatérias
mais importantes aplicaram-se ao leasing, desconto de titulos, seguros, e
corretagem. Por exemplo, o valor real dos ativos das companhias de leasing
aumentou em quase 200% entre 1990/92, e das companhias de desconto de
titulos em 54% no ano de 1992. O crescimento neste tipo de servicos
nao-bancdrios aconteceu por uma série de motivos, sendo os trés mais
importantes: a) reformas legais que modernizaram e desregulamentaram os
servigos existentes, liberalizando os precos de leasing, desconto de titulos
(factoring), seguros e corretagem; b) o esforgo de grupos financeiros para
ocupar o mercado, antecipando-se a competicao com as firmas americanas
e canadenses devido ao Nafta; e ¢) reformas tributarias, afetando os servigos
nao-bancarios.

3.5. Reforma administrativa

Durante a década de 90, houve um interesse crescente na reforma do
Estado. De modo geral, a reforma do Estado envolve: a) aspectos politicos
relativos a consecugao de uma boa governanga; e b) aspectos econdmicos
e administrativos necessarios para atingi-la. A reforma administrativa, em
particular, tem recebido cada vez mais atencao nos Gltimos anos [Schiavo-
Campo, Tommaso e Mukherjee (1997)].
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A razao para isso € a necessidade de criar um Estado gerente, capaz de
proteger o interesse plblico contra a atuacao de grupos de interesses
[Bresser Pereira (1997)]. Os cientistas politicos tém mostrado que o mau
desempenho do Estado na América Latina reflete uma distribuicao do poder
econdmico e politico que nutre preconceitos contra a agao publica em favor
dos ricos, espreme a classe média e exclui os pobres. Agéncias do governo
“capturadas” por interesses especiais nao possuem autonomia para formular
e executar politicas que beneficiem a sociedade em geral, ao invés de servir
aos estreitos interesses dos pequenos grupos de elite que as controlam [Naim
(1995)]. Na realidade, quando a protecao dos direitos piiblicos passou a ser
uma preocupacao dominante, a reforma do Estado ganhou nova prioridade,
levando finalmente a substituicao da administragao ptblica burocratica por
uma administragdo publica gerencialista [Bresser Pereira (1998)].

O Chile foi um dos paises latino-americanos a implementar uma reforma
administrativa com éxito. Em 1992, o governo langou o Plano Piloto para
a Modernizacdo da Administracdo Pdblica, cujo objetivo principal era
introduzir novos métodos de administracao no setor pdblico. A partir da
experiéncia adquirida com esse plano piloto, foi proposta uma metodologia
mais completa para desenvolver o monitoramento das instituigdes pablicas.
A nova metodologia inclufa indicadores de desempenho, regras de trans-
paréncia, contratos de gestao, saldrios atrelados ao desempenho, metas anuais
para servigos de utilidade puiblica e um sistema de bénus para o desempenho
institucional. Em 1994, o governo criou o Comité Interministerial para a
Modernizacao da Administragao Piblica, uma agéncia central encarregada da
coordenacao e disseminacao dos novos métodos de administracao nos varios
niveis de governo e agéncias publicas do pais. De acordo com a Cepal
(1998), uma avaliagao inicial do programa de modernizacao da adminis-
tracdo publica no Chile indica que cerca de 92% dos objetivos propostos
foram alcancados em 1996, e 80% alcancados em 1997.

