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Durante dois anos, 0 Conselho de Reforma do Estado, orgiio consultivo 
vinculado ao Ministerio da Administra~iio e da Reforma do Estado, debateu 
divers os problemas topicos e controversos, no campo da etica, da previden­
cia dos servidores, das novas agencias reguladoras, da tributa~iio, da polfti­
ca fiscal, da seguran~a, elaborando pareceres e subsfdios. Na maioria desses 
assuntos, estavam os conselheiros labutando no campo da reforma dos pro­
cedimentos da administra~iio publica. 0 objetivo, em cada caso, era melho­
rar 0 desempenho da maquina governamental para, ao final, melhor servir 0 

cidadiio. 
"Melhorar 0 desempenho" e tambem 0 criterio e a visiio que comumente 

se tern ao falar-se em "reformas"; pensa-se sempre que eo Estado quem deva 
se reformar, diminuindo os entraves burocraticos, sua freqiiente ociosidade, 
suas despesas e seu deficit, a fim de proporcionar servi~os melhores. 

As preocupa~6es e os objetivos acima foram, e continuam sen do, legfti­
mos e necessarios, e os resultados de tais melhoras, nada desprezfveis, haja 
vista a importancia da cria~iio das agencias reguladoras e das organiza~6es 
sociais, destacando 0 conceito de "publico" do conceito de "estatal", no rede­
senho da estrutura do governo. No entanto, a complexidade dos process os de 
melhoria de desempenho fazia surgir perguntas de alcance mais amplo: para 
adequar 0 Estado (e 0 governo) aos desafios contemporaneos, podem as re­
formas limitarem-se a melhorar 0 desempenho da maquina burocratica, a 
modernizarem 0 aparelho do Estado? Qual 0 escopo dessas reformas e seu 
papel no desenvolvimento? Qual 0 papel do Estado? Niio necessitariam as 
demais esferas que comp6em a na~iio, isto e, os produtores e 0 seu mercado, 
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a sociedade civil, tambem serem objeto de "reformas", ou seja, de urn re­
exame de seu papel e de seu desempenho, de sua forma de organizac;ao e 
participac;ao no desenvolvimento? Qual 0 papel do governo na induc;ao de 
parcerias e outras formas novas de articulac;ao entre os diversos setores da 
sociedade? E, finalmente, qual 0 escopo, a razao de ser dessas reformas todas, 
qual 0 seu contexto hist6rico e sua perspectiva? 

Para debater essas questoes, organizou-se urn seminario internacional (Sao 
Paulo, maio de 1998), cujas palestras mais essenciais constituem a maior par­
te do conteudo do presente livro e ao qual solicitaram inscric;ao quase mil 
interessados, originarios de todos os estados do Brasil. 

A amplitude da questao das reformas institucionais e fato novo a caracte­
rizar 0 final deste seculo. Ha cinqiienta anos nao se considerava a sociedade 
civil como protagonista criativa do desenvolvimento e poucas duvidas havia 
sobre 0 fato dos governos nacionais representarem a totalidade de suas na­
c;oes, embora fosse necessario, para tal, ainda ignorar a existencia de urn Con­
tinente colonizado, a Africa. Eram poucas, embora existentes (Keynes, Po­
lanyi), as vozes que ja entao apontavam para a possibilidade de futuras 
alterac;oes na estrutura de emprego decorrentes de transformac;oes tecnologi­
cas. E ainda raras as vozes de cientistas a lanc;ar hipoteses sobre desastres 
ambientais resultantes do modo de consumir e das tecnologias predatorias 

. . 
com que a economla creSCIa. 

Contudo, durante, e especial mente, 0 final da decada de 1960, desponta 
com vigor 0 processo de emergencia da sociedade civil, como protagonista 
expresso, a exigir, primeiro, ser percebida e aceita (movimentos hyppies) e, 
em seguida, pleiteando poder (movimentos de rua em 1968/1969), para fi­
nalmente assentar-se na posic;ao de participante crftico organizado, com ini­
ciativas proprias ou participante de parcerias (organizac;oes nao-governamen­
tais, pertencentes ao chamado "Terceiro Setor" da sociedade): urn longo 
processo democratizante a forc;ar novas re!ac;oes com 0 Estado. 

