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Resumo: O artigo identifica os lideres, os defensores e os opositores da
reforma do setor publico. Utiliza-se o conceito “agente-principal” e
compara-se a realidade da reforma com uma situacao “ideal”, onde (a) os
cidadios sdo os “principais” dos formuladores de politicas publicas, que
sdo seus “agentes”, e (b) os formuladores de politicas sdo os “principais”
dos servidores publicos, que sio seus “agentes”. Reformas em paises em
desenvolvimento tornam-se mais complexas pela existéncia de atores ex-
ternos — instituicdes financeiras internacionais e multilaterais. Na pratica,
agéncias internacionais e multilaterais, assim como servidores publicos,
agem, muitas vezes, como “principais” na determinag¢do das reformas. A
analise identifica os interesses envolvidos na reforma do setor publico,
indicando como o equilibrio entre diferentes atores ¢ influenciado por fa-
tores institucionais e setoriais. Reformas organizacionais, principalmente
nos servigos sociais, apresentam maiores dificuldades de implementacio
do que as reformas economicas de primeira geragio.

PALAVRAS-CHAVE: reforma do setor publico, provisdo de servicos pabli-
cos, “agente-principal”.

INTRODUCAO

O artigo questiona se os formuladores de politicas publicas (po-
licy makers) e os cidadaos (os “principais”) dos paises em desenvolvi-
mento tem tido papel instrumental na demanda ou no desenho das
reformas do setor publico. Para tanto, utiliza-se o conceito “agente-
principal” para analisar as relagoes entre os diversos atores no proces-
so de reforma. Quem sao os “principais”, os defensores ou os lideres
da reforma? Quem sao seus “agentes” e quanto esses agentes sao mo-
tivados para agir de acordo com os interesses dos “principais”? O ar-
tigo utiliza, para fins de comparacao, os trabalhos de Grindle (2000;

! Este trabalho é baseado em uma pesquisa financiada pelo Department for
International Development — DFID, entre 1996 e 2000 (Contrato n® CNTR 94
2117A). Tradugio de Celina Souza.
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2003) e de Nelson (2000), que analisaram as estratégias de reforma
das politicas de educacao e saude na América Latina. O objeto do ar-
tigo ¢ a politica de reforma na provisao dos servigos publicos, apre-
sentando algumas explicacoes sobre os interesses e as instituicoes que
se colocaram contra ou a favor dessas reformas em diferentes contex-
tos nacionais e em diferentes tipos de servicos publicos. O trabalho
basela-se em pesquisa realizada em quatro paises — Gana, Zimbabue,
India e Sti Lanka, fazendo também referéncias a alguns outros paises
— Bolivia, Argentina, Aftica do Sul e Tailindia. A pesquisa analisa a
experiéncia de reforma nesses paises, nos anos 90, em quatro servicos
publicos: abastecimento urbano de agua, satde curativa, servicos de
apoio ao desenvolvimento industrial e servicos de apolio a comerciali-
zacao de produtos agricolas.

Sao analisados mais detalhadamente os setores de abastecimen-
to de agua e saude, embora sejam feitas referéncias eventuais aos dois
outros setores, a fim de estabelecer algumas comparagoes. Abasteci-
mento de agua, saude e educacao sao, atualmente, o foco de interesse
mternacional em relagao a provisao de servigos publicos nos paises
em desenvolvimento.?

A pesquisa analisou reformas organizacionais e suas conse-
queéncias no que se refere a mudancas no papel do setor publico. Es-
sas reformas foram voltadas para a privatizacao e a terceirizacao da
gestao de servigcos publicos, descentralizacao da gestao para unidades
semi-autonomas do setor publico, cobranca de taxas dos usuarios dos
servicos e papel regulatorio das ageéncias publicas. Em Gana e no Srti
Lanka, essas reformas foram classificadas como de “segunda gera-
¢a0”, ja que se seguiram as exigencias dos anos 80 de reduzir a inter-
vencao do Estado na gestao economica. Na India e no Zimbabue, as
reformas de primeira e segunda geracoes foram mais demoradas e
adotadas simultaneamente.

No caso das mudangas na saude e no abastecimento de agua, as
principais reformas estudadas em Gana, no St1 Lanka, na India e no
Zimbabue, foram:

2O tema do proximo relatério do Banco Mundial é “Making Service Work for Poor
People”, ou seja, “Fazendo o Servigo Funcionar para os Pobres”.
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» Saude: descentralizacao da gestao hospitalar; cobranca de taxa dos
usuarios; contratacao ao setor privado de servicos de atencao ba-
sica; fortalecimento do papel regulador e indutor dos governos.

»  Abastecimento de agua: “corporatizacao” dos servicos; descen-
tralizacao da gestao; concessoes e terceirizagoes para o setor pri-
vado; fortalecimento do papel regulador dos governos.

Essas reformas tiveram em comum dois objetivos amplos. O
primeiro foi o de aumentar a eficiéncia dos servicos pela concorrén-
cia, introduzindo-se mecanismos de mercado. O segundo fo1 o de se-
parar os “principais”, que demandam o servico e fornecem suas dire-
trizes, dos “agentes”, ou seja, os fornecedores de servigos. Tornar cla-
ro o papel dos “principais” e dos “agentes” e fortalecer os incentivos
para que as organizacoes encarregadas da provisao dos servicos atuem
de acordo com as demandas dos “principais” (formuladores das poli-
ticas e cidadaos), sao questoes centrais no desenho das reformas ge-

renciais (ver Lane, 1995; Stiglitz, 1987; Walsh, 1995).

ANTECEDENTES INSTITUCIONAIS DA REFORMA

Reformas requerem a restruturacao das institui¢oes. Nao se tra-
ta apenas de encontrar e aplicar a melhor solu¢ao técnica para o dese-
nho das institui¢oes, nem, tampouco, as reformas se restringem a
processos politicos de confronto de interesses especificos. Uma pers-
pectiva mstitucional das reformas chama a atengao para uma realidade
mais complexa, onde os arranjos politicos e administrativos envolvem
valores, comportamentos e estruturas de poder (Lane, 1995).

A presente secao procura relacionar as reformas com as questoes
Inerentes a construcao nacional de paises que optaram por politicas in-
tervencionistas como tresposta a compromissos voltados para reverter
as iniquidades provocadas pelo regime colonial e para implantar o so-
cialismo de Estado e o planejamento nacional. O grau e a forma da in-
tervencao do Estado nos paises de lingua inglesa nao foram muito dife-
rentes de outros paises tomados como referéncia, ou seja, Argentina,

3 “Corporatizacio” pode ser definida como a transformacio da empresa publica
fornecedora de servico de utilidade ptblica em auto-sustentavel e com autonomia
de decisio e gestdo.
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Bolivia, Venezuela e Tailandia, esta ultima sem prévia experiéncia colo-
nial. Dos anos 40 aos 80, todos esses paises compartilharam um amplo
consenso a favor da gestao estatal direta como modelo preferencial de
intervencao, a despeito da existéncia de outros instrumentos.

Do ponto de vista econémico, o modelo de intervencio estatal
direta mostrou-se mais fragil nos paises em desenvolvimento do que
nos paises desenvolvidos, tornando-se, mais tarde, insustentavel do
ponto de vista fiscal em funcao das crises economicas. No entanto, do
ponto de vista institucional, esse modelo, mais enraizado nos paises em
desenvolvimento, mais pobres, apresentava fortes barreiras a mudanca.
O modelo intervencionista foi muito mais disseminado nas estruturas
de poder dos paises em desenvolvimento, apesar desses paises nao te-
rem alcancado o mesmo nivel de inclusao social obtido nos paises de-
senvolvidos. HEsse modelo construiu um sélido compromisso sobre a
responsabilidade do Estado de consolidar os interesses de seus defenso-
res, através da manutencao do sistema intervencionista. Beneficiavam-
se desse modelo os politicos e a burocracia, que extraiam do modelo
beneficios clientelistas; alguns setores profissionais, que asseguravam
regras de protecao; a populagao urbana, que usufruia precos subsidia-
dos, servicos e emprego; assim como industrials e proprietarios rurais,
que conseguiam pre¢os garantidos, embora controlados, para seus
produtos. Nos paises mais pobres e com um sistema de mercado mais
fragil, poder e privilégio eram determinados pela acao estatal. Portan-
to, transformar o modelo intervencionista era quase que desafiar os
alicerces fundadores do Estado e sua propria legitimidade (Sandbro-
ok, 1993). Mesmo no sentido mais imediato da gestao da reforma,
mudangas voltadas para o desmonte e reestruturacao das organiza-
coes provedoras dos servigos publicos, especialmente nos servigos
relacionados com as condicoes de sobrevivencia (saude, agua, precos
subsidiados), tendiam a ser complexas e demoradas. Mudancgas desse
tipo e porte geram custos e incertezas para os politicos e para os ad-
ministradores publicos, enquanto que suas possivels vantagens sao

apenas abstratas (Grindle, 2003; Nelson, 2000).

