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DE LAADMINISTRACION PUBLICA BUROCRATICAA
LA GERENCIALY

Luiz Carlos Bresser Pereira

Presentacion

La reforma de la administracion publica que el gobierno de Fernando Henrique Cardoso
esta proponiendo desde 1995, podra ser conocida en e futuro como la segunda reforma
administrativa del Brasil. O latercera, s consideramos que la reforma de 1967, no se consolido y
que al final fue revertida. La primerareforma, de 1936, fue la burocrética. Lareformade 1967 fue
un ensayo de descentralizacion y de desburocratizacion. La actua reforma esta apoyada en la
propuesta de administracion publica gerencial, como una respuesta a la gran crisis del Estado de
los afios 80" y ala globalizacion de la economia -dos fendmenos que estan imponiendo en todo €l
mundo, la redefinicion de las funciones del Estado y de su burocracia.

La crisis del Estado implicd la necesidad de reformarlo y reconstruirlo; la globalizacion
hizo imperativa la tarea de redefinir sus funciones. Antes de la integracion mundial de los
mercados y de los sistemas productivos, los Estados podian tener como uno de sus objetivos
fundamental es proteger |las respectivas economias de la competencia internacional. Después de la
globalizacion, las posibilidades del Estado de continuar gerciendo ese papel disminuyeron
mucho. Su nuevo rol es € de facilitar que la economia nacional se torne internaciona mente
competitiva. Laregulacion y laintervencion siguen siendo necesarias en la educacion, en lasalud,
en la cultura, en & desarrollo tecnoldgico, en las inversiones de la infraestructura; una
intervencién que no solo compense los desequilibrios distributivos provocados por € mercado
globalizado, sino que principalmente capacite los agentes econdmicos para competir a nivel
mundial®. La diferencia entre una propuesta de reforma neoliberal y una social-demdcrata esta en
el hecho de que €l objetivo de la primera es retirar € Estado de la economia, mientras que €l de la
segunda es aumentar la gobernabilidad del Estado, es dar a Estado medios financieros y
administrativos para que é pueda intervenir efectivamente, siempre que € mercado no tenga
condiciones de coordinar adecuadamente la economia.

En este trabajo me concentraré en el aspecto administrativo de la reforma del Estado.
Aunque el Estado sea, antes que nada, € reflgjo de la sociedad, vamos a considerarlo aqui como
sujeto y no como objeto -como organismo, cuya gobernabilidad necesita ser ampliada para que
pueda actuar més efectiva y eficientemente en beneficio de la sociedad-. Los problemas de
gobernabilidad no suceden por “exceso de democracia’ o del peso excesivo de las demandas
sociaes, sino mas bhien por la falta de un pacto politico o de una coalicion de clases que ocupe €l
centro del espectro politico®. Nuestro supuesto es que el problema politico de la gobernabilidad
fue provisionamente resuelto con e retorno de la democracia y de la formacion del “pacto
democratico-reformista de 1994”, posibilitado por el éxito del Plan Real y por la eleccion de
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Fernando Henrique Cardoso®. Este pacto no superd definitivamente los problemas de
gobernabilidad existentes en € pais, una vez que éstos son por definicion crénicos, pero dio a
gobierno condiciones politicas para ocupar € centro politico e ideologico y, a partir de un amplio
apoyo popular, proponer e implementar lareformadel Estado.

Después de una breve seccion, enlaque analizaré lagran crisis de los afios 80", como una
crisis del Estado y las respuestas de la sociedad brasilefia a esa crisis, haré un breve diagnéstico
de la crisis de la administracion publica burocrética brasilefia y de sus mitos. Seguidamente
definiré los principios de la reforma del aparato Estatal en direccion a una administracion publica
gerencial, y delinearé las formas més adecuadas de propiedad para las diversas actividades que €
Estado actualmente realiza, con el objetivo de la redefinicion de sus funciones. Para esta
redefinicion, por un lado, distinguiré tres formas de propiedad -la publica estatal, la publica no-
estatal y la privada-, y por otro, dividiré las acciones hoy realizadas por € Estado en cuatro
sectores. nucleo estratégico, actividades exclusivas del Estado, servicios sociales competitivos o
no exclusivos, y produccion de bienesy servicios para el mercado.

Crisisy reforma

En Brasil la percepcion de la naturaleza de la crisis, y consecuentemente la necesidad
imperiosa de reformar e Estado, ocurrio de forma accidentada y contradictoria, en €
desencadenar de la propia crisis. Entre 1979 y 1994, e Brasil vivio un periodo de estancamiento
de renta per capita y de dta inflacién sin precedentes. En 1994, finalmente, se estabilizaron los
precios através del Plan Real, credndose las condiciones para laretomadel crecimiento. La causa
fundamental de esa crisis econdmica fue la crisis del Estado -una crisis que todavia no ha sido
plenamente superada- no obstante todas las reformas ya realizadas. Crisis que se desencaden6 en
1979, con € segundo shock del petréleo y que se caracteriza por la pérdida de la capacidad del
Estado de coordinar €l sistema econémico de forma complementaria a mercado. La misma se
define como una crisis fiscal, como una crisis del modo de intervencion del Estado, como una
crisis de la forma burocrética por la cual €l Estado es administrado y, en un principio, también
como unacrisis politica.

Esta Ultima tuvo tres etapas: primero, la del régimen militar -una crisis de legitimidad-;
segundo, la tentativa populista de volver a los afios 50° -una crisis de adaptacion a régimen
democrético-; y finamente, la crisis que llevé a impeachment de Fernando Collor de Mello -una
crisis moral-. La fiscal o financiera se caracterizd por la pérdida del crédito publico y por €l
ahorro publico negativo®. La crisis del modo de intervencion, acelerada por el proceso de
globalizacion de la economia mundial, se caracteriz6 por € agotamiento del modelo
proteccionista de sustitucion de importaciones, que fue exitoso en promover la industrializacion
entre los afios 30" a50’, pero que dejo de serlo a partir de los afios 60’; se visualizo en lafatade
competitividad de una parte considerable de las empresas brasilefias; y se revel6 con e fracaso de
crear en Brasil un Estado de Bienestar que se aproximase a los paradigmas social-demécratas
europeos. Por fin, la crisis de la forma burocrética de administrar un Estado emergi6 con toda su
fuerza después de 1988, antes que la propia administracién publica burocratica pudiese ser
plenamente instaurada en €l pais.

La crisis de la administracion publica burocrética empez6 con e régimen militar, no solo
porque no fue capaz de extirparle e patrimonialismo del cual siempre fue victima, sino también
porque ese régimen, a contrario de consolidar una burocracia profesional en el pais, atravésde la
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redefinicion de las carreras y de un proceso sistemético de apertura de concursos publicos parala
alta administracion, prefirié el camino mas corto del reclutamiento de administradores através de
las empresas estatales®. Esta estrategia oportunista del régimen militar permitié la construccion
en el pais de una burocracia civil fuerte, en los patrones que la reforma de 1936 proponia. La
crisis se agravo a partir de la Constitucion de 1988, cuando se pasa a extremo opuesto, y la
administracion publica brasilefia comienza a sufrir del mal contrario: €l de larigidez burocrética
extrema. Las consecuencias de la supervivencia del patrimonialismo y de esarigidez burocratica,
muchas veces perversamente mezcladas, seran €l alto costo y la bgja calidad de la administracion
plblica brasilefia®.