No Brasil, todas as tentativas anteriores de lidar com o excesso de funcio-
ndrios no setor publico fracassaram devido a falta de apoio politico e/ou
por ma concepgao da iniciativa. O governo Collor forneceu um exemplo
simbdélico. Em 1990, quando o presidente Collor assumiu o cargo, o governo
anunciou um ambicioso programa de reforma fiscal que implicava o
fechamento de varias instituicbes publicas, a privatizacdo de empresas
estatais, e a demissdo de milhares de funciondrios pablicos federais.” Numa

5  Acima de tudo, o governo queria converler um déficit operacional do setor pablico de

cerca de 6% do PIB em um superdvit primério de 3% do PIB, exigindo um ajuste fiscal
de cerca de US$ 25 bilhoes (em pregos constantes de 1990).
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tentativa de reduzir os gastos com a folha de pagamentos em 30% (cerca
de 1% do PIB), o presidente Collor pediu a seus ministros que reduzissem
a folha de pagamento em 23% (um total de 360 mil trabalhadores). Além
disso, cerca de 60 mil funciondrios publicos foram colocados em disponi-
bilidade, passando a receber apenas uma porcentagem dos seus saldrios,
de acordo com o tempo de servico. Todas as clausulas referentes a
eliminacdo de empregos publicos foram, no entanto, contestadas em
tribunal, tendo sido retiradas devido ao questionamento da sua cons-
titucionalidade. A reducao liquida no funcionalismo puablico foi, assim,
praticamente nula.

O governo do presidente Fernando Henrique Cardoso estd comprometido
com o enxugamento do setor puiblico e tentou estimular a reducao de cargos
em nivel federal, através de um programa de demissdes voluntdrias. Tenta-
tivas malsucedidas de demissio de funciondrios pulblicos no passado,
aliadas a leis estritas de seguranca de emprego, tornam virtualmente impos-
sivel a implantacdo de um programa de desligamento involuntério.” O
projeto de lei da reforma administrativa foi submetido ao Congresso em
meados de 1995 e aprovado em 4 de junho de 1998, na forma da Emenda
Constitucional 19. As diretrizes bésicas da reforma administrativa foram
definidas em trés leis anteriores:

e Decreto 1.526, de 20 de junho de 1996, criando a Camara da Reforma
do Estado, composta pelos Ministérios da Administracao e da Reforma
do Estado (Mare), da Fazenda, do Planejamento e do Trabalho, as Forcas
Armadas e a Secretaria-Geral da Presidéncia.

e Decreto 1.738, de 8 de dezembro de 1995, que criou o Conselho para
a Reforma do Estado. Estabelecido no Mare e composto de membros de
destaque da sociedade civil, o Conselho deveria avaliar criticamente as
propostas de reforma sugeridas pela Camara da Reforma do Estado.

¢ Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, que definiu a natureza
e o alcance da reforma administrativa e que foi aprovado pela Camara
da Reforma do Estado e pela Presidéncia, em novembro de 1995.

6 Atualmente, ha no Brasil dois regimes de trabalho bastante diferentes. Servidores publicos
530, na maioria dos casos, admilidos via concurso nacional; esses sao chamados estatutarios
e podem ser demitidos apenas depois de um processo administrativo. Trabalhadores do
selor privado (ou subcontratados para o governo) estao sujeitos a Consolidagao das Leis
Trabalhistas (CLT), aprovada em 1946; sdo os assim chamados celetistas, que podem ser
demitidos se o empregador pagar uma multa por demissao sem justa causa.
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Entre os tragos mais importantes da reforma administrativa encontram-se
as clausulas estipulando uma revisdo completa nas regras de estabilidade
de funciondrios pablicos e nas regras de contratacdo de novos funciondrios.”
Outras medidas propostas sao: a) um teto para os saldrios mais altos no setor
publico; b) a abolicdo de cargos atuais ndo preenchidos na administracao
federal; ¢) a suspensdo de todos os concursos publicos nao aprovados
previamente pelo Mare; e d) a subcontratacao das atividades de apoio.
Espera-se que tais medidas reduzam os gastos do governo com funciondrios
e desenvolvam a capacidade de gerenciar sua folha de pagamento.

