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INTRODUCAO

O Estado tem sido apontado, no perfiodo mais recente da
histéria brasileira, como o grande responsdvel pela crise
econdmica que teria sua origem, especialmente, no déficit
piiblico. O tamanho da miquina administrativa, o excesso
de servidores, a superposicao de 6rgfios e entidades s3o mui-
tos dos aspectos questionados diariamente pela imprensa e
pela sociedade.

Na realidade, os debates sobre o tema s3o empiricos e
primdrios. Paradoxalmente, a crise administrativa latino-
americana tem sua origem na debilidade do Estado como ad-
ministrador e na exploragfio desta debilidade por setores com
interesses corporativos. O mito do Estado todo-poderoso no
Brasil e na América Latina é falso e est4 associado aos re-
gimes militares caracteristicos da histdria desta regifo.

Este artigo discute a interveng3o do Estado e o impacto
das modernas teorias de organizagio nas estratégias de refor-
ma, analisa as disfungdes do Estado atual e propde a Re-
forma do Estado como um novo modelo de reforma admi-
nistrativa, visualizando como cendrio desta estratégia o
conjunto de paises da América Latina e o Brasil, em espe-
cial.

REFORMA DO ESTADO: UM NOVO
PARADIGMA

As teorias modernas de organizagfio foram elaboradas
em paises industrializados, sobretudo os Estados Unidos, e
exprimem-se em alguns conceitos teéricos ja suficiente-
mente discutidos no Brasil. Apesar dos enfoques diferentes
de cada uma dessas teorias, no conjunto elas indicam os se-
guintes impactos nos modelos organizacionais atuais, de
acordo com trabalho anterior do autor (Marcelino, 1981)
« estabelecem uma ruptura no modelo de organizago bu-

rocrética, caracterizada pela especializa¢do e impessoali-

dade dos cargos piiblicos e estruturas rigidas estabeleci-

das por fungfo, processo ou clientela;

«  d3o maior &nfase ao produto ou objetivo da agio final
do Estado, ou seja, o conceito de efic4cia sobrepondo-se
a0 de eficiéncia;

e preconizam tipos de organizagdes flexiveis e adaptiveis,
sem muitos riscos ou carentes de subordinagdo
hierdrquica, como & o caso da organiza¢fio matricial;

e enfatizam o valor das pessoas em contraposi¢io ao con-
ceito de cargo;

e induzem a uma participa¢fio maior dos membros da or-
ganizagdo na condugfio administrativa;

e induzem a um tipo de organizagdo de equipes interdisci-
plinares; e :

e evidenciam a necessidade de melhoria dos membros da
organizagiio em termos de profissionalizagio e preparo
para fungdes de natureza executiva.

Entende-se que as condigdes bésicas que possibilitam ¢/
ou viabilizam a introdugfo dos novos modelos organizacio-
nais sfo:

« do ponto de vista organizacional, o gigantismo das or-
ganizagdes, a complexidade do sistema decisério e as
mudangas rdpidas da sociedade e da tecnologia, o que de-
terminou, basicamente, nm processo de descentralizagio
das organizagdes e a necessidade de criagfo de férmulas
de corregdo-dos rumos da organizagio, com base nos
objetivos referidos; e

= do ponto de vista psicolégico e sociol6gico, além do
impulso natural de todos os individuos no sentido de
uma necessidade de reconhecimento e de participagio,
deve-se considerar fatores como tradi¢io cultural, for-
magio profissional e evoluglo das técnicas gerenciais.
Acredita-se, pois, que existe uma tendéncia no sentido

de uma ruptura com o modelo de organizagfio tradicional,

funcionando o sistema para uma descentralizagio maior e

uma adogo de técnicas gerenciais caracterizadas por um ins-
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trumental bastante sofisticado. No entanto, diante das pecu-
liaridades culturais, a mudanga possivelmente desenvolver-

se-4 a partir dos principios propostos nos novos modelos (j4 -

incorporados a doutrina brasileira de administragfo), dentro

de um processo adaptativo.