La respuesta de la sociedad brasilefia a estos cuatro aspectos de la crisis del Estado fue
desequilibrada y ocurrio en diferentes etapas. La respuesta a la crisis politica fue la primera: en
1985 el pais completd su transicion democratica; en 1988 la consolidd con la aprobacion de la
nueva Constitucion. Con relacion a los otros tres aspectos -la crisis fiscal, e agotamiento del
modo de intervencion, y la creciente ineficiencia del aparato Estatal- €l nuevo régimen instalado
en el pais en 1985 poco ayudd!”). Al contrario, desde el principio se agravaron los problemas,
constituyéndose en un caso clasico de respuesta volcada hacia atras. En relacion alacrisisfiscal y
al modo de intervencion del Estado, las fuerzas politicas victoriosas tenian como parametro €l
desarrollo populista de los afios 50'; en relacion a la administracion publica, la vision burocrética
delos afios 30'.

Dela Administracion Burocratica ala Gerencial

La administracion burocrética clasica, basada en los principios de la administracion del
gjército prusiano, fue implantada en los principal es paises europeos a finales del siglo pasado; en
los Estados Unidos, a principio de este siglo; en Brasil, en 1936, con la reforma administrativa
promovida por Mauricio Nabuco y Luis Simbes Lopes. Es la burocracia que Max Weber
describi6, basada en € principio del mérito profesional.

La administracion publica burocrética fue adoptada para sustituir la administracion
patrimonialista, que defini6 las monarquias absolutas, en la cua patrimonio publicoy privado se
confundian. En ese tipo de administracion, el Estado era entendido como propiedad del rey. El
nepotismo y la creacion de empleos, asi como la corrupcion, eran la norma. Ese tipo de
administracion se revelard incompatible con € capitalismo industria y las democracias
parlamentarias, que surgen en el siglo XI1X. Para e capitalismo es esencia la clara separacion
entre el Estado y el mercado; la democracia solo puede existir cuando la sociedad civil, formada
por ciudadanos, se distingue del Estado a mismo tiempo que lo controla. Se hizo necesario
entonces desarrollar un tipo de administracién que partiese no sélo de la clara distincion entre lo
publico y lo privado, sino que también de la separaciéon entre el politico y e administrador
publico. Surge de esta forma, la administracion burocratica moderna, racional-legal.

La administracion publica burocrética clasica, fue adoptada porque era una aternativa
muy superior a la administracion patrimonialista del Estado. Mientras tanto, la propuesta de
eficiencia en que se basaba, no se revelé real. En el momento en que el pequefio Estado liberal del
siglo XIX dio definitivamente lugar a gran Estado social y econémico del siglo XX, se verifico
gue no garantizaba ni rapidez, ni buena calidad, ni bgjo costo, para los servicios prestados a
publico. En realidad, la administracion burocrética es lenta, costosa, auto-referida, poco o nada
orientada hacia la atencion de las demandas de | os ciudadanos.
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Este hecho no era grave mientras prevaleciese un Estado peguefio, cuya Unica funcion era
garantizar la propiedad y los contratos. En e Estado liberal, sdlo eran necesarios cuatro
ministerios -el de Justicia, responsable por la policia, el de Defensa, incluyendo €l gércitoy la
marina, €l de Hacienday e de Relaciones Exteriores-. En ese tipo de Estado, €l servicio publico
mas importante era el de administracion de justicia, que el Poder Judicia realizaba. El problema
de eficiencia no era, en realidad, esencial. A partir del momento en que e Estado se transformo
en el gran Estado social y econdmico del siglo XX, asumiendo un nimero creciente de servicios
sociales -la educacion, la salud, la cultura, la prevision y asistencia socia, la investigacion
cientifica- y de papeles economicos -la regulacion del sistema econdémico interno y de las
relaciones econdémicas internacionales, la estabilidad de la moneda y del sistema financiero, €
suministro de servicios publicos y de infraestructura-, entonces, el problema de la eficiencia se
hizo esencial. Por otro lado, la expansion del Estado respondia no solo a las presiones de la
sociedad, sino también a las estrategias de crecimiento de la propia burocracia. Una
administracion publica gerencia se hizo, por 1o tanto, necesaria, no sélo por los problemas de
crecimiento y de diferenciacion de estructuras y complejidad creciente del tipo de problemas a
ser enfrentados, sino también por la legitimacion de la burocracia frente a las demandas de la
ciudadania.

Después de la Segunda Guerra Mundial hay una reafirmacion de los valores burocréticos,
pero, a mismo tiempo lainfluencia de la administracion de empresas empieza a hacerse sentir en
la administracion publica. Las ideas de descentralizacion y de flexibilizacion administrativa
ganan terreno en todos los gobiernos. En cambio, la reforma de la administracion publica solo
cobrara fuerza a partir de los afios 70’, cuando surge la crisis del Estado, que llevara la crisis
también a su burocracia. Como consecuencia, en 1980 se inicia una gran revolucion en la
administracion publica de los paises centrales, en direccion a una administracion publica
gerencial.

Los paises en que esa revolucion se hizo més acentuada fueron el Reino Unido, Nueva
Zelanda y Australia® . En los Estados Unidos esa revolucion ocurrird principalmente a nivel de
los municipios y condados -revolucion que e libro de Osborne y Gaebler, Reinventando el
Gobierno (1992) describe de formatan expresiva. Es la administracion publica gerencial que esta
surgiendo, inspirada en los avances realizados por la administracion de empresas®.

Poco a poco se fueron delineando los contornos de la nueva administracion publica: (1)
descentralizaciéon del punto de vista politico, transfiriendo recursos y atribuciones a los niveles
politicos regionales y locales; (2) descentralizacion administrativa™®, a través de la delegacion de
autoridad para los administradores publicos transformados en gerentes crecientemente
autébnomos; (3) organizaciones con pocos hiveles jerérquicos a contrario de piramidal, (4)
presuncion de la confianza limitada y no de la desconfianza total, (5) control por resultados, a
posteriori , a contrario del control rigido, paso a paso, de los procesos administrativos; y (6)
administracion volcada haciala atencion del ciudadano, a contrario de la auto-referida

Las dos Reformas Administrativas

En Brasil la idea de una administracion publica gerencial es antigua. Empezd a ser
delineada en la primera reforma administrativa, en los afios 30, y estaba en e origen de la
segunda reforma ocurrida en 1967. Los principios de la administracion burocrética clésica fueron
introducidos en el pais através de la creacion, en 1936, del DA SP -Departamento Administrativo
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del Servicio Publico-*Y. La creacion del DASP representé no sdlo la primera reforma
administrativa del pais, con la implantacion de la administracion publica burocratica, sino
también la afirmacion de los principios centralizadores y jerarquicos de la burocracia clasica™?.
Mientras tanto, ya en 1938, tenemos una sefial de administracion publica gerencial, con la
creacion del primer organismo descentralizado. Surgia entonces la idea de que los servicios
publicos en la “administracion indirecta’ deberian ser descentralizados y no obedecer atodos los
requisitos burocraticos de la “administracion directa’” o central. La primera tentativa de reforma
gerencial de laadministracion publica brasilefia sucedera, no obstante, afinalesdelosafios60’, a
través del Decreto-Ley 200, de 1967, bajo la direccion de Amaral Peixoto y la inspiracion de
Hélio Beltrdo, que seria el pionero de las nuevas ideas en Brasil. Beltréo participd en la reforma
administrativa de 1967 y después, como Ministro de la Desburocratizacion, entre 1979 y 1983, se
transformé en un mensgero de las nuevas ideas. Definid su Programa Nacional de
Desburocratizacion, lanzado en 1979, como una propuesta politica, visualizando a través de la
administracion publica, “retirar al usuario de la condicion colonial de subdito, para investirlo de
ciudadano, destinatario de toda la actividad del Estado” (Beltréo, 1984:11).