As circunstancias nas quais as reformas setiam implantadas con-
tribuiram para compor o quadro de dificuldades. O mpulso inicial
para a reforma do setor publico nos paises em desenvolvimento veio
da crise economica, que ainda petsiste em muitos paises e que se tornou
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clara no inicio dos anos 80. Fot ainda nesse contexto de crise que a re-
forma for implementada, especialmente na Africa Sub-Saariana e na A-
mérica Latina. O chamado novo gerencialismo publico também esta sen-
do implementado em circunstancias ainda mais adversas do que nos
paises desenvolvidos, em especial nos paises africanos, onde, parado-
xalmente, as reformas propostas tém sido mais radicais. As chamadas
reformas estruturais e a reforma do setor publico foram, em geral,
adiadas até quando a crise fiscal se aprofundou e os recursos publicos
estavam exauridos. Ademais foram implementadas em um contexto
de rapido declinio dos servicos publicos, que se encontravam em uma
espiral de deterioracao dificil de ser revertida.

Varios aspectos das reformas afetavam a administracao publica
que deveria implementa-las, cuja situacao era de decadéncia dado o
declinio dos salarios reais e os severos cortes no numero de servidore-
s, especialmente na Africa (Batley, 1994). Contudo, como lembra
Hirschmann (1993), “esperava-se que as agéncias governamentais co-
operassem para diminuir ou eliminar seu proprio poder”. O contexto
das mudancas estava, portanto, geralmente cercado de suspeitas e re-
sisténcias, e nao contava com apoio claro de nenhum grupo especifi-
co. Assim, e sendo o setor publico simultaneamente agente e objeto
da reforma, tem-se comparado esse processo de mudanca com a tare-
fa de “reconstruir o barco no mar aberto” (Elster, 1993).

As se¢Oes seguintes examinam as instituicoes e os interesses que
influenciaram reformas especificas nos paises estudados. Essa analise
considera, primeiro, o equilibrio entre as agéncias externas — institui-
¢Oes Internacionais e multilaterais — e os governos nacionais. Em se-
guida, analisa os interesses e as instituicoes da esfera nacional em duas
categorias:

*  os “principais”, ou seja, o publico e os politicos, os quats, de acordo
com a teoria politica formal, decidem sobre as prioridades do gover-
no; e

* os “agentes”, ou seja, os servidores publicos e os técnicos que o-
cupam posi¢oes dirigentes e de implementacao.
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INFLUENCIAS EXTERNAS

A crise econdmica, que afetou todos os paises e nao s6 os em
desenvolvimento, foi o fator catalisador das reformas nos paises estu-
dados. Crises geram tanto a necessidade de mudanca como também
“janelas de oportunidade”, uma vez que abalam as regras normais do
jogo (World Bank, 1997; Grindle e Thomas, 1991). Existem razoes in-
ternas que explicam porque o colapso da capacidade de gasto do go-
verno levou a propostas radicais de mudanga; no entanto, essas razoes
criam, também, espaco para pressoes externas, especialmente nos paises
mais pobres aqui estudados. As pressdes externas provem, principal-
mente, de imnstituicoes internacionais e multilaterais como o Fundo
Monetario Internacional — FMI — e o Banco Mundial, que atuam nao
somente em seus proprios nomes, mas também influenciam a agenda
de outras agéncias, assim como a politica de crédito dos bancos co-
merciais. Essas agéncias, no entanto, se posicionam como se fossem
“agentes” de programas que teriam sido definidos por cada nacao.

Separar o papel dos diferentes atores internos e externos em re-
lacao as mudangas nas politicas publicas nao ¢ tarefa facil. O que dis-
tingue o envolvimento dos atores externos nos paises em desenvol-
vimento ¢ que essas agéncias nao atuam apenas como consultores,
mas sim como financiadores das reformas, o que lhes confere enorme
influencia (Corkery ez al, 1998). As agéncias multilaterais, com o apoio
das agéncias bilaterais, tiveram papel-chave em Gana, no Stri Lanka,
na India e no Zimbibue. Disso tesultou a existéncia de situacoes em
que as reformas ocorreram sem qualquer apoio das instituicoes ou
atores locais e, em muito poucos casos, as agéncias internacionais ou
multilaterais nao estiveram, ainda que indiretamente, envolvidas nas
reformas.

A influéncia dessas agéncias ¢ mais visivel nas reformas associ-
adas com a estabilizacao fiscal, tais como desregulamentacao industri-
al, abertura da economia e cortes nas despesas com pessoal, mesmo
naqueles paises onde o apoio a essas reformas inexistia. Essas mudan-
¢as nao contemplavam programas especificos de mudancas setoriais,
mas foram respostas as exigéncias mais gerais de ajuste estrutural or-
questradas pelo FMI e pelo Banco Mundial. A crise fiscal e o pacote
de estabilizacao do FMI exigiam a venda de empresas estatais e a re-
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mocao dos controles sobre importacoes e sobre precos. Questoes re-
lacionadas com a venda de produtos agricolas também foram afetadas
pelas exigencias do FMI e do Banco Mundial, em especial nos paises
africanos, onde a crise foi mais profunda. Controles sobre importa-
coes e precos subsidiados foram eliminados, servicos monopolizados
foram privatizados, “corporatizados” e perderam seus stafus de mo-
nopolio (Hubbard, 2002). Muitas dessas reformas eram “reformas de
canetada”, ou seja, sua implementa¢ao requeria apenas mudangas na
politica pablica. Mais complexas, todavia, foram as reformas voltadas
para assegurar a competicao na oferta de servicos (supply-side reforms),
ou seja, aquelas desenhadas para introduzir mecanismos de mercado
na oferta dos servicos (Jackson, 2001).

Os programas de reforma estrutural nao afetaram o servico de
abastecimento de agua imediatamente. As agéncias bilaterats inicial-
mente apolaram mudangas nesse setor com o objetivo de tornar mais
eficiente e equitativa a gestao dos recursos hidricos, como, por exem-
plo, no Zimbabue (Batley, 1998). No entanto, ao final dos anos 90,
fo1 construido um novo consenso internacional e os governos passa-
ram a sofrer “pressoes consideraveis por parte das agéncias multilate-
rais de crédito para realizar concessoes [para o setor privado], caso
contrario nao haveria mais financiamento para esse setor” (Nickson e

Franceys, 2003).

De forma geral e para além dos casos estudados, o #ming da refor-
ma do setor publico voltada para mudar o papel do Estado foi bem mais
longo nos setores sociais, como educagao e saude. Nesses setores, as
pressoes do FMI e do Banco Mundial foram mais incrementais. Alguns
aspectos da reforma dos setores sociats, como o aumento de tarifas e a
cobranca de taxas pela utilizagao dos servigos, poderiam ter sido imple-
mentados mais rapidamente em certas condicoes e até mesmo sem apoio
local efetivo, ja que havia pouca resisténcia politica de grupos organiza-
dos. Essas reformas, denominadas por Grindle (2003) de “segunda gera-
¢a0”, visavam a reorganizacao dos 6rgaos governamentais, mudancas de
seu papel, suas atitudes e das suas formas de relacao com o setor privado,
requerendo, portanto, compromissos politicos e administrativos de lon-
go prazo. Fol o que ocorreu nos setores de saude e educacao, mas
também nos de abastecimento de agua e saneamento. Em todos esses
setores, a existéncia de grande aparato administrativo e técnico signi-
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ficava resisténcia politica maior que a relacionada a reforma econémi-
ca (ver também Nelson, 2000).