Fixados estes pontos de tendéncia, considera-se que o en-
caminhamento de uma nova estratégia de reforma/moder-
nizagdo administrativa teria as seguintes caracteristicas:

« areforma (ou outro nome que se queira adotar) acompa-
nharia a programagio governamental e estaria voltada
para a eficdcia, sem descuidar dos aspectos de eficiéncia;

» desta forma, a reforma deveria ser entendida como um
instrumental e viabilizagio do planejamento, ou seja,
instrumento a servigo da efetiva¢io de planos, progra-
mas ¢ projetos;

» o processo decisério da reforma estaria relativamente des-
centralizado, pois a énfase 3 eficiéncia e aos produtos fi-
nais exige conhecimentos especificos sobre a 4rea em re-
organizag#o, contra-indicando a férmula centralizada;

«  a atividade de reforma & complexa ¢ multifuncional

porque lida com mudanga e exige aplicagfio interdisci-

plinar, especialmente de outras ciéncias sociais, além da

administra¢io; e

« do ponto de vista de instrumentagio, a &nfase seria no
sentido da realizagfio de intensos programas de desenvol-
vimento sistemdtico de pessoal com o objetivo de pre-
paragiio de executivos, planejadores e profissionais es-
pecializados, de um modo geral.

Na realidade, a reforma do Estado j4 comegou em nosso
pais, com a nova Constitui¢3o que traduz os anseios da so-
ciedade brasileira em construir um Estado correspondente ao
seu nivel politico, econdmico e cultural. Cabe-nos agora,
apés a elaboragfio da nova Carta, levar essa reforma a4 Ad-
ministragfio Piiblica, através da mudanga de suas politicas,
sistemas e procedimentos.

AS DISFUNCOES DO ESTADO ATUAL

Em artigo publicado na Revista da CEPAL, Kliksberg
(1987), um dos principais experts das Nagdes Unidas na drea
de administragdo piblica, analisando a heranga administrati-
va latino-americana a partir de um passado de disfungGes
politicas, apresenta as principais deficiéncias desse Estado
Herdado na América Latina, que podem ser adaptadas para
exame no caso brasileiro.

Em primeiro lugar, o aparato central do Governo apre-
senta uma rigidez absolutamente pronunciada, o que resulta
deficiente em termos de capacidade de gestdo. Dois dos in-
dicadores basicos de eficiéncia da teoria gerencial moderna
sfo a flexibilidade organizacional e a capacidade de adaptagsio
as mudancas que as estruturas burocrdticas do governo nfio
possuem. Estas estruturas foram implantadas a partir de
modelos weberianos do comego do século, que niio se adap-
tam aos tempos de turbuléncia e incerteza que caracterizam
os dias de hoje.

Em segundo, o aparato estatal apresenta um baixo nivel
de articulagdes governamentais. O Estado no Brasil evoluiu

para uma situago dicotdmica: de um lado a Administragio

Direta e Autdrquica (a qual podemos acrescentar os Poderes
Legislativo e Judicidrio, com regras semelhantes de funcio-
namento, com exceglo da remuneragdo de pessoal) e de ou-
tro a Administragfio. Indireta, descentralizada. A essas so-
mam-se as Administragdes Estaduais e Municipais, com
suas especificidades. O setor descentralizado, estatal, cresceu
a partir de tentativas de fugas ou escapismos das regras
formais e burocraticas da administragfo central.

Na realidade, a administragfo direta n#o teve condigdes
de exercer o novo papel intervencionista do Estado, de
promotor do desenvolvimento econdmico nos paises latino-
americanos ¢ a alternativa foi criar empresas piiblicas, de
economia mista, e fundagdes para atender as novas necessi-
dades. Isto provocou a perda de coordenagdo e articulagfo en-
tre a administragfio centralizada e a descentralizada.

E fato conhecido no Brasil que algumas empresas
piblicas tém maior poder politico e econdmico do que os
Ministérios aos quais estfio vinculadas.