La reforma iniciada por €l Decreto-Ley 200 fue una tentativa de superacion a la rigidez
burocratica, pudiendo ser considerada como e primer intento de la administracion gerencial en
Brasil. Todo el énfasis fue dado a la descentraizacion, mediante la autonomia de la
administracion descentralizada, a partir de la presuncion de rigidez de la administracion central y
de la mayor eficiencia de la administracion descentralizada™®. El Decreto-Ley promovié la
transferencia de las actividades de produccion de bienes y servicios, para organismos
descentralizados, fundaciones, empresas publicas y sociedades de economia mixta, consagrando y
racionalizando una situacion que ya se delineaba en la practica. Se instituyeron como principios
de racionalizacion administrativa, la planificacion y € presupuesto, la descentralizacion y el
control de los resultados. En las unidades descentralizadas fueron utilizados empleados
“celetistas’, sometidos al régimen privado de contratacion de trabajo. EI momento era de gran
expansion para las empresas estatales y fundaciones. A través de la flexibilizacién de su
administracion se buscaba una mayor eficiencia en las actividades econdmicas del Estado, y se
fortalecia la alianza politica entre la alta tecnoburocracia estatal, civil y militar, y la clase
empresarial .

El Decreto-Ley 200 tuvo, mientras tanto, dos consecuencias inesperadas e indeseables.
Por un lado, a permitir la contratacion de empleados sin concurso publico, facilitd la
supervivencia de précticas patrimoniaistas y fisiolégicas. Por otro lado, a no preocuparse de
cambios en e ambito de la administracion central, que fue vista peyorativamente como
“burocrética’ o rigida, dgj6 de redlizar concursos y de desarrollar carreras de atos
administradores. El nlcleo estratégico del Estado fue debilitado indebidamente a través de una
estrategia oportunista del régimen militar, que a contrario de preocuparse por la formacién de
administradores publicos de ato nivel, seleccionados a través de los concursos publicos, prefirié
contratar |os escalafones superiores de la administracion, a través de las empresas estatales'™.

De esta manera, la reforma administrativa incluida en el Decreto-Ley 200 quedd por la
mitad y fracasd. La crisis politica del régimen militar, que se inicia a mediados de los afios 70’,
todavia agrava més la situacién de la administracién publica, en la medida en que la burocracia
estatal seidentifico con el sistema autoritario en pleno proceso de degeneracion.

El retorno alosanos 50’ y a los afios 30’
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La transicion democratica ocurrida con la eleccion de Tancredo Neves y la toma de
posesion de Jose Sarney, en marzo de 1985, no presentara perspectivas de reforma en el aparato
del Estado. Por € contrario, significard en e plano administrativo un regreso a los ideaes
burocraticos de los afios 30", y en el plano politico, una tentativa de retorno a populismo de los
anos 50'. Los dos partidos que comandaron la transicion eran partidos democréticos pero
populistas. No tenian, como tampoco lo tenia la sociedad brasilefia, nocion de la gravedad de la
crisis que e pais estaba atravesando. Habia, todavia, una especie de euforia democratico-
populista. Una idea que haria posible regresar a los afios dorados de la democracia y del
desarrollo brasilefio, como fueron los afios 50'.

En los dos primeros afios del régimen democratico -de la Nueva Republica- la crisis fiscal
y la necesidad de corregir radicalmente la forma de intervenir en la economia fueron ignoradas.
Se imagind que seria posible promover la retoma del desarrollo y de la distribucion de renta a
través del incremento del gasto publico y del ascenso forzado de los salarios reales, es decir, a
través de una version populista y por lo tanto distorsionada del pensamiento keynesiano. El
modelo de sustitucion de importaciones se mantuvo. Los salarios y el gasto publico aumentaron.
El resultado fue € desastre del Plan Cruzado. Un plan inicialmente bien concebido que fue
transformado en un caso clasico més del ciclo populista. Después del fracaso del Plan Cruzado,
hubo una tentativa de gjuste fiscal, iniciada durante mi corta estadia en el Ministerio de Hacienda
(1987), la cual no conto con el apoyo necesario de la sociedad brasilefia, que fue testigo perplejo
delacrisis. Al contrario del gjustey de lareforma, € pais, bajo la égida de una coalicion politica
conservadora en € Congreso -el Centro- se sumergié en 1988 y 1989 en una politica populista y
patrimonialista, que representaba un verdadero “regreso al capital mercantil”®®.

El capitulo de la administracion publica de la Constitucion de 1988 sera el resultado de
todas esas fuerzas contradictorias. Por un lado, €lla es unareaccion al populismo y a fisiologismo
que recrudecen con e advenimiento de la democracia™”. Por lo tanto, la Constitucién regira los
principios de una administracion publica arcaica, burocrética al extremo. Una administracion
publica atamente centralizada, jerdrquica y rigida, en que toda la prioridad ser4 dada a la
administracion central, a contrario de la descentralizada™®. La Constitucion de 1988 ignoré
completamente las nuevas orientaciones de la administracion pablica. Los constituyentes y, més
ampliamente, la sociedad brasilefia, revelaron en ese momento una increible falta de capacidad
para ver lo nuevo. So6lo percibieron que la administracién burocrética clasica, la cual habia
empezado a ser implantada en e pais en los afios 30', no habia sido plenamente instaurada.
Vieron que e Estado habia adoptado estrategias descentralizadoras -los organismos
descentralizados y las fundaciones publicas- que no encuadraban en e modelo burocrético-
profesional clésico. Notaron que esa descentralizacion habia abierto espacio para el clientelismo,
principalmente a nivel de los estados y municipios -clientelismo que se habia acentuado después
la redemocratizacion. No percibieron que las formas mas descentralizadas y flexibles de la
administracion, que el Decreto-Ley 200 habia consagrado, eran una respuesta a la necesidad del
Estado de administrar con eficiencia las empresas y los servicios sociales. Decidieron entonces
completar la revolucion burocratica, en lugar de pensar en los principios de la moderna
administracion pablica. Al actuar asi, aparentemente siguieron unalégicalineal compatible con la
idea de que seria primero necesario completar la revolucion mecanica, para después participar en
larevolucion electronica

Desde esa perspectiva decidieron, a través de la instauracion de un “régimen juridico
anico” para todos los empleados publicos civiles de la administracion publica central y de los
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organismos descentralizados y fundaciones, tratar de igual forma a sirvientes y profesores,
agentes de limpieza y medicos, porteros y administradores de cultura, policias y asistentes
sociales; através de una estabilidad rigida, ignorando que este instituto fue creado para defender
el Estado y no a sus funcionarios; a través de un sistema de concursos publicos todavia mas
rigido, impedir que una parte de las nuevas vacantes fuesen abiertas para funcionarios ya
existentes; a través de la extension a toda la administracion publica de las nuevas reglas, eliminar
toda la autonomia de los organismos descentralizados y fundaciones publicas.

Por otro lado, y contradictoriamente a su espiritu burocratico racional-legal, la
Constitucion de 1988 permitio que una serie de privilegios fuesen consolidados o creados.
Privilegios que fueron a la vez un tributo pagado a patrimonialismo todavia presente en la
sociedad brasilefia, y una consecuencia del corporativismo que recrudecié con la apertura
democrética, [levando a todos los actores sociales a defender sus intereses particulares como si
fuesen intereses generales. Lo mas grave de los privilegios fue e establecimiento de un sistema
de jubilacion con remuneracion integral, sin relacion alguna con el tiempo de servicio prestado
directamente al Estado. Este hecho, mas el establecimiento de jubilaciones especiales, que
permitieron alos empleados la jubilacién temprana, arededor de los 50 afios, y, en €l caso de los
profesores universitarios, al acumular jubilaciones, elevd violentamente el costo del sistema de
prevision estatal, representando una pesada carga fiscal para la sociedad’®. Un segundo
privilegio fue haber permitido que, de un golpe, mas de 400 mil funcionarios “celetistas’ de las
fundaciones y organismos descentralizados se transformasen en funcionarios estatutarios,
detentores de estabilidad y jubilacién integral®®.