A reforma dos setores sociais esteve mais distante da atencao
dos organismos financeiros internacionais, sendo, portanto, mais lenta
do que as reformas macroeconomicas e de politica industrial. No se-
tor de saude, a cronica crise fiscal, aliada a uma nova agenda de com-
bate a pobreza e de reforma abrangente proposta pelos financiadores
externos, acabou forcando os governos a reconsiderar o papel do Es-
tado, especialmente na Africa. No entanto, os consultores das agen-
clas internacionais e multilaterais estimulavam, financiavam e ratifica-
vam propostas reformistas, ao invés de impo-las. As pressodes eram
matores onde a crise era maits aguda, razao pela qual existiam planos
mais detalhados para a reforma no Zimbabue e em Gana, e até mes-
mo na Tailindia ap6s a ctise de 1997, do que nos paises do sul da A-
sia. As agéncias externas estimularam a autonomia da gestao hospita-
lar em Gana, Zimbabue e Tailandia, cobranca de taxa pelo setrvico,
em especial no Zimbabue, onde os recursos para a reforma da saude
mtegraram o primeiro programa de ajuste estrutural, assim como sua
terceirizacao, esta ultima também principalmente no Zimbabue (Mills
et al, 2001).

Se as agencias internacionais e multilaterais foram atores parti-
cularmente importantes nas reformas, em especial nas economicas,
também existiram casos em que os governos assumiram a lideranca de
reformas, por vezes coincidentes com as preferéncias das agencias
externas. No Zimbabue, por exemplo, iniciou-se uma bem-sucedida
reforma, no periodo pds-colonial, voltada para a inclusao da maioria
da populacao africana e da populacao rural nos servicos publicos que
beneficiavam, até entiao, apenas a minoria branca. No entanto, a dura
realidade fo1 a de que, assim que os servigos publicos foram expandi-
dos para incorporar a maioria da populagao, adveio a crise fiscal e a on-
da de liberalizagao, pressionando o governo a mudar a politica a partir do
final dos anos 80. A pressao por mudanca decorreu do fato de que o go-
verno estava gastando acima de sua capacidade, aliado ao aumento da
inflagao e da divida, o que fez com que o FMI demandasse reformas e a
contencao de despesas.
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Em alguns casos, os proprios governos tomaram a iniciativa de
propor reformas liberalizantes. Entre os quatro paises estudados, isso
ocorreu no Sri Lanka, que em 1977 langou seu proprio programa de
liberalizacao envolvendo a privatizagao de empresas estatals e incenti-
vos 4 atracio de investimentos estrangeiros. A India adotou politicas
de liberalizacao mais timidas, mas tomou a decisao de adaptar suas
politicas as decisoes da Organizacao Mundial do Comércio quando,
em 1995, promoveu mudancgas nas regras tarifarias liberalizando sua
altamente protegida industria textil. Entre os paises aqui listados para
fins comparativos, a Africa do Sul e a Argentina langaram programas
reformistas no inicio dos anos 90, apoiadas pelas mnstituicoes interna-
cionais, mas claramente em resposta as suas proprias dinamicas inter-
nas. No caso da Africa do Sul, as reformas decorreram do fim do 4-
partheid e, na Argentina, como resultado da crise politica provocada
pela hiperinflacao.

Mesmo nos paises onde as institui¢oes internacionats e multila-
terais exerceram influéncia nas reformas, os governos nao eram desti-
tuidos do poder de modificar ou de resistir as mudancgas indesejadas.
As reformas na saude, por exemplo, foram apenas “pequenas mudan-
¢as marginais no papel do Estado em lugar de mudar seu papel na
provisao da satde” devido a resisténcias ou a inércia, preservando-se
o papel dominante do Estado (Mill ez 2/, 2002). Outro exemplo de
resisténcia pode ser encontrado em Gana, onde, apesar das pressoes
do FMI e do Banco Mundial por uma completa liberalizacao comercial
das mmportagoes e exportagoes de cacau, o governo defendeu, com
sucesso, sua politica de proceder cautelosamente para minimizar os

riscos dos fazendeiros (Hubbard, 2002).

Apesar dos governos nao serem destituidos de poder, as agén-
clas internacionais e multilaterais sempre tiveram presenca significati-
va na determinacao das politicas publicas, o que coloca em xeque as
relagoes entre os “principais” nacionats e os “agentes” nacionais. Ins-
tituicoes internacionais e multilaterais agiram como um deus ex machi-
na, produzindo politicas desenhadas externamente e quebrando a re-
lagao entre cidadaos, politicos e provedores de servicos.
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INTERESSES NACIONAIS E STAKEHOLDERS DAS REFORMAS
A arena das reformas

Grindle e Thomas (1991) separam as reformas em dois tipos: as
que mobilizam grande parte do publico e as que mobilizam apenas a are-
na burocratica. No primeiro tipo, os interesses sao mais abrangentes e
requerem apolo politico especifico para que a reforma seja levada adiante.
No segundo tipo os interesses politicos sao menores, sendo que a questao
crucial se coloca na competéncia da burocracia e na sua aceitacao dos
postulados da reforma. A maioria das reformas gerenciais se aproxima do
segundo tipo, pots requerem detalhamentos e intera¢oes dentro do go-
verno, assim como alto grau de competéncia e compromisso. Essas re-
formas podem ter enorme importancia para a populacao, mas apenas no
longo prazo, além de nao produzirem beneficios diretos e imediatos. A
arena dessas reformas ¢, pots, a burocracia, embora afetem, a0 mesmo
tempo, os Interesses ¢ o comportamento dos técnicos e dos servidores
publicos. No entanto, se as reformas gerenciais nao geram hostilidade
do publico, elas também nao tendem a arregimentar apoio popular.

As caracteristicas “principal-agente” nos servi¢cos publicos

Nas sociedades democraticas, os grandes “principais” sao os ci-
dadaos, ou os consumidores de servigos publicos especificos. De a-
cordo com a teoria do “principal-agente”, os cidadaos sao os “princi-
pais” no sentido de que os politicos, como seus “agentes”, baselam
seus mandatos nos cidadaos e agem como seus representantes. Por
outro lado, os servidores publicos e aqueles nomeados para cargos em
comissao sao, em principio, os “agentes” dos politicos eleitos na exe-
cucao de politicas publicas. A proxima secao explora o papel do pu-
blico (o cidadao-consumidor) e dos lideres politicos nas reformas, en-
quanto que o papel dos servidores publicos ¢ analisado na segao se-
guinte. A questio central é: quem, na pratica, ¢ o “principal”? A teoria
propugna que o problema da “agéncia” é que os agentes frequente-
mente tém poucos incentivos para agirem de acordo com os interes-
ses dos “principats”.

Os incentivos para a provisao de um servico publico “responsivo”,
isto €, que reflita as demandas dos “principais”, difere de acordo com a
politica publica, ja que as caracteristicas de cada politica influenciam a ca-
pacidade dos atores (“principais” e “agentes”) de se organizarem e de e-
xercerem controle sobre cada ator. O Quadro 1, baseado na pesquisa rea-
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lizada em Gana, no Zimbabue, na India e no Sti Lanka, sintetiza o equuli-
brio de poder entre os “principais” e os “agentes” em trés servicos publi-
cos. O quadro ¢ esquematico e desconsidera as diferencas nos contextos
de cada pais, agrupando, para fins comparativos, servicos de apoio ao
desenvolvimento mdustrial com servicos de apoio a comercializacao de
produtos agricolas em uma unica categoria. O quadro também desconsi-
dera as diferencas entre as varias etapas de cada servico, por exemplo,
entre formulagao da politica, financiamento, provisao do servigo e acom-
panhamento.