Cabe assinalar, como fat or indireto da ampliac;ao do espectro do tema 
das reformas, 0 importante pape! da invenc;ao da miniaturizac;ao do arquivo 
de memoria, mediante urn chip (pastilha) de silfcio, ensejando a diminuic;ao, 
o barateamento e a explosiva multiplicac;ao de uso do computador. Quando 
este foi associado ao sistema de satelites estacionarios de comunicac;ao, ge­
rou-se a telematica e 0 mundo subitamente "encolheu", no tempo e no espa­
c;o, criando-se 0 ambiente no qual progride a humanidade, conhecido como 0 

ambiente da globalizar;ao. 
Viver no ambiente da globalizac;ao significa estar sujeito a simultaneidade 

de eventos antigamente consider ados distantes no espac;o e sucessivos no tem­
po, a ace!erac;ao de todos os processos de tom ada de decisao, a multiplicac;ao 
da interac;ao de fatores, a urn leque quase infinito de dados a disposic;ao. Essa 



POR QUE REFORMAR AS INSTlTUI~6ES? 17 

intera<sao expande enormemente a transdisciplinaridade, alterando as fron­
teiras do conhecimento. Embora seja inegavel que, ao passarmos a viver no 
ambiente da globaliza<sao, adentrando uma era da informafdo, se estejam, 
teoricamente, multiplicando as oportunidades de desenvolvimento, tampou­
co pode ser ignorada a crescente tensao e os riscos que tal situa<sao estabelece, 
dramatizando a hist6ria deste fim de seculo. 

Com efeito, a generosa "universaliza<sao das oportunidades" veiculada 
pela globaliza<sao informativa e ainda apenas teorica; vastos setores e pafses 
inteiros ainda estao a margem de sua utiliza<sao, exclufdos de seus eventuais 
beneffcios. De outro modo, a disponibilidade de uma quanti dade imensa de 
dados nem sempre significa a apreensao de informaf6es, isto e, do dado tor­
nado inteligfvel. E estas ainda nao correspondem, mecanicamente, a conheci­
mentos, pois estes exigem integrar informa<soes de esferas, disciplinas e natu­
rezas divers as, inserindo-as em determinado contexto e colocando-as em 
perspectiva. Sem falar de que raramente os conhecimentos logram ser trans­
formados em sabedoria ... Os desafios e desdobramentos oferecidos pela era 
da informa<sao na qual penetramos, embora ricos em potencial, por ora tam­
bern aumentam a ten sao decorrente dos riscos de interpretar dados e tomar 
decisoes as pressas, sob pressao, sem uma visao mais integrada e refletida, 
sem uma percep<sao da perspectiva historica, sem clareza suficiente de objeti­
vos, sem uma inser<sao mais estrategica nas alternativas oferecidas pelo con­
texto historico deste fim de seculo. 

A precipita<sao na tom ada de decisoes sob pressao tambem decorre de 
uma conjuntura historica rep leta de conseqii{~ncias: 0 desaparecimento da 
Uniao Sovietica (1991). Sem entrarmos nos motivos de ordem nacional inter­
na que levaram a necessidade de uma reestrutura<sao {"perestroika"} da vida 
polftica e da economia desse pafs e ao estilha<samento da unidade polftico­
administrativa criada apos a revolu<sao sovietica, parece-nos pertinente ao 
presente texto assinalar algumas das generaliza<soes que resultaram em todo 0 

mundo. A incapacidade de 0 regime sovietico atender as modern as demandas 
sociais e acompanhar 0 desenvolvimento tecnologico existente em outras eco­
nomias levou ao descredito do planejamento estatal. As dificuldades de 0 

Estado conduzir 0 processo de transforma<sao da economia e vida nacional 
criaram uma quase anomia, abrindo severas brechas em que penetraram indi­
vfduos e organiza<soes criminais, com consideravel poder corruptor, levan do 
ao descredito do Estado como mantenedor de urn estado de direito. 