El retroceso burocratico ocurrido en 1988 no puede ser atribuido a un supuesto fracaso de
la descentralizacion y de la flexibilizacion de la administracién publica que el Decreto-Ley 200
habria promovido. A pesar de que algunos abusos habian sido cometidos en su nombre, sea en
términos de excesiva autonomia para las empresas estatales, sea en términos de uso
patrimoniaista de los organismos descentralizados y fundaciones (donde no habia la exigencia
del proceso selectivo publico para la admisién de personal), no es correcto afirmar que tales
distorsiones puedan ser imputadas como causas de ese retroceso. En realidad é fue e resultado,
en primer lugar, de una vision equivoca de las fuerzas democréticas que derrumbaron el régimen
militar sobre la naturaleza de la administracion publica entonces vigente. En la medida en que, en
Brasil, la transicion democrética ocurrié en medio de una crisis de Estado, ésta Ultima fue
erroneamente identificada por las fuerzas democraticas como resultado, entre otros, del proceso
de descentralizacion que el régimen militar habia procurado implantar. En segundo lugar, fue la
consecuencia de la aianza politica que esas fuerzas celebraron con e vigo patrimonialismo,
siempre pronto a renovarse para no cambiar. En tercer lugar, resulto del resentimiento de lavigja
burocracia contra la forma por la cual la administracion central habia sido tratada en el régimen
militar: estaba en e momento de restablecer la fuerza del Centro y la pureza del sistema
burocrético. Esa visién burocrética se concentro en la antigua SAF, que se volvio e centro de la
reaccion democrdtica en e pais, no sdlo contra una administracion publica moderna, sino
también contra los intereses corporativistas del funcionalismo®”. Finalmente, un cuarto factor se
relaciona con la campafia por la desestatizacion que acompafio toda la transicion democrética:
este hecho llevd alos constituyentes a incrementar |os controles burocraticos sobre las empresas
estatales, que habian ganado gran autonomia gracias a Decreto-Ley 200.

En sintesis, € retroceso burocrético de la Constitucion de 1988 fue una reaccion al
clientelismo que dominé a pais en aguellos afios, pero también fue una afirmacién de privilegios
corporativistas y patrimonialistas incompatibles con el ethos burocrético. Fue, a parte de eso, una
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consecuencia de una actitud defensiva de la ata burocracia que, sintiéndose injustamente
acusada, se defendio de formairracional.

Estas circunstancias contribuyeron al desprestigio de la administracion publica brasilefia,
no obstante € hecho de que los administradores publicos brasilefios sean mayoritariamente
competentes, honestos y dotados de espiritu publico. Estas cualidades, que ellos demostraron
desde los afios 30, cuando la administracion publica profesional fue implantada en el Brasil,
fueron un factor decisivo para el papel estratégico que el Estado jugd en el desarrollo econdmico
brasilefio. Laimplantacion de laindustria basicaen los afios 40’ y 50, €l gjuste en los afios 60', €l
desarrollo de la infraestructura y de lainstalacion de la industria de bienes de capital, en los afios
70', de nuevo € guste y lareforma financiera en los afios 80° y laliberalizacion comercial en los
anos 90’, no habrian sido posibles si no existiesen la competencia y € espiritu publico de la
burocracia brasilefia®?.

Evolucion recientey perplgidad

La crisis fiscal y la crisis del modo de intervencion del Estado en la economiay en la
sociedad empezaron a ser percibidas a partir de 1987. Es en ese momento, después del fracaso
del Plan Cruzado, que la sociedad brasilefia se da cuenta, aunque de forma imprecisa, que estaba
viviendo fuera de tiempo, que €l regreso a nacionalismo y al populismo de los afios 50° era algo
espurio, ademéas de inviable€®. Los constituyentes de 1988, mientras tanto, no percibieron la
crisis fiscal, mucho menos la crisis del aparato del Estado. No se dieron cuenta, por |o tanto, que
era necesario reconstruir €l Estado. Era necesario recuperar el ahorro publico. Era preciso dotar al
Estado de nuevas formas de intervencién mas leves, en las que la competencia tuviese un papel
més importante. Era urgente montar una administracion no solo profesional, sino también
eficiente y orientada hacia la atencién de las demandas de los ciudadanos.

Sera s6lo después del episodio de la hiperinflacion, en 1990, a final del gobierno de
Sarney, que la sociedad abrira los ojos ala crisis. En consecuencia, |as reformas econémicasy el
gjuste fiscal, ganan impulso en & gobierno de Collor. Sera ese gobierno contradictorio, si no
esquizofrénico -que a final se perdié en medio de la corrupcién generalizada-, que dara los pasos
decisivos en € sentido de iniciar lareformade la economiay del Estado. Es en ese gobierno que,
al final, ocurre la apertura comercial -la més exitosa e importante reforma que €l pais conocié
desde €l inicio de lacrisis-. Es en él que la privatizacién gana nuevo impulso. Es en el gobierno
de Collor que e guste fisca avanzara de forma decisiva, no sblo a través de medidas
permanentes, sino también através de una sustancial cancelacion de la deuda publicainterna.

En el area de la administracion publica, no obstante, las tentativas de reforma del
gobierno de Collor fueron equivocadas. En esta &rea, a igual que en relacion a combate de la
inflacion, el gobierno fracasara debido a un diagndstico equivocado de la situacion y/o porque no
tuvo competencia técnica para enfrentar |os problemas. En el caso de la administracién publica, €
fracaso se debié principalmente, a la tentativa desastrosa de reducir €l aparato del Estado,
despidiendo funcionarios y eliminando organismos, sin antes asegurar lalegalidad de las medidas
a través de la reforma de la Constitucion. Al final, aparte de una reduccién drastica de la
remuneracion de los empleados, su intervencion en la administracion publica desorganizo todavia
mas a la ya precaria estructura burocrética existente, y desprestigié a los empleados publicos,
stibitamente acusados de todos los males del pais e identificados con € corporativismo. En
verdad, el corporativismo -es decir, la defensa de los intereses de grupos como s fuesen los
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intereses de la nacion- no es un fendmeno especifico de los funcionarios, sino un mal que
caracteriza todos |os segmentos de |a sociedad brasilefia®?.

Al inicio del gobierno de Itamar la sociedad brasilefia empieza a darse cuenta de la crisis
de la administracion publica. Todavia existe mucha perplejidad y confusion. Un documento
importante en esa fase es e estudio realizado por e Centro de Estudios de Cultura
Contemporanea -CEDEC- parala Escuela Nacional de Administracion Publica-ENAP- (Andrade
y Jacoud, orgs., 1993). En laintroduccion de Regis de Castro Andrade (1993: 26), el resumen del
diagnastico sefa a:

“La crisis administrativa se manifiesta en la baja capacidad de formulacién, informacion,
planificacion, implementacion y control de las politicas publicas. El rol de insuficiencias de la
administracion publica del pais es dramatico. Los empleados estan desmotivados, sin perspectivas
profesionales o existenciales atractivas en €l servicio; la mayor parte de ellos no se inserta en un
plan de carrera. Los cuadros superiores no tienen estabilidad funcional. Las instituciones de
formacion y entrenamiento no cumplen su papel. Laremuneracion es bgja’.