O quadro abaixo identifica a capacidade de controle pelos
“principais” e “agentes” como derivada dos seguintes fatores:

CONTROLE PELOS “PRINCIPAIS” CONTROLE PELOS “AGENTES”

A capacidade de organizacio dos consumidores ¢ A capacidade de organizagﬁo dos

maior quando

= 0 scrvico ¢ utilizado regular ¢ constantemente ¢
nao apenas cm momentos de crisc;

= 0 servico ¢ organizado por drca territorialmente

provedores de servicos é maior

quando
= o scrvico ¢ capaz de gerar grande quantida-

definida de de informagio ¢ requer trabalho especia-
. . lizado;
A capacidade dos consumidores de exercerem P o .,
o @ A = . 2 . = a organizacio dos profissionais do servigo ¢
influéncia sobre os servicos ¢ maior quando os forto ; ’
O1Le;

consumidores dispoem de SR B = g
P = asindicalizacio ¢ forte;

= 0s contratantes sdo grandes firmas, peque-
nas em nimero ¢ que contam com habili-
dades ¢ cquipamentos especificos.

» informagio sobre a qualidade do servico;

» capacidade de escolher entre usar ou nido usar o
SErvigo.

A capacidade dos formuladores de politicas pibli-

cas de controlar ¢ mcentivar os provedores de

servicos ¢ mator quando

= os resultados ¢ os csforcos dos provedores dos
SCrVICOS $A0 mensurdvets;

= sdo disponibilizadas mformacgdes sobre a per-
formance dos scrvigos;

= 0 contrato com os prestadores de servicos ¢ especi-
fico ¢ passivel de ter seus resultados cobrados

Agéncias que facilitam sistemas de controle
por parte dos provedores sdo

* monopolistas;

» lideradas por quadros profissionais.

O Quadro 1 mostra que, de acordo com os indicadores acima
mencionados, os “principats” — clientes e formuladores de politicas —
sao mais fracos e os “agentes” — os provedores de servicos — sao mais
fortes no caso dos servicos de saude curativa. No servico urbano de
abastecimento de agua, existe a possibilidade de equilibrio entre
“principais” e “agentes”. Nos servicos de apoio ao desenvolvimento
industrial e a comercializacao de produtos agricolas, os “agentes” —
provedores — tém, relativamente, menores possibilidades de controlar
os “principats”.
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Quadro 1: Relagdes entre “Principais” e “Agentes”, por Tipo de Servigo

CAPACIDADE DE CONTROLE DOS “PRINCIPAIS”

Capacidade de orga-
nizagao do cliente

Capacidade de influ-

Servigo e g
¢ éncia dos cl

CAPACIDADE DE CONTROLE DOS “AGENTES”

Controle por parte dos
formuladores

Organizagao dos pro-
vedores

Estrutura da agén-
cia

Fraca: informacio
assimdétrica limita
possibilidades de
cscolhas, embora
existam outros pro-

Fraca: os clientes
sdo dispersos ¢
usam O SCrvico
quando estio em
crisc

Saltde curativa

vedores

Média: servico

territorialmente

definido e provido

regularmente, facili-
2

tando a organizagio

do cliente

Média: clientes tém
informacoes sobre o
SErvico, mas nao
existem provedores
alternativos

Agua encanada
em centros urba-
nos

Fraco: resultados do
servico sdo de diffccis
mensuracao; assimettia
de informacio. Contra-
tos dificcis de serem
especificados

Forte: resultados do
servigo sdo facets de
mensurar € m()ﬂit()rar.
Relativamente facil
especificar contratos

Forte: sindicatos fortes
¢ influéneia dos inte-
resses dos profissio-
nais na organizacao do
SCIVICO € NOS ministé-
rios. Lixisténeia de
grandes fornecedo-
res/contratantes

Meédia/Forte: cngenhei-
ros dominam o prove-
dor ou o ministério;
sindicalizacio modera-
da; grandes interesses
comerctais envolvidos
n0s contratos

Dominante: Gran-
des provedores
dirctos, com gran-
de autonomia

Dominante: mo-

nopolistico, com

alto grau de auto-

nomia na gestao

ou grande contra-
8

tante

Média/Forte: sctvi-
¢os sc destinam a
grupos cspecificos de
usudtios. Mais forte
na drea mdustrial do
que na agricola

Servicos de apoio
20 desenvolvi-

. . Forte: USUAtiOS CSCO-
mento industrial ¢

3 T lhem sc usam ou niao
a cometcializacio

de produtos agri-
colas

0 SCLVICO

Meédio: resultados do
servico dificeis de men-
surar; assimctria de
informacao. Dificil
especificar contratos

Fraca: pcquenas orga-
nizacoes com bascs
profissionais relativa-
mente fracas ¢ baixa
sindicalizacio

OS "PRINCIPAIS": CIDADAOS E LIDERES POLITICOS

O cidaddo-consumidor como "principal”

Fraca: nio-
monopolistico

A primeira questao fundamental em relacao ao envolvimento

do publico ¢ que a maioria das reformas aqui analisadas despertou

pouco interesse direto dos usuarios ou dos cidadaos (ver secao “A

arena das reformas”). Na verdade, reformas gerenciats, isto ¢, descen-

tralizacao da gestao interna, terceirizacao de funcoes, criacao de servi-

cos de apolo ao setor privado e sistemas regulatorios, tinham poucas

chances de despertar interesse do publico. Dado que existe baixo grau

de envolvimento dos cidadaos com politicas publicas nos paises

estudados, as reformas permaneceram dentro da arena burocratica.

Apenas algumas poucas reformas, tais como a cobrancga de taxa,
privatizacao e liberalizacao de mercados tiveram um impacto politico
mais imediato. Isso ocotrteu em Gana, onde um movimento nacional

se opOs a comercializacao da agua, e em Cochabamba, na Bolivia, on-

de levantes populares forcaram o governo a cancelar a concessao do
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servico de agua para uma companhia privada (Nickson e Vargas,
2002).

Servigos publicos sao usados por diferentes publicos, que con-
tam com recursos politicos também diferentes. Como mencionado na
secao anterior, a diferenca entre os servigos pode afetar a capacidade
dos cidadaos e dos usuarios de controlarem a performance dos servi-
cos oferecidos. Essa diferenca se manifesta das seguintes formas:

a. Organizacao e definicao dos grupos de usuarios: a promogao de
produtos mndustriais e agricolas ¢ orientada para a produgao e apli-
cada a grupos de produtores especificos, enquanto a provisao da
saude e o fornecimento de agua sao servicos destinados ao publico
em geral. Os consumidores da agua sao definidos territorialmente,
enquanto as demandas dos usuarios da satde sao individualizadas
e os individuos que recorrem aos servicos de satde encontram-se,

em geral, em estado de vulnerabilidade.

b. Capacidade de escolha e de influéncia: os servi¢os sao diferencia-
dos entre aqueles cujos usuarios podem escolher usar ou nao usar
o servico (servicos de apoio a mndustria e a agricultura, por exem-
plo), aqueles em os usuarios tém alguma escolha entre os provedo-
res do setvigo, se publico ou privado, mas tém informacao inade-
quada sobre a qualidade do servico ofertado por cada um dos pro-
vedores (como ¢ o caso dos servicos de saude); e, finalmente, a-
queles que os usuarios tém escolha limitada ou nenhuma escolha,
que ¢ o caso do abastecimento urbano de agua.

c. Capacidade de mensuracao do desempenho: os formuladores de
politicas e os usuarios tém maiores possibilidades de controle
quando detém informag¢oes sobre o servico e podem avaliar o de-
sempenho dos provedores. Os servigos e “agentes” cujos produtos
sao quantificaveis e passivets de mensurag¢ao apresentam menor di-
ficuldade em serem controlados pelos “principais”. Entre os servi-
cos estudados, o de abastecimento de agua ¢ o mais quantificavel,
enquanto os servicos de saide, de apoio a industria e apoio a ativi-
dade agricola se enquadram na categoria de servigos qualitativos,
apresentando por isso muitos problemas de informagao, mensura-
bilidade e controle pelos “principais”.
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Esses critérios indicam uma escala da capacidade dos cidadaos e
dos usuarios, que sio os “principais”’, de controlar os formuladores
das politicas publicas, asstim como a capacidade destes formuladores
de avaliar o desempenho dos provedores dos servicos, que sio, em
principio, seus “agentes”. Os servi¢os voltados para a promocao in-
dustrial (e, possivelmente, os servicos voltados para a comercializacao
de produtos agricolas) estao a disposicao dos grupos produtores a
partir de uma cesta de ofertas, o que permite aos produtores se orga-
nizarem para demandar a provisao do servico. Ja o servico de abaste-
cimento de agua ¢ tipicamente monopolista. No entanto, se o servi¢o
for prestado por organizacoes locais, seus consumidores podem se
organizar para cobrar dos provedores do servico resultados que po-
dem ser quantitativamente mensuravets, dado que a quantidade e a
qualidade da agua sao faceis de acessar e de mensurar. Os usuarios
maits desprotegidos sao os dos servicos de satde curativa, que apesar
de terem escolhas entre diferentes provedores, possuem pouca infor-
magao sobre como exercer suas escolhas e também pouca capacidade
de organizacao.