Em terceiro lugar, existem problemas no modo como
processam-se, tomam-se decisdes e formulam-se politicas
piiblicas nos 6rgaos que tém essa fung¢fo. Assim, por exem-
plo, o Parlamento carece, até hoje, de apoio técnico ne-
cessdrio a formulagfo e 2 avaliagdo de politicas piblicas. E
com o sistema de planejamento governamental do Executi-
vo desorganizado e marginalizado, nos dltimos anos, tam-
bém o Governo ressente-se de capacitago técnica para a
elaboragiio e acompanhamento de politicas publicas.

Em quarto, o aparato governamental mostra um profun-
do desentrosamento com a sociedade e os cidaddos. NZo se
estabeleceram mecanismos de participagdo dos.cidadfos.
Apesar da experiéncia bem-sucedida, enquanto durou, do
Programa de Desburocratizagfio, a verdade € que n3o se tém
hoje, no Brasil, instrumentos de garantia dos cidadios no
plano administrativo, apesar das normas legais e comissdes
existentes. Nem o Conselho Administrativo de Defesa Eco-
ndmica — CADE, nem a Comissdo de Defesa dos Direitos
do Cidado — CODICI exercem a contento esse papel.

Por dltimo, o Sistema de Pessoal Civil somente agora
comega a ser reconstruido, com o novo Plano de Carreira
(D.0.U., 1987). Nio existe uma politica de pessoal desde a
década de 70, quando 0. DASP perdeu status. A questiio de
pessoal € decisiva para o aumento de produtividade, eficién-
cia e eficicia do setor piblico e tornou-se um projeto prio-
ritdrio do atual esfor¢o de reforma administrativa.

E por todas essas razdes que o Estado brasileiro, assim
como os demais Estados latino-americanos, nio pode ser
considerado um Estado todo-poderoso. Apesar de seu papel
como indutor e promotor do processo de desenvolvimento
econdmico ¢ sua alta participagfio na geragiio do produto in-
terno, ele €, na realidade, conforme mencionado, presa facil
de interesses corporativistas que o utilizam em detrimento
de objetivos sociais mais amplos.

De que tipo de Estado necessita a América Latina de-
mocrdtica no lugar do Estado atual?

Algumas das respostas a essa pergunta;

*  as estruturas estatais deveriam ser altamente flexiveis,
ao contrério da rigidez atual, para enfrentarem as turbu-

Iéncias e as incertezas dos dias de hoje. Isto implicaria
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em se deixar de lado a tecnologia classica das reestrutu-
ragOes organizacionais e buscar novas formas como o ge-
renciamento de projetos ou a estrutura matricial, ao in-
vés de detalhar organogramas, regimentos internos ou
descrever fungdes;

< o perfil organizacional deveria estimular e provocar o
pensamento estratégico. Assim, propdem-se uma busca
de monitoramento e integragdo com o meio ambiente e
a revisdo de procedimentos e préticas atuais, ao invés de
buscar eficientiz4-los através de instrumentos modernos
como o computador;

» em decorréncia dessa busca de flexibilidade e estratégia,
deve-se procurar desenvolver a capacidade do Estado de
promover projetos multi-institucionais, projetos que lo-
grem quebrar as barreiras da departamentalizacgo tradicio-
nal existentes nas organizagdes burocriticas. A realidade é
multidimensional e interdisciplinar e necessita de diferen-
tes 6rgdos e entidades para sua transformagdo e mudanga;

+ em quarto lugar, o Estado moderno deveria incentivar a
participag¢io ¢ a motivagio dos seus servidores. Os mode-
los burocriticos tradicionais, pela sua impassibilidade e
mentalidade, sufocam essa motivag#0. As organizagdes
do futuro devem ser crescentemente participativas;

* um quinto ponto do perfil organizacional desse Estado do
futuro € o estabelecimento de um intercimbio absoluta-
mente ativo com a sociedade e os cidaddos. Este &, aliis,
um principio basico dos regimes democraticos e &, tam-
bém, uma exigéncia em termos de eficiéncia administra-
tiva;