Em termos de seguranca no emprego, o governo aboliu a estabilidade
automadtica para funciondrios publicos. Apenas aqueles empregados ha
mais de trés anos pelo governo serao qualificados para a estabilidade, que,
por sua vez, sera baseada numa revisao periddica do desempenho profis-
sional. O governo prop6s também o desligamento de funciondrios publicos
sem estabilidade (aqueles com menos de trés anos de servigo continuo e
nao-concursados), a eliminacao de transferéncias federais para os estados
e municipios que nao obedecam os limites estabelecidos pela Lei Camata
para gastos com funciondrios e a extingdo de qualquer auxilio para gastos
com folha de pagamento a estados ou municipios em dificuldades. Tais
medidas deveriam estimular os governos estaduais a reduzir gastos com a
folha de pagamento voluntariamente, por meio de cortes e/ou redugoes
salariais (estabelecendo, por exemplo, tetos para a remuneracao estadual).

A reforma administrativa também estipula a descentralizacao dos servicos
publicos, a criacdo de agéncias regulatérias, e um uso mais amplo dos
contratos de gestao para o fornecimento de servigos piblicos por terceiros
do setor privado. Espera-se que tais medidas ajudem a melhorar a qualidade
dos servicos plblicos, a aumentar a responsabilidade no setor ptblico, e a
reduzir a carga fiscal em todos os niveis de governo. Na verdade, a reforma
administrativa, como um todo, representa a consolidagao de uma aborda-
gem gerencial da administracao publica.

Até 1990, a Argentina havia comecado um extenso programa de reforma
administrativa, que incluia uma redugao de 50% no conjunto de funciond-
rios do governo federal [ver Schiavo-Campo, Tommaso e Mukherjee
(1997)]. Algumas das circunstancias que levaram a esse esforgo de reforma
e as medidas adotadas para resolver o problema de excesso de funciona-
lismo apresentam algumas semelhangas com o caso brasileiro. Durante as

7 Para um relato detalhado da proposta de reforma administrativa no Brasil, ver Carneiro
(1998).



décadas de 70 e 80, o emprego publico cresceu ininterruptamente na
Argentina, alcancando 1,9 milhao em 1989. Paralelamente, a receita do
governo diminuiu e o déficil fiscal aumentou substancialmente. O governo,
entao, conseguiu a aprovacao das leis para a Reforma Administrativa e
Emergéncia Econdmica, que forneceram a estrutura legislativa necessdria
para a execucao das reformas. Duas medidas foram tomadas para a redugao
do funcionalismo: a) um programa de aposentadoria voluntaria, aceito por
cerca de 10 mil funcionarios publicos; e b) a adogao de um congelamento
de vagas, bastante eficaz em limitar as dimensoes da forca de trabalho do
governo.

No inicio de 1996, o congresso argentino aprovou uma lei para a Segunda
Reforma do Estado. A lei dava ao governo a autoridade para eliminar ou
reorganizar instituicoes existentes (a excecdo de institui¢des financeiras,
universidades, e agéncias regulatérias), de eliminar posicoes, e de reduzir
o ntmero de funciondrios pablicos, inclusive militares. Criou-se, ainda, um
fundo para financiar a indenizacao das demissoes e o treinamento em
regime temporario. Como no caso da reforma administrativa brasileira, o
objetivo dessa segunda reforma do Estado ¢é o de desenvolver a eficiéncia dos
servigos publicos e reduzir o gasto pablico.

4. Conclusoes e questoes pendentes

Mudancas em prol da descentralizacao dos servigos pablicos constituem
hoje uma tendéncia incontestavel na América Latina. Os governos buscam
um funcionamento mais eficiente dos mercados, com minima participagao
do Estado. Contudo, paradoxalmente, isso tem sido visto como um fator
que contribui para a crise organizacional do setor publico. A longo prazo,
a descentralizacao administrativa e politica oferece a tGinica esperanca de
desenvolvimento de atividades que sao melhor gerenciadas em nivel local.
A curto prazo, no entanto, a descentralizagﬁo levou, freqlientemente, ao
declinio no desempenho do setor pablico [Naim (1995)].