Na pratica, o publico, particularmente o publico mais pobre, es-
teve ausente do processo de formulacao de politicas publicas, enquan-
to alguns grupos de produtores eventualmente se organizaram contra
mudangas. Ja os consumidores dos servicos soclais exerceram, em
geral, pressao implicita (e nao organizada) sobre os politicos para pre-
servar seus direitos. Na maioria dos casos, os consumidotes dos servi-
cos publicos foram silenciosos stakeholders nos processos de reformas.
Pesquisas de opiniao com os usuarios da saude e dos servicos de agua
em Gana, no Zimbabue, no Sti Lanka e na India mostraram que 0s
mesmos tinham profundas criticas sobre os precos e a qualidade dos
servicos, mas enorme desconhecimento sobre as propostas de refor-
ma, nesses setores. A questao da reforma que mereceu comentarios
dos pesquisados em Gana e no Zimbabue, fo1 a de que as taxas e tari-
fas pelo uso dos servigos tinham aumentado (Rakodi, 2000).#

Apesar dos enormes problemas encontrados na provisao de
servicos publicos, pesquisas realizadas com os usuarios da satde e da

+O mesmo ocorreu na Africa do Sul, embora ndo tenha havido pesquisa de opinido
naquele pais.
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agua mostraram que os usuarios acostumados a provisao publica do
servico apolavam, em geral, sua manutencao, e rejeitavam arranjos
alternativos. Tal resultado parece espelhar a crenca de que a garantia
pela prestacao de servicos basicos pode ser melhor assegurada pelos
governos, aliada as experiéncias de privatizacao que pioraram a situa-
¢ao dos usuarios e diminuiram sua participacao nas decisoes. Os usua-
rios nao pareceram convencidos de que as reformas responderiam as
suas preocupagoes com a baixa qualidade dos servicos, filas, raciona-
mento, cortes em pessoal e desrespeito pelos usuarios. Essas criticas
eram, em geral, associadas aos servicos publicos (Rakodi, 2000). A
despeito dessas preocupacoes, em muito poucos casos os resultados
das pesquisas de opiniao foram incorporados ao processo de formu-
lacao das politicas.

Lideres politicos

Quem seriam, entao, os aliados dos organismos multilaterais
nas mudancas? A se¢ao anterior mostrou que, na maioria dos casos, a
reforma esteve mais ou menos diretamente associada a programas de
ajuste estrutural. Em termos formaits, os governos assumiram as re-
formas como se tivessem sido formuladas por eles, embora, muitas
vezes, sem assumirem um compromisso efettivo com a sua implanta-
cao. Esse nivel de concordancia, ou, pelo menos, de aquiescéncia,
concentrava-se na esfera do Presidente ou do Primeiro Ministro e no
Ministério das Finangas. As reformas contavam também com o apoio
de orgaos centrais-chave ligados a liderancgas politicas, tais como Or-
gaos de administracao e de controle do servidor publico. O fato da
lideranca pro-reforma encontrar-se nos mais altos escaloes politicos
também foi identificado por Grindle (2003) e Nelson (2000), nos ca-

sos em que as reformas foram bem-sucedidas e implementadas.

Nos casos dos paises estudados do sul da Asia e da Africa, lide-
res politicos de escaloes diferentes — ministros de ministérios setoriais,
patlamentares e politicos individuais — raramente desempenharam
papel importante na defesa e no estimulo as reformas, embora pudes-
sem obstaculiza-las. O desenho das reformas raramente envolveu mi-
nistros de areas setoriais na ratificacio das propostas dos lideres poli-
ticos. Excegoes entre os paises tomados como referéncia podem ser
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encontradas na Argentina, Africa do Sul e, talvez, na Tailindia, onde
existiam programas partidarios consistentes e malor COMPromisso
politico com as reformas, inclusive entre os ministros de pastas res-
ponsaveis pela prestacao de servicos. Em Gana, os ministros respon-
saveis pelo abastecimento de agua durante o regime do Presidente
Rawlings, mas também os do governo atual, apoiaram a gestao priva-
tizada do abastecimento de agua na capital do pais, mas enfrentaram
resisténcias de um poderoso sindicato (Larbi, 1998). Grindle (2003) e
Nelson (2002) também registraram o apoto de lideres ministeriais se-
toriais nos casos da reforma social na América Latina, por eles estu-

dados.

Em outros casos, ocotreu tolerancia politica formal ao processo
de reforma, muitas vezes convivendo com uma inércia informal ou
com o boicote dos politicos no Parlamento e at¢é mesmo no governo.
A aquiescéncia politica pode ser suficiente para que organismos multi-
laterais, junto com outros atores locats, iniciem as reformas, mas nao
¢ suficiente para a sua sustentabilidade. Politicos que nao integram o
Executivo, sejam eles do governo ou da oposi¢ao, mostraram que sua
influéncia ¢ maior na implementacao de reformas liberalizantes do
que no seu desenho. A postura desses politicos foi, muitas vezes, de
rejeicao, particularmente se a mudanca abalasse a distribuicao de be-
neficios existentes e os sistemas de patronagem.

Grande parte da populacao nao usufrui dos servigos de abaste-
cimento de agua. Mesmo no pais economicamente maits desenvolvido
entre aqueles estudados, a Argentina, cerca de 30% da populacao da
Grande Buenos Aires nao tinha acesso a esse servico no inicio dos
anos 90, fazendo suas proprias ligagoes ilegais ou optando por servi-
cos alternativos. Naquela época, os politicos tendiam mais a defender
baixas tarifas pelo fornecimento do servico para aqueles que a ele ja
tinham acesso do que a defender a reestruturacao do servico e tarifas
mais altas, o que permitiria a inclusao dos que estavam excluidos do
servico. Os riscos de mudancas radicais, como aumentar tarifas ou
cobrar daqueles que nao pagam ou ainda comercializar o abasteci-
mento, sio certos, enquanto os ganhos com um sistema mais eficiente
e abrangente advirao apenas no longo prazo e sao incertos. Existe,
ainda, uma tradicao de encorajamento dos politicos aos usuarios para
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o nao pagamento dos servicos de agua em paises tao diferentes quan-
to a Argentina e a India (Nickson e Franceys, 2003).

No caso da saude, a reforma gerencial nao foi, em geral, incen-
tivada politicamente pelos ministros setoriais ou apoiada pelos legisla-
dores. Onde as propostas reformistas foram mais radicais, como nos
paises africanos, elas foram inspiradas externamente, sem que estives-
se clara a participacao de liderancas politicas locais. Em todos os pai-
ses estudados, os “altos” funcionarios, os ministros da saude e as ot-
ganizagoes multilaterais que propuseram e defenderam mudancas vi-
am o apoto dos politicos como incerto e imprevisivel. Os “altos” fun-
clonarios agiram, portanto, oportunisticamente, diante das inconsis-
téncias politicas sobre a dire¢ao a ser tomada. Assim como ocotreu
com o abastecimento de agua, a reforma da saide tendia a trazer mais
riscos do que ganhos para os politicos, apesar dos riscos serem dife-
rentes em cada tipo de reforma setorial. No Sri Lanka e na India, a
gestao descentralizada dos hospitals ameacava a estrutura de controle
politico vigente, provocando a oposicao dos sindicatos e dos profis-
sionais da saude. Os politicos se opuseram a cobranca dos servicos
em todos os casos estudados, mais particularmente no Sri Lanka, on-
de havia um amplo compromisso com a provisao da saude publica
por parte das classes médias, assim como dos sindicatos, da esquerda
radical, dos profissionais da saide e dos gestores dos servicos. A pres-
sao dos organismos multilaterais pela cobranga dos servigos foi maior
nos paises africanos, onde a oposicao publica era menos mobilizada e
tinha menos canais de expressao (Hebst, 1993).