De outro modo, a brusca diminui<sao do peso espedfico da Russia e de 
outros pafses resultante do estilha<samento da Uniao Sovietica nos foruns in­
ternacionais resultou, alem do bem-vindo fim da "guerra fria", no refor<so e 
na predominancia quase hegem6nica dos Estados Unidos e na gradual mu­
dan <sa de estilo desse pals no trato diplomitico com os governos do ainda 
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chamado "Terceiro Mundo", por nao mais precisarem contrapor-se com cau­
tela a urn adversario concorrente, negociando apoiosj em outros termos: 0 

Terceiro Mundo perdeu argumentos de negociac;;ao polftica, embora esteja se 
reorganizando, a semelhanc;;a da Europa, em associac;;6es geoeconomicas, a 
fim de contrapor-se aos riscos de uma hegemonia mundial norte-americana. 

Finalmente, 0 reconhecimento das deficiencias do planejamento estatal 
na Uniao Sovietica, mormente em seus aspectos tecnologicos e economicos, 
resultou na posic;;ao triunfalista dos que defendem as leis de mercado como 
forma unica de garantir 0 desenvolvimento. Como decorrencia, os proprios 
ideais socialistas de justic;;a e igualdade passaram a ser considerados supera­
dos, enquanto motores ideologicos. 

Essa multiplicidade de fatores, estruturais e conjunturais, a caracterizar 
as ultimas decadas, sublinha a conveniencia, para debater a questao das refor­
mas, de nos determos sobre uma percepr;do da perspectiva historica, pois e 
dela que devem decorrer as respostas para as inevitaveis perguntas: "Refor­
mar por que? Reformar para que? Reformar para quem?". 

Dentro das limitac;;6es de escasso afastamento de urn observador crftico 
contemporaneo, a atual decada parece caracterizar-se menos por uma serie 
de ajustes do que por uma serie de descontinuidades e rupturas. Ajustes, ne­
cessarios ou convenientes, tern de fato ocorrido: 1. as novas exigencias de 
uma economia de mercado globalizado na produc;;ao e no consumOj 2. as 
conseqiiencias do processo de implantac;;ao de uma era da informac;;aoj 3. as 
peculiaridades de uma vida no ambiente da globalizac;;aoj e 4. as altera~6es 
nas rela~6es polfticas internacionais apos 0 desmanche da Uniao Sovietica. 

Mas, paralelamente a esses ajustes, variaveis segundo os contextos nacio­
nais, descontinuidades e rupturas, geradoras de incertezas e angustias, podem 
ser observadas nos mais diversos campos, nao sendo sempre suficientemente 
avaliadas as suas conseqiiencias. A forma industrial de produzir obedece hoje 
a metodos diversos dos do "taylorismo" e sua linha de montagemj a automa­
c;;ao {"robotizac;;ao"} altera a func;;ao, a capacitac;;ao requerida e 0 proprio nume­
ro de trabalhadores, impactando profundamente a estrutura de emprego, 
seja por diminuir a necessidade de trabalhadores, seja por exigir dos que 
permanecem uma capacitac;;ao diferente da que ate ha pouco era exigida. A 
propria organizar;do da empresa sofreu alterac;;6es profundas, com a sua trans­
nacionalizac;;ao e com a sensivel terceirizac;;ao de suas operac;;6esj a possibili­
dade de eliminar estoques diminuiu e alterou a sua planta {isica e gerou 
novas articulac;;6es, seja com produtores de componentes {operando fisica­
mente a seu lado ou, ao contrario, em pais distante}, seja com 0 sistema de 
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transporte de seus insumos e de seus produtos, seja, ainda, com 0 proprio 
mercado global. 