El diagnostico era en gran parte verdadero, pero adolecia de una falla fundamental. El
mayor mal a ser atacado, segun el documento, era “el intenso y generalizado patrimonialismo en
el sistema politico”; el objetivo fundamental a ser alcanzado, € de establecer una administracion
publica burocrética, es decir, “un sistema de administracion publica descontaminado de
patrimonialismo, en e que los empleados se conduzcan, segun los criterios de ética publica, de
profesionalismo y eficacia’ (Andrade, 1993: 27). Ahora bien, no hay duda en cuanto a la
importancia de la profesionalizacién del servicio publico y de la obediencia a los principios de
moralidad y del interés publico. Es indiscutible e valor de la planificacion y de la racionalidad
administrativa. No obstante, al reafirmar valores burocraticos clasicos, e documento no se daba
cuenta que de estaforma, haciainviables los objetivos que se proponia. No se daba cuenta de la
necesidad de una modernizacion radical de la administracion publica -modernizacion que solo
una perspectiva gerencia podra proporcionar. Segun observd Hélio Beltrdo (1984: 12), “existe
entre nosotros una curiosa inclinacién a raciocinar, legislar y administrar teniendo en cuenta un
pais imaginario, que no es € nuestro; un pais dominado por e egercicio fascinante de la
planificacion abstracta, por lailusion Optica de decisiones centralizadas...” Por otro lado, cuando
empezamos a trabajar con mitos 0 con un pais imaginario, nuestra capacidad de actuar sobre la
realidad disminuye radicalmente.

En realidad, € documento de la ENAP de 1993 expresaba una ideologia burocrética, que
se tornd dominante en Brasilia a partir de la transicion democrética (1985) hasta el fina del
gobierno de Itamar. Esa perspectiva burocrética llevo a la transformacion de la FUNCEP en la
ENAP -Escuela Nacional de Administracion Publica- teniendo como modelo la ENA -Escuela
Naciona de Administracién- de Francia. Llevo en seguida a la creacién de la carrera de los
gerentes publicos (Especidistas en Politicas Plblicas y Gestién Gubernamental), una carrera de
atos administradores publicos, que obviamente hacia falta en Brasil, pero que recibié una
orientacion rigurosamente burocrética, volcada hacia la critica del pasado patrimoniaista, al
contrario de volverse hacia € futuro y ala modernidad de un mundo en rapida evolucion, que se
globalizay se vuelve cada dia més competitivo®.

Bajo esa Optica € documento de la Asociacion Nacional de Especiaistas en Politicas
Plblicas y Gestién Gubernamental (1994: 7-8), que relne a los gerentes gubernamentales
publicos, afirmaba: “el verdadero problema a ser enfrentado es la pesada herencia de un proceso
de reclutamiento y ubicacion de los cuadros marcado simultaneamente por la falta de criterios,
clientelismo y heterogeneidad en su constitucion”. Ahora bien, ese es sin duda un problema
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grave, que €l documento bien apunta. Pero es un problema antiguo y obvio que, a pesar de que
debe ser resuelto, dificilmente podratransformarse en el centro de una propuesta de reforma.

Mas adecuada es la afirmacion, en ese documento contradictorio y comprensivo, de que la
reforma del Estado en Brasil debera reflgjar las nuevas circunstancias emergentes, entre las
cuales:

“Nuevos Paradigmas Gerenciales: la ruptura con estructuras centralizadas, jerarquias
formalizadas y piramidales y sistemas de control ‘tayloristas,” son elementos de una verdadera
revolucion gerencial en curso, que impone laincorporacion de nuevos referentes para las politicas
relacionadas con la administracion publica, virtualmente enterrando las burocracias tradicionales
y abriendo camino hacia una nuevay moderna burocracia del Estado”. (1994: 3).

Dos mitos burocraticos. carrerasy DASs

En la medida en que la Constitucion de 1988 representd un retroceso burocratico, se
reveld irredlistaa En un momento en que e pais necesitaba urgentemente reformar su
administracion publica, de modo de tornarla més eficiente y de mejor calidad, acercandola al
mercado privado de trabajo, fue realizado lo contrario. El servicio publico se volvié mas caro e
ineficiente, y el mercado de trabajo publico se separd6 completamente del mercado de trabajo
privado. La separacion fue proporcionada no solamente por e sistema privilegiado de
jubilaciones en el sector publico, sino también por la exigencia de un régimen juridico Unico, que
llevd a la eliminacion de los funcionarios “celetistas’, y por la afirmacion constitucional de un
sistema de estabilidad rigido, que torné inviable exigir e cumplimiento del trabajo de los
empleados.

La estabilidad de los funcionarios es una caracteristica de las administraciones
burocréticas. Fue una forma adecuada de proteger a los funcionarios y al propio Estado de las
précticas patrimonialistas, que eran dominantes en los regimenes precapitalistas. En Brasil, por
giemplo, habia durante el Imperio la practica de la “derrumbada’. Cuando caia el gobierno, eran
demitidos no solo los portadores de cargos de direccion, sino también muchos de los funcionarios
COMuNes.

La estabilidad implica un costo. Impide la adecuacion de los cuadros de funcionarios alas
reales necesidades del servicio, a mismo tiempo que hace inviable laimplantacion de un sistema
de administracion publica eficiente, basado en un sistema de incentivos y puniciones. Se
justificaba en cuanto € patrimoniaismo era dominante y los servicios del Estado liberal,
limitados; deja de serlo cuando el Estado crece en tamafio, pasa a realizar un gran nimero de
servicios, y la necesidad de eficiencia para esos servicios, se vuelve fundamental, a mismo
tiempo que e patrimonialismo pierde fuerza, deja de ser un valor para ser una mera practica, de
forma que la demisién por motivos politicos, se vuelve algo socialmente inaceptable. Si, aparte de
socialmente condenada, la demisién por motivos politicos se hace inviable a través de una serie
de precauciones, como aguellas presentes en la propuesta de enmienda constitucional del
gobierno de Fernando Henrique, no habra més justificacién para mantener la estabilidad de forma
absoluta, como ocurre en la burocracia clasica ®® .

En Brasil, la extension de la estabilidad a todos los empleados publicos, a contrario de
limitarla solo a las carreras donde se gjerce €l poder del Estado, y € entendimiento de esa
estabilidad de una forma tal que la in€eficiencia, la desmotivacion, la falta de disposicion para el
trabajo no pudiesen ser punidos con la demisién, implicaron un fuerte aumento de la ineficiencia
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del servicio publico. Conforme se observa en e documento de la Asociacion Nacional de los
Especiaistas en Politicas Publicas y Gestion Gubernamental (1994: 19):

“En relacion a la cuestion de la estabilidad, es esencia la revison de su sistema de
adquisicion y manutencion. Mantenida, como debe, la regla que |os empleados solamente pueden
ser demitidos por proceso judicial o administrativo, donde les sea asegurada amplia defensa, se
impone volver a proceso administrativo mas agil y flexible y menos oneroso...”

El gran mérito de la Constitucion de 1988 fue haber hecho obligatorio el concurso publico
para la admision de todo y cualquier funcionario. Este fue sin duda un gran avance, en la medida
en gue dificulto la creacion arbitraria de empleos publicos. También en este aspecto se verificaron
las exageraciones. Se acabd con la préctica condenable de los concursos internos, pero esto
implico la imposibilidad de promover funcionarios internamente. Mientras que en el sector
privado la promocion interna es una préactica consagrada, en el servicio publico brasilefio se torno
inviable. Por otro lado, en los cargos para los cuales seria mas apropiado un proceso selectivo
mas flexible, ademas de publico y transparente, se pasd a exigir todas las formalidades del
concurso. Organismos descentralizados, fundaciones y hasta empresas de economia mixta, fueron
forzadas a realizar concursos, cuando podrian haber sido simplemente obligadas a seleccionar sus
funcionarios de forma publicay transparente.