Foram registrados poucos casos onde ocorreram pressoes favo-
raveis as mudancas na politica de saude. Uma organizacao nao-
governamental da india e a midia na India e na Tailindia fizeram
campanhas a favor da regulacao da provisao da satde, mas seu poder
nao foi suficiente para contrabalancar os interesses dos profissionais
da saude e do setor privado, que se articularam contra a regulacao.
Em geral, em lugar de pressoes por mudangas, a alternativa dos usua-
rios foi a de buscar saidas no setor privado ou nos setores imnformais
quando a provisao publica se mostrava inadequada. A saida (ex7) foi a
alternativa utilizada pelos usuarios do sistema de satde em lugar da

voz (voice) (Mills ez a/, 2001).
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OS “AGENTES” — ADMINISTRADORES PUBLICOS, PROFISSIONAIS
E TRABALHADORES

Servidores publicos de ministérios-chave

As agéncias internacionais tinham poucas garantias de conse-
guirem apolo estavel para as reformas liberalizantes por parte dos po-
liticos, cidadaos ou usuarios dos servicos publicos. Havia, contudo,
certa aquiescéncia politica, o que fazia com que pouco apoio fosse
necessario para as reformas associadas com as condi¢coes impostas
pelos organismos internacionais, tais como liberalizacao e desregula-
mentacao dos setores produtivos, cortes nas despesas com pessoal e
aumentos de tarifas. No entanto, para as reformas voltadas para o su-
primento, via concorréncia, de servicos publicos (supply-side reforms),
caracterizadas como reformas de longo prazo — mudancas na estrutu-
ra e Nos processos organizacionais, Na otientacao para a eficiéncia e na
relacao com o setor privado —, havia um segmento cujo apoio era essen-
cial para implementar tais reformas: os administradores publicos mais
mmportantes e os profissionais da area a ser reformada. Em termos for-
mais, esses segmentos seriam os “agentes” dos cidadaos e dos politicos,
mas, na pratica, estavam maits proximos de serem os “principais”, junta-
mente com as agéncias internacionais.

Onde a reforma ocorreu, houve grande apoio das agencias in-
ternacionais e dos politicos de alto escalao, combinado com o traba-
lho conjunto de “altos” gestores publicos e consultores externos, co-
mo sera analisado na proxima secao. Grindle (2000; 2003) também
identificou a importancia de pequenos “times de formuladores” liga-
dos ao Executivo, também 1dentificados por Nelson (2000), que os
chamou de “times de mudanga”. Os responsaveis por iniciar as mu-
dancgas encontravam-se, em geral, fora do ministério que teria sua po-
litica reformada. Crises e ajuste estrutural colocaram na lideranca dos
processos de reforma o Ministério das Financas e os orgaos direta-
mente vinculados ao Presidente ou ao Primeiro Ministro, tais como
os Ministérios de Planejamento e Administracao. Os ocupantes de
cargos nesses Ministérios negociaram a participacao do Banco Mun-
dial, do FMI e de outras agéncias multilaterais, se relacionavam com os
membros dessas organizagoes e eram responsaveis pela politica de
liberalizacao da economia e de cortes nas despesas com pessoal, que
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atingla todos os demais ministérios. De maneira geral, quando refor-
mas radicais foram implementadas de fato, esses servidores publicos
contaram com o apoio dos “altos” funcionarios dos ministérios seto-
riais e com a participacao de consultores internacionais.> O grau de
envolvimento dos funcionarios-chave dependia da importancia do
setor a ser reformado pelo ajuste macroeconémico. Havia também
diferenca entre setores no que se refere aos respectivos papéis de ad-
ministradores e profissionais.

Diferencas setoriais —a influéncia dos funcionéarios de ministérios-
chave e de ministérios setoriais

A primeira onda de reformas setoriais atingiu o setor industrial
e fol uma consequéncia direta das condi¢oes impostas pelo Banco
Mundial e pelo FMI — privatizacao das empresas publicas e desregu-
lamentacao da producao e da comercializacao —, particularmente nos
paises africanos. Ministérios da Industria pouco puderam fazer a nao
ser reclamar, apesar de terem tido o poder de retardar algumas deci-
soes. Fol a segunda onda das reformas, que resultaram de uma nova
politica das agéncias, voltada para “possibilitar, promover e facilitar” a
industria de capital privado, que abriu caminho para a iniciativa dos
servidores sentores de alguns ministérios. Os Ministérios da Industria
tinham, anteriormente, fun¢oes reguladoras e de licenciamento e, por-
tanto, seus quadros técnicos eram escassos e despreparados para o

novo papel (Jackson, 2000).

Ja a influéncia de setvidores seniores nas instituicdes-chave do
governo sobre o setor agricola foi fraca. A intervencao do Estado na
agricultura nao foi imediatamente exposta ao ajuste estrutural e sua
exclusao da reforma era defendida, especialmente na india, pela sua
importancia historica na seguranca alimentar nacional e pela necessi-
dade de proteger os consumidores e os produtores pobres. No entan-
to, a forca motriz das mudangas em todos os paises estava, de novo,
com os ministérios-chave das Financas e do Planejamento e com os
6rgaos diretamente ligados a Presidéncia, pressionados a adotarem

5> Cotkery et al (1998) e Nelson (2000) mostram a importancia do envolvimento dos
ministérios de linha, ou setoriais, para a sustentabilidade das reformas, os quais
sdo, em geral, excluidos dos programas de estabilizacdo e de ajuste estrutural.

CADERNO CRH, Salvador, n. 39, p. 25-53, jul./dez. 2003



44 A POLITICA DA REFORMA NA PROVISAO DE SERVIGCOS PUBLICOS

agendas de cortes de despesas e de desregulamentacao em resposta a
crise fiscal. Os ministérios setoriais e suas agéncias atuavam, em geral,
no sentido de impedir as reformas (Hubbard, 2002).

No setor de servicos — abastecimento de agua e satde — os ser-
vidores seniores dos ministetios-chave se tornaram, uma vez mais, 0s
principats iniciadores das reformas, junto com as agéncias internacio-
nats. A crise e os acordos para o ajuste estrutural foram a base de uma
ampla agenda de politica publica voltada para cortar orcamentos, re-
duzir pessoal, aumentar tarifas e precos, terceirizar e privatizar servi-
cos. No entanto, diferentemente do que ocorreu nos setores agricola
e industrial, onde a maior parte da reforma destinava-se a reduzir o
papel do Estado, nos servigos de abastecimento de agua e de saude a
nova politica propugnava a permanéncia da presenca do Estado. Nes-
ses casos, novas praticas gerenciais nao poderiam ser formuladas pe-
los ministérios das Financas, do Planejamento ou pelos 6rgaos ligados
diretamente a Presidéncia. A menos que existissem condi¢Oes para
uma transferéncia abrupta e radical para o setor privado, novos atran-
jos tertam que ser implementados incrementalmente, dentro do pro-
prio setor publico. Nesses casos, os servidores publicos e os profis-
sionais da area tinham, necessariamente, um papel importante na re-
forma, ou no seu bloqueio. Profissionais, como os engenheiros no
setor de abastecimento de agua e os médicos na saude eram muito
mais importantes nesses setores do que os profissionais dos Ministé-
rios da Industria ou da Agricultura. Nelson (2000) argumenta na
mesma direcao, no caso da reforma da educacao na América Latina.