Tambem pode ser considerada ruptura, em virtu de dos mont antes envol­
vidos, a concentrafda de capitais dispaniveis para investimentos de qualquer 
natureza, controlados por megafundos de pensao, companhias de seguros e 
pelo mercado de capitais; este grupo de operadores operou em 1990 cerca 
de USD 756 bilhoes, quando 0 total operado por todos os bancos alcan~ava 
USD 468 bilhoes; apenas tres anos depois, enquanto a quantia operada por 
bancos crescia para 555 bilhoes, a operada por aqueles megaoperadores sal­
tava para a espantosa cifra de USD 42,3 trilhoes! 

Essa diferen~a, isto e, a supremacia sem regulamenta~ao dos megaopera­
dares, continua alterando sensivelmente 0 panorama financeiro e economico 
mundial, ao deslocar para urn limitado setor da economia de mercado 0 eixo 
das decisoes sobre onde, quanto, quando investir e desinvestir. A volatilidade 
das opera~oes de carater especulativo, mormente as do mercado de capitais, 
constitui urn fator de risco consideravel para a estabilidade de moedas e para 
o planejamento do desenvolvimento, mormente nos chamados palses "em 
desenvolvimento", agora sujeitos a novas form as de dependencia. Aumen­
ta, de outro modo, a "virtualidade" da economia, pois, no campo do jogo 
especulativo, apostas e lucros podem ser obtidos independentemente do 
valor real dos ativos. Ha fortes indfcios, recentemente apontados inclusive 
pelo presidente do Federal Bank dos EUA, de que essa virtualidade tenha 
acarretado uma sobrevalora~ao de a~oes negociadas em todas as bolsas, 
com a possibilidade, a curto prazo, de fortes quedas. Por isso, a pressao que 0 

grupo de megaoperadores e capaz de exercer sobre Estados, e nao apenas 
sobre 0 mercado, tam bern deve ser considerada ao proceder it renegocia~ao 
do pacta social, pois esta a exigir uma urgente regulamenta~ao de carater 
internacional. 

Finalmente, para melhor situar 0 debate sobre as reformas institucionais 
atualmente demandadas, e preciso tirar li~oes e conclusoes de urn dos fatos 
mais vislveis da segunda metade deste seculo: a emergencia da saciedade civil 
enquanto protagonista atuante no desenvolvimento de numerosos palses. Essa 
emergencia tornou-se vislvel em virtu de de movimentos sociais, repercutidos 
pela midi a, que envolveram cidadaos em torno de temas razoavelmente pre­
cisos: 1. 0 movimento hippie, pacifista e naturalista, opondo-se it tirania de 
carreiras formais, libertario e anti-establishment; 2. a estrutura~ao e aumento 
de eficacia dos movimentos emancipat6rios da mulher; 3. 0 movimento am­
bientalista leva do it frente por numero crescente de organiza~oes de todo tipo 
e tamanho; 4. 0 movimento pacifista e antiimperialista representado, mor-
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mente nos Estados Unidos, pela rea~ao contra as guerras na Con!ia e no Viet­
na; 5. os movimentos, quando nao revolu~6es e guerras, de descolonizafiio, 
mormente na Africa sub-sahariana. Tampouco pode ser esquecida: 6. a pro­
funda mudan~a comportamental nas rela~6es entre sexos que Giddens deno­
min a democratizafiio da vida intima, embora ainda longe de ser universal, e a 
qual concorreu a inven~ao da pflula anticoncepcional; nem se pode deixar de 
mencionar entre as mudan~as comportamentais, os movimentos libertarios 
em defesa da escolha homossexual de parceiros. 