La promocion interna fue reservada exclusivamente para €l ascenso dentro de una carrera.
Esta reserva partié de la propuesta de que para lainstauracion de un régimen burocratico cléasico,
es esencial € establecimiento de un sistema formal de ascenso burocratico, que comienza con un
concurso publico y después pasa por un largo proceso de entrenamientos sucesivos, evaluaciones
del desempefio y examenes formales. Ocurre, mientras tanto, que carreras burocraticas dignas de
ese nombre, no fueron instaladas en el servicio publico brasilefio. S6lamente entre militares, se
puede hablar de carrera en Brasil®".

Una carrera burocratica propiamente dicha dura aproximadamente 30 afios, al final de la
cual € servidor debera estar ganando cerca del triple més de lo que empezd a ganar a principio
de la carrera. Para llegar a tope de la misma, é tardard como minimo 20 afios®®. Ese tipo de
carrera es obviamente superado en una sociedad tecnol6gicamente dinamica, en plena Tercera
Revolucion Industrial. En la Constitucion de 1988, ni los empleados federales y politicos
brasilefios fueron capaces de reconocer abiertamente este hecho. Continuaron afirmando que €l
establecimiento de carreras, acompafiado de un correspondiente sistema de entrenamiento y
evaluacion, resolveria, s no todos, la mayoria de los problemas de la administracion publica
brasilefia. La carrera se volvid, en verdad, € gran mito de Brasilia. Mito por e cua se ruega por
la instauracion de las carreras, al mismo tiempo que no se cree €ellas y se las destruye en la
préctica®.

La destruccion de las carreras es realizada a través de la introduccion de gratificaciones
del desempefio que reducen radicamente la amplitud de las carreras, es decir, la distancia
porcentual entre la remuneracion inicial y lafinal. Esa amplitud deberia ser de 200 o 300%, pero
en los ultimos afios pasd a girar en Brasil arededor del 20%, excepto en e caso de las carreras
militares. La amplitud de la carrera del auditor del tesoro nacional, por jemplo, se redujo a 6%.
La de unacarrerarecién creada, como la de los administradores, se redujo a 26%. A través de ese
proceso de reduccion de la amplitud de las carreras, ellas fueron en la préactica convertidas en
simples cargos.

¢Por qué ocurrié ese hecho? Principalmente porque en verdad Brasilia no cree en su
propio mito. Porque, en un mundo de transformacién tecnoldgica acelerada, donde la
competencia técnica no tiene relacion con la edad de los profesionales, |os empleados jovenes no
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estan dispuestos a esperar veinte anos parallegar a tope de la carrera. Como, por otro lado, no es
posible eliminar las etapas y |as correspondientes carencias de tiempo de las carreras, ni se puede
aumentar facilmente el nivel de remuneracion de cada carrera, |o mas préactico fue reducir su
amplitud, incrementando la remuneracion de los niveles inferiores.

Esto no significa que no existan carreras en la administracion publica brasilefia. Sin duda
ellas existen, segun muy bien las analizé Ben Ross Schneider (1994, 1995). Son més bien carreras
personales que carreras formales. Son carreras extremamente flexibles, constituidas por
funcionarios que forman la élite del Estado. Estos funcionarios circulan intensamente entre los
diversos organismos de la administracion y, al jubilarse, tienden a ser absorbidos por e sector
privado. Si Schneider afadiese que la ocupacion de DAS (cargos en comision) fuese parte
integrante de ese proceso inestable y flexible, pero mas basado en el mérito de lo que é supone,
tendriamos un buen cuadro del sistema de carreras informales existentes en la alta burocracia
brasilefia. Un cuadro que podra ser perfeccionado con la adopcion de una concepcion moderna de
carrera que comprenda: amplia movilidad del empleado, posibilidad de ascenso rapido a los mas
talentosos; estructuras en “Y” gue valoricen tanto las funciones de mando como las de asesoria;
versatilidad de formacion y permitiendo en e entrenamiento perfiles bien diferenciados entre sus
integrantes.

Larelacion entre los DASs y las carreras nos lleva a otro mito burocratico de Brasilia: el
mito de que los DASs son un mal. Seria unaformaatravés de lacua el sistema de carreras seria
minado, abriendo espacio para la contratacion, sin concurso, de personal sin competencia. En
realidad, los DASs, al permitir laremuneraci én adecuada de empleados publicos -que constituyen
el 75% déel total de portadores del DAS, seglin podemos verificar en la Tabla 1-, se constituyen en
una especie de carrera mucho més flexible y orientada hacia € mérito. Existe en Brasilia un
verdadero mercado de DASs, através del cual los ministros y altos administradores publicos, que
disponen de los DASs, disputan con esa moneda los mejores funcionarios brasilefios. Si se
concreta €l plan, todavia en elaboracion, de reservar de forma creciente los DA Ss para empleados
publicos, € sistema de DASs, que hoy es ya un factor importante para el funcionamiento de la
administracion publica federal, se transformara en un instrumento estratégico de la administracion
publica gerencial.

La Tabla 1 nos ofrece un buen cuadro de alta administracion publica federal presente en el
Poder Ejecutivo. La remuneracion promedio de los administradores varia de 2.665 para los
portadores de DAS-1 a 6.339 para los portadores de DAS-6. El porcentgje promedio de
portadores de DAS que son empleados publicos, baja de 78,5% para el DAS-1 a 48,4% para los
portadores de DAS-6. El nivel de educacion aumenta con el incremento de DAS, mientras que €l
porcentaje de mujeres disminuye a medida que transitamos del DAS-1 al DAS-6. En total son
17.227 los portadores de DAS, correspondiendo cerca de 3% al total de empleados activos.

Tabla 1 : Ocupantes de DAS

Cant. de Edad Sexo Nivel Empleados Remuneracion
Empleados| Promedio Femenino Superior Publicos Promedio
DAS1 7.206 41 45,2% 50,8% 78,5% 2.665
DAS-2 5.661 42 39,0% 61,8% 77,7% 3.124
DAS-3 2.265 44 36,0% 71,0% 71,4% 3.402
DAS4 1.464 46 28,8% 81,3% 65,4% 4.710
DAS5 503 48 17,3% 86,1% 60,6% 6.018
DAS-6 128 50 16,4% 85,9% 48,4% 6.339
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ITOTAL | 17227 | 42 | 395% | 610 | 755% | 3112 |
Fuente: Ministerio de la Administracién Federal y de la Reformadel Estado (1995).
Obs.: Incluye remuneracion de cargo y de funcién; estan considerados en el célculo solamente |os empleados efectivos.

A través de sus mitos, Brasilia justifica la ineficiencia y la baja calidad del servicio publico
federal. Al mismo tiempo, revela la falta de una politica clara para €l servicio publico. Mientras
se repiten mitos burocraticos como es el caso del mito positivo de la carreray del mito negativo
de que los DASs constituyen un mal, el servicio publico brasilefio no logra tornarse un sistema
plenamente burocrético, ya que ese es un sistema superado, que esta siendo hoy abandonado por
todo e mundo afavor de una administracion publica gerencial. Por ese motivo, no consigue pasar
a una administracion publica moderna, eficiente, controlada por resultados, volcada hacia la
atencion del ciudadano-cliente. Al contrario de eso, estimula un ideal superado e irredlista de
implantar al final del siglo XX, un tipo de administracion publica que se justificaba en Europa,
en la época del Estado liberal, como un antidoto al patrimonialismo, pero que hoy ya no se
justifica.

Losdos objetivosy los sectores del Estado

A partir de 1995, con el gobierno de Fernando Henrique, surge una nueva oportunidad
para la reforma del Estado en general, vy, en particular, del aparato del Estado y de su personal.
Esta reforma tendra como objetivos: a corto plazo, facilitar €l gjuste fiscal, particularmente en los
Estados y municipios, donde existe un claro problema de exceso de cuadros; a mediano plazo,
tornar més eficiente y moderna la administracion publica, volcandose hacia la atencion de los
ciudadanos.