» uma decorréncia desse ponto e, é claro, da prépria crise
que assola a América Latina, é a capacidade gerencial do
Estado em um clima de administragio de escas-
sez. Isto é tio mais importante na medida que, por cau-
sa da crise, o Estado brasileiro fez uma op¢ao por pro-
gramas sociais que exigem capacidade gerencial porque
s3o, essencialmente, programas multi-institucionais;

+ por dltimo, o Estado deve melhorar sua infra-estrutura
institucional para o desenho de politicas piblicas. O
Estado brasileiro, em particular, ¢ o latino-americano,
em geral, devem desenvolver condigtes de eficiéncia or-
ganizacional com adequados sistemas de informagfo e
suporte institucional para continuar desempenhando seu
papel de indutor € promotor do processo de desenvolvi-
mento econdmico, a0 mesmo tempo em que percorrem
o complicado caminho da integragdo regional.

UMA PROPOSTA PARA REFORMAR O
ESTADO

A proposta de reforma surge a partir do novo papel in-
tervencionista que o Estado assumiu, no Brasil e na Améri-
caLatina, ap6s a década de 30 e da necessidade de melhorar a
sua capacidade de gestfio. Foi, na realidade, a percepgiio dessa
necessidade que levou os paises da regido a realizar, nos
tiltimos trinta anos, amplos programas de reforma adminis-
trativa com resultados, no minimo, duvidosos. .

Mas, a revisdo desse papel do Estado ¢, especialmente,
dos enfoques tradicionais de reforma inicia-se, na regido, a

partir de uma reavaliagfo teérica e conceitual do transplante
das nogdes de racionalidade e eficiéncia herdadas das socie-
dades industriais e assimiladas pelos paises em desenvolvi-
mento da América Latina. S0 exemplos desse tipo de rea-
valiagiio o ensaio de Salgado & Kliksberg (1985) sobre
Politicas de gestio publica e o papel do Estado
na presente situacio da América Latina e Caribe
e o livro de Oslak (1987) sobre Politicas piiblicas e
regimes politicos ou, o artigo de Motta (1987) sobre
Modernizacao administrativa: propostas alterna-
tivas para o Estado latino-americano, ou, ainda, as
conclusdes do Congresso Ibero-Americano sobre Socie-
dade, Democracia e Administracao Publica realiza-
do em 1986 no Instituto Nacional de Administragdo Puablica
da Espanha e que congregou coordenadores e especialistas de
reforma administrativa de toda a América Latina.

A experiéncia mais interessante e integrada, desse novo
tipo de enfoque estd sendo realizada na Venezuela. O
Governo desse pais criou uma comissdo que ndo adotou,
como tradicionalmente acontecia na regido,0 nome de Co-
missdo de Reforma Administrativa e sim 0 de Comissdo
Presidencial de Reforma do Estado — COPRE. A Co-
missdo parte do principio que a reforma do Estado &, essen-
cialmente, politica e, portanto, implica nfo sé reformar es-
truturas administrativas, mas sim reformar aspectos politicos
bésicos de funcionamento do Estado, o que resulta em redis-
tribui¢des importantes nas correlagdes de poder dentro do
Estado. '

A COPRE ¢ composta de 35 personalidades piblicas ve-
nezuelanas de alto nivel que representam as forgas mais impor-
tantes do pais: os principais partidos politicos, a Central de
Trabalhadores, os organismos empresariais, as universidades
etc., em uma composi¢io muito semelhante, até em nimero,
a antiga Comissdo de Reforma Administrativa (D.O.U.,
1985) que existiu na primeira etapa da atual reforma adminis-
trativa brasileira.