Embora esses movimentos tenham adquirido form as cada vez mais soli­
das de organiza~ao, gerando as ONGs e suas multi pi as coaliz6es e apoios 
financeiros por parte de funda~6es, constituindo urn visfvel Terceiro Setor da 
sociedade, de a~ao publica, sem fins lucrativos, de ponderavel peso polftico, 
nao pode este ainda ser considerado homogeneo nem em seus objetivos, nem 
em seu conteudo democratico. Embora em seu conjunto a consolida~ao do 
Terceiro Setor represente uma amplia~ao da democracia, a sociedade civil da 
qual ele nasce, com a diversidade de objetivos de seus elementos constituti­
vos, pode apresentar, aqui ou acola, situa~6es paradoxais, em que 0 Estado 
tenha comportamento democratico enquanto elementos ponderaveis da socie­
dade evidenciem intolerancias antidemocraticas. A rela~ao entre a cham ada 
sociedade civil e a praxis democratica e suas institui~6es nao e, portanto, 
mecanica. Refletindo tal complexidade, passa, por isso, 0 Terceiro Setor, igual­
mente, por uma fase de reciclagem, revisao, reestrutura~ao, reforma; e, a 
semelhan~a do Estado e do mercado, busca qual 0 seu papel e sua forma de 
organiza~ao e atua~ao no novo pacto social que se negocia. 

Ao colocar-se 0 problema das reformas em perspectiva historica, e mais 
f:icil tra~ar 0 seu pass ado e descrever os fenomenos, sejam de ajustes, sejam 
de descontinuidade e ruptura, que caracterizam 0 atual momento, do que 
lan~ar hipoteses alternativas para 0 futuro. 0 esgotamento das ideologias que 
permearam 0 seculo xx, a decep~ao pelo fracasso do planejamento estatal 
sovietico, considerado durante certo tempo sinonimo de socialismo, e 0 acumu-
10 e entrela~amento de inova~6es em todos os campos de nossa vida cotidiana 
substituem as diversas "certezas" de ontem pela perplexidade e inseguran~a 
de hoje, quanta ao futuro. As principais caracterfsticas do nosso futuro nem 
sequer podemos dar-lhes algum nome, 0 que nos ensejaria urn primeiro do­
mfnio teorico de seu processo, pois ainda nao conceituamos este futuro; sin­
tomaticamente nos referimos a ele com vocabulos do passado: pos-industria­
liza~ao, pos-modernismo, pos-capitalismo ... 0 que vern depois ... 

A incerteza agrava os riscos do presente momenta de transi~ao da histo­
ria, dando origem a falsos caminhos, a armadilhas. Pois indivfduos, movi­
mentos sociais, assim como organiza~6es e institui~6es, temendo correr os 
riscos de apostar em futuros ignotos, refugiam-se em urn conservadorismo 
autopreservativo, traduzido por comportamentos egofstas, corporativistas, 
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filoetnicos, sectariamente religiosos, nacionalistas. Uma especie de neotriba­
lismo, no ambiente da globaliza~ao ... 

Multiplicam-se, assim, os motivos para exclusoes e amplia-se a a~ao per­
niciosa e obscurantista dos diversos fundamentalismos que, presumindo se­
rem possuidores da "verdade unica", excluem, por vezes com violencia, os 
estranhos a sua cren~a. Nao menos perniciosa e a banalizafiio, gerada e am­
pliada pela mfdia, do erotismo, do sadismo e da violencia, inibindo e imobi­
lizando 0 processo crftico que permitiria a mais rapida supera~ao da transi­
~ao e constru~ao do futuro. 