El gjuste fiscal sera realizado principalmente a través de la exoneracion de funcionarios
por exceso de cuadros, de la definicion clara del techo remuneratorio para los empleados, y a
través de la modificacion del sistema de jubilaciones, incrementando el tiempo de servicio
requerido, la edad minima de jubilacidn, exigiéndose tiempo minimo de servicio publico y
haciendo el valor de la jubilacién proporciona con la contribucion. Las tres medidas exigiran
cambios constitucionales. La primera sera aplicada en los estados y municipios, no en e Poder
Ejecutivo Federal, una vez que en ella no existe exceso de cuadros. La segunda y la tercera,
también en e Poder Ejecutivo Federal. Una aternativa a los retiros por exceso de cuadros, que
probablemente serd muy usada, sera el desarrollo de sistemas de exoneracion de retiro voluntario.
En estos sistemas los administradores escogen la poblacién de funcionarios posibles de
exoneracion y proponen que una parte de ellos se exonere voluntariamente a cambio de una
indemnizacion y entrenamiento paralavida privada. Frente ala posibilidad inminente deretiro 'y
de las ventgjas ofrecidas para € retiro voluntario, un nimero sustancial de empleados se
presentard™”.

Lamodernizacién o el aumento de eficiencia de la administracion pablica sera el resultado
a mediano plazo, de un complejo proyecto de reforma, a través del cual se buscard a mismo
tiempo fortalecer la administracion publica centra o e “nlcleo estratégico del Estado”, y
descentralizar la administracién publica a través de laimplantacién de “ agencias autbnomas’ y de
“organizaciones sociales’ controladas por contratos de gestion. En estos términos, la reforma
propuesta no puede ser clasificada como centralizadora, como fue la de 1936, o
descentralizadora, como pretendi6 ser la de 1967. Ni, nuevamente, centralizadora, como fue la
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contrareforma incluida en la Constitucion de 1988. En otras palabras, |a propuesta no es la de
continuar en el proceso ciclico que caracterizd a la administracion publica brasilefia (Pimenta,
1994), aternando periodos de centralizacion y de descentralizacion, sino de fortalecer la
competencia administrativa del centro y la autonomia de las agencias y de las organizaciones
sociales. La conexion entre los dos sistemas sera el contrato de gestion, que el nlcleo estratégico
debera aprender a definir y controlar, y las agencias y organizaciones sociales, a ejecutar®®.

La propuesta de reforma del aparato del Estado parte de la existencia de cuatro sectores
dentro del Estado: (1) €l nucleo estratégico del Estado, (2) las actividades exclusivas del Estado,
(3) los servicios no exclusivos o competitivos, y (4) la produccion de bienes y servicios para el
mercado.

En & nlcleo estratégico son definidas las leyes y politicas publicas. Es un sector
relativamente pequefio, formado en el Brasil, a nivel federal, por el Presidente de la Republica,
por los ministros de Estado y la cupula de los ministerios, responsables por |a definicion de las
politicas publicas, por los tribunal es federal es encabezados por €l Supremo Tribunal Federa y por
el Ministerio Publico. A nivel estadal y municipal existen correspondientes nlcleos estratégicos.

Las actividades exclusivas del Estado son aquellas en que € “poder del Estado”, es decir,
el poder de legidar y tributar, es gercido. Incluye a la policia, las fuerzas armadas, los
organismos de fiscalizacion y de reglamentacion, y los organismos responsables por las
transferencias de recursos, como e Sistema Unificado de Salud, € sistema de auxilio-desempleo,
etc.

Los servicios no exclusivos o competitivos del Estado son aquellos que, aunque no
envuelven el poder de Estado, el Estado los realiza y/o subsidia porque los considera de ata
relevancia para los derechos humanos, o porque envuelven economias externas, no pudiendo ser
adecuadamente recompensados en el mercado, através del cobro de los servicios.

Finalmente, la produccion de bienes y servicios para € mercado es realizada por €
Estado, a través de las empresas de economia mixta, que operan en sectores de servicios publicos
y/0 en sectores considerados estratégi cos.

En cada uno de esos sectores sera necesario considerar (1) cud es € tipo de propiedad y
(2) cud estipo de administracion publica més adecuada. Examinemos el primer problema.

Propiedad Estatal y privatizacion

En & nlcleo estratégico y en las actividades exclusivas del Estado |a propiedad debera ser,
por definicién, estatal. El nlcleo estratégico usara, aparte de los instrumentos tradicionales -
aprobacion de leyes (Congreso), definicion de politicas publicas (Presidencia y cupula de los
ministerios) y emision de sentencias y acuerdos (Poder Judicial)-, un nuevo instrumento, que solo
recientemente es utilizado por la administracion publica: e contrato de gestion. A través del
contrato de gestion e nicleo estratégico definira los objetivos de las entidades gjecutoras del
Estado y los respectivos indicadores del desempefio, y garantizara a esas entidades los medios
humanos, materiales y financieros para su consecusion. Las entidades ejecutoras seran,
respectivamente, las “agencias autbnomas”’, en el sector de las actividades exclusivas del Estado,
y las * organizaciones sociales’ en €l sector de |los servicios no exclusivos del Estado.

Las actividades exclusivas del Estado deberan ser, en € principio, organizadas a través del
sistema de “agencias auténomas’. Una agencia autonoma debera tener un dirigente nombrado por
el respectivo Ministro, con € cual serd negociado el contrato de gestion. Una vez establecidos |os
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objetivos y los indicadores del desempefio, no sblamente los cualitativos sino también los
cuantitativos, el dirigente tendra amplia libertad para gestionar el presupuesto global recibido,
podra administrar sus funcionarios con autonomia en lo que respecta a la admision, demision y
pago; y podrarealizar compras obedeciendo solo alos principios generales de licitacion.

En e otro extremo, en el sector de bienes y servicios para e mercado, la produccion
debera ser, en principio, realizada por el sector privado. De ahi el programa de privatizacion en
curso. Se supone que las empresas serdn mas eficientes si son controladas por € mercado y
administradas privadamente. De ahi deriva el principio de la subsidiariedad: solo debe ser estatal
la actividad que no puede ser controlada por el mercado. Ademas, la crisis fiscal del Estado le
retiré capacidad de realizar ahorro forzado e invertir en las empresas estatales, volviéndose
aconsgiable privatizarlas. Esta politica estd de acuerdo con la concepcion de que € Estado
moderno, que prevalecera en el siglo XXI, debera ser un Estado que regule y transfiera recursos, y
no un Estado gecutor. Las empresas pueden, en principio, ser controladas por el mercado, donde
prevalece e principio del intercambio. El principio de la transferencia que rige el Estado no se
aplicaaellas; por esoy debido a principio de la subsidiariedad, las empresas deben ser privadas.

Este principio no es absolutamente claro en el caso de los monopolios naturales, en e cual
el mercado no tiene condiciones para funcionar. En ese caso, la privatizacion debera estar
acompaiiada de un proceso concienzudo de regulacion de preciosy calidad de servicios. Tampoco
esta totalmente claro en el caso de |los sectores monopolistas, en el que se puedan realizar grandes
lucros -una forma de ahorro forzado- y en seguida reinvertirlos en su propio sector. En esas
circunstancias podra ser econdmicamente interesante mantener la empresa como propiedad del
Estado. Las grandes inversiones en infraestructura de Brasil entre los afios 40' y los afios 707,
fueron financiadas principalmente de esa forma. Finalmente ese principio puede ser discutido en
el caso de sectores estratégicos, como es el caso del petroleo, en € que puede haber interés por
una regulacion estatal mas cerrada, implicando en propiedad estatal. Esa es una de las razones por
las cuales el gobierno brasilefio decide mantener a Petrobrés bajo control estatal.