Reformas radicais ameacavam o controle do servico de abasteci-
mento de agua por parte dos engenheiros e dos administradores publi-
cos, aumentando a participagao e o poder dos gerentes financeiros e do
setor privado. Reformas radicais dos servicos de abastecimento de
agua foram implementadas com sucesso quando foram assumidas
politicamente e quando os servidores publicos nao puderam fazer na-
da além de aceder. A experiéncia da concessio, por 30 anos, do sis-
tema de abastecimento de agua de Buenos Aires foi disseminada na
Lei de Reforma do Estado do entao Presidente Carlos Menem. Al-
guns servidores da antiga companhia foram absorvidos pelo novo o-
perador e passaram a ter participagao nos lucros; outros entraram em
programas de demissao voluntaria. Seguindo a mesma via, o Presiden-
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te das Filipinas declarou a necessidade de aprovar concessoes ao setor
privado no servico de Manila como resposta a “crise da agua”. Am-
bos os presidentes deram saliéncia politica a reforma do setor, dando-
lhe 0 mesmo grau de urgéncia que havia sido dado as reformas ma-
croeconomicas de estabilizacao.

Reformas zncrementais no servico de abastecimento de agua fo-
ram lideradas, em geral, por aliancas entre os gestores do servico, as
vezes por forca da pressiao das agéncias internacionais, e seus consul-
tores técnicos. Essas reformas incrementais em geral conservaram o
controle dos engenheiros sobre o servico, mas liberaram as organiza-
¢oes do controle do governo. Na esfera nacional, no Zimbabue foram
os profissionais do Departamento de Recursos Hidricos quem, em
1985, levaram ao Primeiro Ministro a defesa da “corporatizacao” da
empresa estatal como forma de contornar controles sobre mvestimen-
tos, gestao e selecao/contratacao de técnicos. Essa proposta coincidia
com a politica de ajuste estrutural do Banco Mundial e teve o apoio
de consultores internacionais e dos demais organismos multilaterais,
apesar de sempre ter tido fraco apoio politico local (Batley, 1998).

A crise, aliada aos programas de ajuste assinados por 6rgaos-
chave com as organizacoes financeiras internacionais, afetou direta-
mente o setor de saude, especialmente na Africa. A reforma do setor
de saude foi uma decorréncia acidental dos compromissos nacionais
assumidos pelos Mimistérios das Financas com a terceirizacao, cortes
de pessoal e aumento das tarifas para os usuarios. Para que esses
compromissos fossem operacionalizados, havia necessidade de se
conseguir o apoio dos servidores seniores dos Ministérios da Saude,
que contavam, geralmente, com consultores das agéncias multilaterais
ou Internacionais. Esse tipo de compromisso dos “altos” setores pro-
fissionais e servidores seniores dos Ministérios da Satde foi maior na
Africa, onde a influéncia dos organismos multilaterais era mais abran-
gente e onde as crises economica e fiscal tinham levado os servicos de
saude quase ao colapso. A cobranca pelo servico acabou sendo aceita
pelos médicos e gestores do Zimbabue e de Gana como uma forma
de manter o funcionamento do servico, mas rejeitada por esses mes-
mos segmentos no Sri Lanka e na india, por ser considerada uma a-
fronta ao direito a saude gratuita (e talvez uma ameaca a oportunida-
des de cobranca informal, ou seja, a corrupgao).
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Mesmo onde havia alto grau de comprometimento com refor-
mas desse tipo, na pratica ocorreram grandes dificuldades na sua im-
plementacao. Muitas das propostas de reforma nos servicos de saude
impunham o enfraquecimento de poderosos interesses internos e a ero-
sdo da autonomia dos profissionais da satide. Nos paises do sul da Asia,
onde os sistemas de saude eram mais protegidos, os servidores seniores
do Ministério, em geral, resistiram a descentralizacao do controle dos
hospitais; os sindicatos se opuseram a terceirizagao e a privatizagao; e 0s
médicos rejeitaram a regulamentacao do exercicio privado da profissao,
onde eles geralmente também tinham insercao. O setor da saude era, nes-
se sentido, o mais impermeavel a mudangas radicats. Sua reforma nao fot
uma reforma “de canetada”,” como ocorreu com as reformas pro-
privatizagiao, como as agéncias internacionais e alguns lideres politicos
demandavam para os setores produtivos ou, em alguns poucos casos,
como ocorreu com o abastecimento de agua. Os defensores das reformas
tiveram que persuadir os profissionais da saude e os sindicatos do se-
tor publico, que viam as mudancas como uma ameaca (Mills e/ 4/
2001).

FONTES DE APOIO AS MUDANGAS

As reformas foram muitas vezes constrangidas pela falta de
compromisso politico e pelos interesses consolidados nos arranjos
organizacionais preexistentes. Mesmo quando as reformas eram apro-
vadas, os governos e as agéncias publicas podiam facilmente retornar
as praticas anteriores. No entanto, em alguns casos as experiéncias
Iniciais com a reforma criaram as condigoes para avangos posteriores,
que contaram com o apoto dos agentes e de segmentos beneficiados
pelo processo de reforma. Grindle (2000; 2003) e Nelson (2000) afir-
mam que os reformadores das areas de educacao e saide conseguiram
construir estratégias voltadas para mudancas em alguns paises da A-
mérica Latina, quando compreenderam os constrangimentos politicos
e as oportunidades capazes de dar impulso as reformas. Esses refor-
madores foram capazes de fazer um calculo estratégico que lhes per-
mitiu construir aliangas e desarticular seus opositores. Esta pesquisa

“NT.: Conforme o original, “stroke-of-the-per”’, traduzido como “canetada”, significa
aquelas reformas que nao requerem longas negociagdes ou mudangas legislativas.
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também encontrou exemplos de como as reformas podem lancar as
sementes para futuras mudancas.

As reformas voltadas para a liberalizacao da economia, privati-
zacao de empresas publicas e desregulamentacao da industria e da
venda de produtos agricolas nao parecem passiveis de serem reverti-
das. Essas reformas criaram um novo conjunto de incentivos para
empreendedores e, algumas vezes, arregimentaram o apoio de agen-
cias publicas e privadas para cujos servicos havia demanda. No Sri
Lanka, por exemplo, as politicas voltadas para atrair investimento ex-
terno direto geraram o apoio de produtores e consumidores, que viam
nessas politicas a possibilidade de estimular a entrada de investimen-
tos estrangeiros e a criagao de empregos. No Zimbabue, a indudstria
textil e os sindicatos de trabalhadores pressionaram por menos con-
trole do governo e o setor privado criou seus proprios servicos de
apoio as atividades agricolas e industriais (Jackson, 2002). Os servido-
res publicos do Quénia, que inicialmente se opunham ao fim do mo-
nopolio estatal sobre a venda de milho terminaram por apoia-lo devi-
do aos seus efeitos positivos. No Queénia e no Sti Lanka, os proprieta-
rios de moinhos e os comerciantes que comegaram a negociar com o
milho e o arroz mmportados se transformaram em grupos de apoio
para aprofundar a politica de liberalizacao das barreiras as importa-
¢oes. Por fim, os consumidores urbanos, que também se beneficiaram
da mmportacao desses produtos, se tornaram em fonte latente de a-
poio a liberalizacao do comércio de produtos agricolas se essa libera-

lizacao gerasse alimentos mais baratos e de melhor qualidade (Hub-
bard, 2003).

O governo da Argentina havia aprendido, com a experiéncia de
privatizacoes de servicos de utilidade publica anteriores, a aumentar
sua capacidade de negociacao, o que levou a melhores e mais claros
contratos de concessao para os servicos de gas, energia elétrica e abas-
tecimento de agua. Aguas Argentinas, a companhia que ganhou a
concessao para o abastecimento de agua de Buenos Aires, conseguiu
superar a desconfianga sobre a gestao privatizada do servigo ao tomar
medidas rapidas que atendiam as demandas da oposi¢ao. A compa-
nhia rapidamente instalou conexdes de agua para os consumidores
pobres que estavam excluidos do servico, implantando o sistema de
subsidio cruzado. Foram também firmados acordos com as comuni-
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dades para que elas fornecessem mao-de-obra em troca da instalacao
das conexoes, que foram feitas mais rapidamente e de forma e mais
barata. Ademais, a companhia melhorou as condi¢oes de trabalho dos
empregados absorvidos da empresa estatal prestadora do servico e
trabalhou em conjunto com ONGs e com pequenas firmas locais para
a construcao de infra-estrutura e expansao dos servicos (Nickson e

Franceys, 2003).