A idéia da COPRE ¢ servir de férum nas negociagdes €
acordos politicos que resultem imprescindiveis para chegar a
mudangas em profundidade no aparato governamental. Uma
das premissas de trabalho da COPRE € que n3o ha reforma
sem amplo consenso. E importante ressaltar que, nos seus
projetos prioritdrios de mudangas politica ¢ administrativa, a
Comissdo estd procurando obter a participa¢do dos cidaddos.
Para isso, ela tem consultado os mais diversos setores e tem
se transferido para diversas cidades do pais, a fim de recolher
impressdes e opinides de forgas vivas da sociedade.

Assim, por exemplo, como um de seus produtos, apre-
sentou um projeto de Acordo nacional para a profis-
sionalizagado da geréncia publica, no qual recomenda,
em sintese, que 0s cargos gerenciais bisicos das empresas
do Estado e os cargos de contetido gerencial muito acentuado
do aparelho central sejam objeto de uma carreira gerencial
organica, de caréter estdvel e baseada no mérito, onde a pro-
mogao esteja ligada a avaliagdes de rendimentos e os ge-
rentes preparem-se com visdes nacional, democratica ¢ de
critério piiblico.

Dentre as principais conclusdes dessa reforma do Estado
na Venezuela, mencionadas por Gabaldon (1987), vale a
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pena saliehtar:

+  areforma do Estado é um processo da maior complexidade,
talvez um dos mais complexos que se possa encontrar.
Tradicionalmente, predominou na América Latina o en-
foque formalista nas reformas administrativas: a mudanga
de estruturas e organogramas seria suficiente para anular a
mdquina estatal. As iniimeras experiéncias realizadas
comprovam as deficiéncias desse enfoque tradicional;

» areforma & um processo de mudangas politica e social
onde se transformam as correlagdes de poder, interesses,
atitudes, desenvolvimentos tecnolégicos e niveis de
capacitagdo, além dos organogramas. A modificagdo
destes &€ uma pequena parte da mudanga total;

«  um outro tipo de conclusfo € que o problema de reforma

foi encarado na regio com uma perspectiva normativista
em oposi¢do A desejivel, ou seja, a perspectiva
heuristica.
Como diz Kliksberg (1987), "a gestdo eficiente de orga-
nizagdes complexas € um campo preferencial de experi-
mentagAo social a nivel internacional e hd uma busca per-
manente de solug3es a partir de investigagao ¢ da prova de
novas tecnologias”. Um enfoque heuristico, experimen-
tal, pode acrescentar alternativas relevantes a reforma;

« em quarto lugar, adverte-se contra as estratégias de re-
formas globais. A experiéncia latino-americana indica a
necessidade de aplicar estratégia seletiva, onde o esforgo
reformista se concentre em pontos estratégicos, a partir
da perspectiva de metas nacionais prioritérias;

= em quinto, coloca-se a necessidade de integragfio entre os
sistemas de planejamento global ¢ formulagdo de
politicas e o sistema de desenvolvimento administrativo.
S30 duas 4reas, no minimo, indiferentes quando nio ri-
vais. Os planejadores, normalmente, subestimaram a
importancia da capacidade de gest#o disponivel para cum-
prir a alternativa econdmica eleita. Os reformistas admi-
nistrativos tenderam a se encerrar na produgio de meios
para a reforma, sem conexo com 0 marco de planejamen-
to no qual os meios da reforma se transformaram em fins.

Inicia-se agora, na América Latina, a aproximac3o entre as
duas 4reas, através de esforgos coordenados pelo ILPES —
Instituto Latino-Americano de Planificagiio Econdmica e
Social e pelo CLAD — Centro Latino-Americano de Ad-
ministragfio para o Desenvolvimento, com a realizagfio do
Primer Encuentro de Planificacién Econdmica 'y Gestion
del Sector Piiblico (1987), do qual participou o autor.