A discussao sobre reformas, do Estado, da economia, da sociedade, inse­
re-se, assim, no campo mais vasto do debate sobre 0 futuro da humanidade, 
sobre 0 seculo XXI. Acredito que os historiadores do seculo seguinte poderao 
vir a se referir ao seculo XXI como urn seculo de tfpico Renascimento. Mas 
para hoje descrever as caracterfsticas desse novo patamar de humanismo, deve­
se apelar mais para a intui~ao e a criatividade, do que para os metodos dedu­
tivos do racionalismo. Algo pode ser proposto, a partir de indfcios ja existen­
tes, como a mudan~a de priaridades na agenda polftica e social, em decorrencia 
da ascensao da mulher a posi~6es de decisao; ou a radical altera~ao nos meto­
dos de educa~ao, a fim de conseguir lidar com a enorme, porem apenas po­
tencial, quantidade de informa~6es disponfveis, a transdisciplinaridade e a 
rapidez com que ocorrem altera~6es no campo do conhecimento; ou urn mais 
refletido e responsave\ papel da mfdia, tao impartante na forma<;ao polftica 
da cidadania; ou a regulamenta<;ao internacional do fluxo de capitais sob a 
egide de uma ONU desburocratizada; ou a implementa<;ao sistemica do papel 
social do idoso, como fator de aperfei<;oamento do conhecimento de jo­
Yens; ou a nova divisao do tempo cotidiano e dos espa<;os alocados para 
atividades individuais e coletivas; ou a reconquista dos espa<;os publicos as­
sim como, no sentido inverso, a garantia da privacidade, indispensavel para a 
introspec<;ao; ou 0 reconhecimento da essencialidade da criatividade artfsti­
ca, cientffica, intelectual, para 0 desenvolvimento humano; ou, ainda, a valo­
riza~ao do hedonismo e da etica nas rela~6es interpessoais e com a natureza. 

A cristaliza<;ao de urn novo perfodo renascentista da humanidade podera 
tambem ser representada por urn novo mapa-mundi geopolftico: blocos regio­
nais de pafses com aumento da justi<;a e homogeneidade social intern a de 
cada grupo; em lugar do instavel mapa-mundi que hoje se esbo<;a, em que 
ilhas de bem-estar, espalhadas pelo mundo, constituem urn arquipeJago for­
temente conectado; em que privilegiados, fortemente interconectados, vivem 
segundo habitos homogeneos, porem cercados par urn revolto oceano de 
exclufdos. 

A humanidade devera, no atual perfodo de transi<;ao de sua hist6ria, 
preocupar-se em redefinir seus objetivos de lange prazo, suas formas de or-
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ganiza~ao e articula~ao de parceiros para 0 desenvolvimento; e nessa tarefa 
de "redefinir", passad. por novo ciclo his tori co de "enciclopedismo". No 
entanto, a par dessas redefini~6es, para construir 0 Renascimento do seculo 
vindouro, ainda sera preciso ultrapassar 0 atual penoso e diffcil perfodo de 
incertezas, com seus riscos, obstaculos e armadilhas. A redefini~ao do papel 
das diversas institui~6es da sociedade, e, dentro destas, a do papel da reforma 
do Estado, constitui, portanto, uma legftima e necessaria forma, intelectual e 
pragmatica, de encurtar 0 periodo de transi~iio, propondo inova~6es que su­
perem impasses e acelerem a radicaliza~ao da democracia. 

o Estado, assim como as demais institui~6es da sociedade, enfrenta, por­
tanto, 0 desafio de sua perestroika, de sua restrutura~ao, a partir de uma 
redefini~ao de sua propria razao de ser, assim como de sua rela~ao com as 
demais institui~6es. 0 exame e aperfei~oamento de seu desempenho interno, 
de sua eficiencia e eficacia, embora convenientes e necessarios, constitui ape­
nas uma parte do desafio. E 0 contexto das novas realidades de urn mundo 
em transforma~ao, acima esbo~adas, que constituem 0 maior desafio para a 
adequa~ao das institui~6es. Aquelas que nao 0 conseguirem serao superadas, 
seja por ficarem a margem, girando em falso, inuteis, seja por implodirem, ao 
serem socialmente consider ad as urn obstaculo ao desenvolvimento. 

E dentro desse espfrito, conscientes da perspectiva historica em que se 
desejava inserir 0 debate, que pudemos contar com a entusiastica participa­
~ao e subsfdio, com a criatividade e inteligencia dos autores do presente livro. 