No setor de saude, o desenvolvimento de capacidades também
pode gerar possibilidades de avancos:

Com algum grau de descentralizagdo em curso e quando os profissionais dos
hospitais tiverem a oportunidade de aprender novas praticas e habilidades,
havera sistemas mais sélidos e um grupo de quadros profissionais com expe-
riéncia, situacoes que poderio lidar com graus mais avancados de descentra-
lizacao (Mills ez a/, 2001, p. 93).

Diante do exposto, pode-se afirmar que uma questao central
para os defensores das reformas ¢ como promover o desenvolvimen-
to de habilidades e como construir grupos de apoio as reformas. Um
dos problemas encontrados nos paises em desenvolvimento em rela-
¢ao aos servicos dominados por profissionais da saide — médicos — e
do abastecimento de agua — engenheiros — foi como fazer a primeira
mudanca. Em paises como a Gra-Bretanha, os implementadores das
reformas contavam com o apoio dos quadros financeiros e gerenciais
(Fetlie et al, 1996, p. 7), mas nos paises em desenvolvimento esses
quadros sao, em geral, destituidos de for¢a. As reformas devem, por-
tanto, ser implantadas paulatinamente a fim de construir, em primeiro
lugar, um grupo de gestores ativistas como o nucleo central de defen-
sores das mudancas. Em segundo lugar, reformas organizacionais
tendem a contar com maior apoio se estiverem dissociadas de amea-
cas diretas ao status dos servidores publicos. Mudangas organizacio-
nats realizadas apos a conclusao dos primeiros estagios do ajuste es-
trutural geraram menor resisténcia. Por isso, os profissionais da satde
e de abastecimento de agua de Gana, nao mais se sentindo ameagados
pela politica de reducao de pessoal, apoiaram as reformas voltadas
para descentralizar o controle, implantar novas fontes de recursos e
aumentar seus salarios. No Zimbabue, ao contrario, as reformas do
setor de saude estiveram associadas aos cortes no numero de servido-
res e ao controle de salarios, caracteristicos dos primeiros estagios do

CADERNO CRH, Salvador, n. 39, p. 25-53, jul./dez. 2003



Richard Batley 49

ajuste estrutural, o que fez com que as reformas gerassem oposi¢ao
ou suspeitas.

CONCLUSOES

O trabalho identificou os interesses envolvidos nas reformas e
as relagoes entre “principais” e “agentes”, indicando como o equili-
brio entre eles ¢ afetado por fatores institucionais, incluindo a) a 1m-
portancia do modelo de Estado intervencionista para a estabilidade de
Estados “fracos”; b) a proeminéncia dada as reformas pelas organiza-
coes internacionais devido as ctises economica e fiscal; ©) o efeito das
caracteristicas dos diferentes setores sobre o equilibrio de poder entre
clientes, decisores e provedores de servigos.

A primeira geracao de reformas ocorrida nos anos 80 e no ini-
cio dos anos 90, decorrente das pressoes provocadas pela crise e pelo
ajuste estrutural, focalizou as reformas relativas a estabilizacao macro-
econodmica. Varios fatores contribuiram para implementacoes rapidas,
tals como a iminéncia da crise financeira, a existéncia de modelos ja
testados de reformas economicas neoliberais, e a natureza de “caneta-
da” de muitas das politicas que foram mudadas. As reformas mais
recentes, voltadas para a provisao de servigos publicos, especialmente
saude, educacao, abastecimento de agua e saneamento, mostraram-se
tarefas mais dificeis (Grindle, 2003; Nelson, 2000). Isso porque seus
objetivos sao menos claros, seus beneficios incertos, envolvem multi-
plos atores, abalam a posicao de certos segmentos e requerem com-
promissos de longo prazo. Nos setores sociais, a tomada de conscién-
cia e a capacidade de organizacao para pressionar por melhores servi-
cos ¢ fraca entre os cidadaos ou clientes do setrvico e os formuladores
de politicas publicas tém pouca capacidade de exercer controle sobre
o desempenho dos provedores dos servicos. Este ¢ particularmente o
caso do setor de saude, enquanto que servicos de infra-estrutura, co-
mo abastecimento de agua, parecem mais passiveis de controle por
parte dos formuladores de politicas publicas sobre os provedores dos
Servicos.

O segundo aspecto relacionado com a natureza dessas reformas
¢ que seu objetivo de reorganizar a provisao do servico ¢ de pouco
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interesse para os usuarios ou para os cidadaos. A luta por mudancas
geralmente se desenrola dentro da burocracia e nao na arena publica.
Onde aconteceram reformas, elas foram sigilosas e administrativas e
nao abertas ou debatidas em uma arena politica. Como Grindle (2000)
também encontrou analisando outras reformas, a mobilizacao politica
de demandas sociais nao foi o fator determinante das reformas; a re-
forma ¢, em geral, um “processo elitista gerado pelo Executivo e nao
pelo Legislativo, partidos politicos, grupos de interesse ou centros de
pesquisa”.

O papel das liderangas politicas, onde existiu, estava concentra-
do nos altos escaloes — Presidente, Primeiro Ministro e Ministro das
Finangas. O engajamento politico foi em geral fraco e muitas vezes
restrito a defesa de interesses e de arranjos preexistentes. Os riscos
politicos de promover mudangas eram muito maiores e mals prova-
vels do que seus possivels ganhos. Os interesses daqueles que rece-
bem os servigos eram vistos muitas vezes pelos formuladores de poli-
ticas mais como um empecilho as mudancas do que como uma fonte
de demandas. O mteresse dos provedores dos servicos tornou-se mais
importante do que a voz dos consumidores dos servicos de saude e
de abastecimento de agua.

Paradoxalmente, foram os supostos “agentes” do processo que
se tornaram os lideres ou “principais” da mudanca — servidores publi-
cos locats e mternacionats. Este fo1 o caso das reformas diretamente
associadas com as “condicionalidades” do ajuste estrutural — privati-
zacao e desregulamentacao dos setores produtivos, aumentos de tari-
fas e taxas pelo uso dos servicos e cortes em pessoal, impulsionadas
pelas agéncias internacionais, com a aquiescéncia de lideres politicos e
de servidores seniores de ministérios-chave. Esta pesquisa mostrou
que, em compara¢ao com as reformas macroeconomica e de politica
industrial, o envolvimento de politicos influentes e dos servidores se-
niores nas reformas da saude e de abastecimento de agua foi muito
menot. Nessas reformas, servidores dos ministérios setoriais tiveram
papel importante na administracao das mudangas, mas nao consegui-
ram sustenta-las. Segmentos profissionais, como os engenheiros no
setor de abastecimento de agua e os médicos no setor saude, foram
muito mais importantes nas decisdes sobre seus setores do que os
servidores dos ministérios da Industria e da Agricultura, devendo con-
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tinuar a ter papel importante, seja qual for o rumo das reformas (Nel-
son, 2000). Onde as reformas dos setores sociais foram mais bem-
sucedidas, por exemplo, a da satide em Gana, elas foram lideradas por
um pequeno grupo, que incluiu as agéncias multilaterais, ministérios-
chave e servidores de ministérios setoriais que contavam com forte
apoio politico.

O grande envolvimento das agéncias multilaterais na formula-
¢ao de politicas publicas de paises em crise pode levar a “ventriloqui-
zacao” da politica publica por parte de suas liderancas politicas. Tal
tendéncia pode induzir a se pensar que as reformas foram concebidas
localmente, o que carece de qualquer fundamento, além de afetar a
relacao de accountability entre os cidadaos nacionais, os formuladores
de politicas publicas e os provedores dos servicos, isto ¢, entre “prin-
cipais” e “agentes”.

(Recebido para publicacio em sctembro de 2003)
(Aceito em outubro de 2003)
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