* em sexto lugar, outra via importante & a superagio do
despotismo ilustrado, ou seja, tratar de reformar o
Estado através de um grupo qualificado que produz um
plano de reforma. A ciéncia gerencial moderna caminha
em outra diregdo. As reformas feitas de fora das organi-
zagOes sdo ineficientes. A idéia é que a eficiéncia se ob-
tém através da participag¢fio, no processo de reforma, de
vastos segmentos sociais, entre 0s quais ressaltam os
funciondrios e os préprios cidaddos;

« uma conclusio adicional € a especificidade tecnolégica
do problema piiblico. Criou-se, na América Latina, a

ilusdo de que o problema piiblico resolver-se-ia com
solugdes gerenciais extraidas mecanicamente do setor
privado. A evidéncia empirica mostra que esse tipo de
transplante tende a ser errdneo. H4 peculiaridades na
gestdo piblica que requerem a adogfo de tecnologias es-
pecificas, no momento adequado;

» & importante para a América Latina superar o que
Hirschman (1964) chama de fracassomania. Dizia
este autor americano, analisando a América Latina, que
na regifio se parte, com freqiiéncia, da presungio de que
todo projeto importante ndo vai ser levado a bom tem-
po. Esta fracassomania leva 2 profecia que se
auto-realiza. Nio h4 alguma razdo técnica ou
cientifica para por em diividas, por exemplo, que o sis-
tema democritico e absolutamente capaz de produzir or-
ganizagdes eficientes e de maneji-las de forma adequada;

«  por outro lado, as experiéncias latino-americanas mostram

as potencialidades dos processos de integracfio.
E necessario superar os modelos de trabatho descoordena-
dos e passar ao intercimbio sistemdtico de experiéncias
dos paises da regifio que se encontram em situagdes muito
semelhantes, do ponto de vista administrativo. Assim, a
realizagio de programas conjuntos de pesquisa de
administrag3o ou, ainda, de formagio de geréncias piiblicas
s30 4reas importantes de intercambio da regido;

« por iiltimo, é importante ressaltar que esse novo en-
foque trata de transformar o Estado ¢ n3o somente mo-
dernizé-lo. A modernizagfo € apenas uma das dimensdes
da transformagdo necessdria. O enfoque da reforma do
Estado € nio somente técnico mas essencialmente
politico e social.

A GUISA DE CONCLUSAO...

A reforma do Estado nfio sobreviverd, como j4 aconte-
ceu com as reformas administrativas anteriores, se n3o con-
tar com o respaldo da populagio. HA que se costurar, irre-
mediavelmente, a obra do Governo com as aspiragdes
sociais, 0 que significa, antes de mais nada, o exercicio de
uma pratica democrética, porém esquecida nesse pais de cur-
ta memdria: a prética de ouvir os agrupamentos sociais e a
prépria sociedade, conforme menciona o autor (Marcelino,
1988) em tese académica.

A reforma do Estado precisa transformar-se num projeto
global. Trata-se de um processo inesgotdvel. Reformar a
méquina, procurar novos sistemas, racionalizar, sistemati-
zar, enxugar, integrar, melhorar, aperfeigoar, modemnizar, in-
corporar novas tecnologias aos processos tradicionais — to-
dos esses verbos fazem parte de uma mesma ag3o: a agfo do
Governo no sentido de, permanentemente, procurar transfor-
magdes para sua maior eficicia e melhor prestagio de ser-
vigos ao cidaddo e a sociedade.

Assim, a reforma do Estado nfo é um conjunto de leis e
decretos. E uma meta global de Governo; conceituada desta
forma, poderd se transformar em um fio condutor € uma obra
nobre, que atravessard 0 espago € 0 tempo sem se esgotar,

Para existir, como tal, sio necessarias medidas, deci-
sdes e atitudes. Por isso, a reforma do Estado pode comegar
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a delinear seus produtos iniciais, mas sem perder a sua con-
ceituaglio ou o seu significado maior — um férum perma-
nente de debates, idéias e transformacdes.

Dessa forma, evita-se a expectativa social, atenua-se 0
indice de frustragdes e, sobretudo, redireciona-se o sentido da
reforma do Estado deixando-a permanente, tirando-a do vazio
e apresentando-a como algo que nio depende apenas de atos
e decisdes do Governo, mas da vontade dos grupos sociais.
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