Em conseqiiéncia disso, uma questao pendente na regiao parece ser a
criacao e o desenvolvimento de instituicoes necessarias para apoiar as novas
politicas econdmicas (por exemplo, agéncias regulatérias, comissoes antitruste
e antidumping, agéncias de defesa do consumidor etc.). Um desafio ainda
maior serd a elevacao da qualidade de servico nas agéncias existentes,
devastadas por décadas de negligéncia, investimento insuficiente e abusos
monopolisticos. Além disso, a reforma governamental na regiao terd que
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levar em consideracao a necessidade de uma administracao pablica sofis-
ticada num contexto de crescimento e, as vezes, de extremo “desgaste com
as reformas”.

Do mesmo modo, a liberalizagao financeira na América Latina avancou
mais rapidamente do que as melhorias no sistema de supervisao financeira
e de regulamentagao prudencial. Além disso, os paises ficaram expostos a
maiores riscos de crises financeiras, contra as quais deveriam tentar se
prevenir, por um lado, tentando reduzir o potencial para a instabilidade
macroecondmica e, por outro, aprofundando a reforma financeira nas areas
da regulamentacdo e da supervisao.

Os avanqos na privatizagao foram muito desiguais na regiao: primeiro, devido
ao constrangimento politico e a oposigdo dos trabalhadores que as privatiza-
¢oes sempre enfrentam; e, segundo, devido a necessidade de seguir uma
seqliéncia que assegurasse o éxito do processo, do ponto de vista da eficiéncia
econdmica. Portanto, futuras privatizacdes na regiao deveriam ser precedidas
pela criacdo de uma estrutura regulatéria, separando atividades potencialmen-
te competitivas daquelas com monopdlios naturais, estabelecendo sistemas
tarifdrios, definindo esferas de atividade e o proposito das empresas, e criando
agéncias supervisoras. Quando tais providéncias nao forem possiveis a curto
prazo, deve-se, ao menos, privatizar a gestio das companhias, através de
contratos de gestdo, concessoes e subcontratos.

No que se refere a legislacao do trabalho, a modernizacdo parece repre-
sentar um desalio para quase todos os paises da regido. Reformas nas leis
trabalhistas foram poucas e ndo muito profundas. Em conseqiéncia disso,
a atual legislagio pode ter retardado a reabsorcdo dos trabalhadores
deslocados durante o processo de reforma. O programa para as reformas
futuras nessa drea deveria, portanto, considerar medidas que promovam o
aumento da procura de mao-de-obra. Os exemplos a serem seguidos sdo
aqueles da Colébmbia e do Brasil, estimulando o emprego temporério e
aumentando a flexibilidade do mercado de trabalho em periodos de
atividade econdmica declinante. Uma outra recomendacao geral refere-se
a preocupacao com a redugao da rigidez imposta por regras de negociacao
coletiva e convencoes herdadas do passado, normalmente aplicadas a um
setor inteiro ou a um ramo da inddstria. As evidéncias internacionais
sugerem que tais arranjos institucionais sao os que menos contribuem para
o bom desempenho macroeconémico, em razio do poder que atribuem
as partes negociantes, em detrimento da sociedade. A idéia seria, entdo,
tentar uma completa descentralizacio das negociacbes salariais, aproxi-
mando-as do nivel do chao de fébrica.
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Os desafios do futuro sdo semelhantes para todos os paises da regiao, e aandlise
comparativa apresentada neste arligo somente os realca. A prioridade politica
dada a resolugao dos problemas causados por dividas elevadas, desequilibrios
macroecondmicos e excessiva intervencao estatal nos anos 80 deveria agora
ser dirigida a busca de maneiras de aliviar as conseqliéncias da degradacao
institucional e da contragio do Estado. Os governos reformistas deveriam
conscientizar-se do fato que o desenvolvimento dominado pelo governo faliu,
mas que, no entanto, o desenvolvimento sem o Estado ndo ¢ possivel.
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