Propiedad publica no-estatal

Finalmente, debemos analizar el caso de |as actividades no exclusivas del Estado. Nuestra
propuesta es que la forma de propiedad dominante debera ser |a publica no-estatal.

En @ capitalismo contemporaneo las formas de propiedad relevante no son sélo dos, como
generalmente se piensa, y, como sugiere la division clasica del Derecho entre Derecho Publico y
Privado -la propiedad privada y la publica-; en realidad son tres. (1) la propiedad privada,
abocada a lucro (empresas) o de consumo privado (familias); (2) la propiedad publica estatal; y
(3) la propiedad publica no-estatal. La confusion no deriva de la division bipartida del Derecho,
sino del hecho que el Derecho Publico fue confundido o identificado con e Derecho Estatal,
mientras que el Derecho Privado fue entendido como englobando las instituciones no-estatales
sin fines de lucro, que en realidad, son publicas®?.

Con esto afirmo que lo pablico no se confunde con lo Estatal. El espacio publico es més
amplio que el Estatal, ya que puede ser estatal 0 no-estatal. En €l plano del deber-ser 1o estatal es
siempre publico, pero en la practica no lo es: €l Estado precapitalista era, en Ultimo andlisis,
privado, puesto que existia para atender |as necesidades del principe; en e mundo contemporaneo
lo publico fue conceptualmente separado de lo privado, pero vemos todos los dias las tentativas
de apropiacion privada del Estado.
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Es publica la propiedad que es de todos y para todos. Es estatal la institucion que detenta
el poder de legisar y de tributar, es estatal 1a propiedad que es parte integrante del aparato del
Estado, siendo regida por el Derecho Administrativo. Es privada la propiedad, cuando se aboca al
lucro o a consumo de los individuos o de grupos. De acuerdo con este concepto una fundacion
“de Derecho Privado”, aungue regida por €l Derecho Civil, es una institucion publica, en la
medida en que se dedica al interés general. En un principio, todas las organizaciones sin fines de
lucro son o deben ser organizaciones pUblicas no-estatales™. Sin duda, podriamos decir que, al
final, continuamos con las dos formas clésicas de propiedad: la publicay la privada, pero con dos
importantes salvedades: primero, la propiedad publica se subdivide en estatal y no-estatal, al
contrario de confundirse con la estatal; y segundo, las instituciones de Derecho Privado abocadas
al interés ptblico y no a consumo privado, no son privadas sino plblicas no-estatales®” .

El reconocimiento de un espacio publico no-estatal se volvid particularmente importante
en un momento en que la crisis del Estado profundizé una dicotomia Estado-sector privado,
[levando a muchos a imaginar que la Unica alternativa a la propiedad estatal es la privada. La
privatizacion es una alternativa adecuada cuando la institucion puede generar todas sus recetas de
venta de sus productos y servicios, y e mercado tiene condiciones de asumir la coordinacion de
sus actividades. Cuando esto no sucede, esta abierto el espacio para el publico no-estatal. Por otro
lado, en e momento en que la crisis del Estado exige €l re-examen de las relaciones Estado-
sociedad, €l espacio publico no-estatal puede tener un papel de intermediacion o puede facilitar el
surgimiento de formas de control social directo y de asociacion, que abren nuevas perspectivas
paralademocracia. Segun lo que observa Cunill Grau (1995: 31-33):

“La introduccion de lo ‘publico’ como una tercera dimension, que supera la vision
dicotomica que enfrenta de manera absoluta lo ‘estatal’ con lo ‘privado’, esté indiscutiblemente
vinculada a la necesidad de redefinir las relaciones entre Estado y sociedad... Lo publico, ‘en €
Estado’ no es un dato definitivo, sino un proceso de construccién, que supone a su vez la
activacion de la esfera publica social en su tarea de influir sobre las decisiones estatales”.

Finalmente, en el sector de los servicios no exclusivos del Estado, |a propiedad debera ser,
en principio, publica no-estatal. No debe ser estatal porque no envuelve € uso del poder-de-
Estado. Y no debe ser privada porgque presupone transferencias del Estado. Debe ser publica para
justificar los subsidios recibidos por € Estado. El hecho de ser publica no-estatal, a su vez
implicara la necesidad de la actividad de ser controlada de forma mixta por el mercado y por €l
Estado. El control del Estado sera necesariamente antecedido y complementado por el control
socia directo, derivado del poder de los consgjos de administracion constituidos por la sociedad.
Y el control del mercado se materializara en el cobro de los servicios. De esta forma, la sociedad
estara permanentemente atestiguando la validez de los servicios prestados, al mismo tiempo que
se establecera el sistema de asociacion o de cogestion entre el Estado y la sociedad civil.

En el Poder Ejecutivo Federal 1os servicios no exclusivos del Estado mas relevantes son
las universidades, las escuelas técnicas, |os centros de investigacion, los hospitales y 1os museos.
La reforma propuesta es la de convertirlos en un tipo especia de entidad no-estatal, las
organizaciones sociales. Laidea estransformarlos voluntariamente, en “organizaciones sociales’,
es decir, en entidades que celebren un contrato de gestion con €l Poder Ejecutivo que cuenten con
la autorizacién del Parlamento para participar del presupuesto publico. Organizacion social no es,
en realidad, un tipo de entidad publica no-estatal, sino una cualidad de esas entidades, declarada
por el Estado.

El aumento de la esfera publica no-Estatal agui propuesto no significa en absoluto la
privatizacion de las actividades del Estado. Al contrario, se trata de ampliar el carécter
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democrético y participativo de la esfera pablica, subordinada a un Derecho Publico renovado y
ampliado. Seguin lo observa Tarso Genro (1996):

“La reaccion socia causada por la exclusion, por la fragmentacion, la emergencia de
nuevos modos de vida comunitaria (que buscan en la influencia sobre el Estado €l rescate de la
ciudadania 'y de la dignidad socia del grupo), hacen surgir una nueva esfera publica no-Estatal...
Surge, entonces, un nuevo Derecho Publico como respuesta a la impotencia del Estado y de sus
mecanismos de representacion politica. Un Derecho Publico cuyas reglas son a veces
formalizadas, otras no, e intentan un proceso de cogestion, que combina democracia directa -de
participacion voluntariaa con la representacion politica prevista por las normas escritas
provenientes de la voluntad estatal”.

La transformacion de los servicios no exclusivos del Estado en propiedad publica no-
estatal y su declaracion como organizacion social, se hard a través de un “programa de
publicizacion”, que no debe ser confundido con el programa de privatizacion, en la medida en
gue las nuevas entidades conservaran su caracter publico y su financiamiento por e Estado. El
proceso de “publicizacion” debera asegurar € caracter publico pero de Derecho Privado de la
nueva entidad, asegurandoles de esta forma, una autonomia administrativa y financiera mayor.
Para esto sera necesario extinguir las actuales entidades y sustituirlas por fundaciones publicas de
Derecho Privado, creadas por personas naturales. De esta manera, se evitard que las
organizaciones sociales sean consideradas entidades estatales, como sucedio con las fundaciones
de Derecho Privado ingtituidas por €l Estado, y asi sometidas a todas las restricciones de la
administracion estatal. Las nuevas entidades recibiran por cesion precaria los bienes de la entidad
extinta. Los actuales empleados de la entidad se transformaran en una categoria en extincion y
quedaran a la disposicion de la nueva entidad. El presupuesto de la organizaciéon social sera
global; la contratacion de nuevos empleados se realizara por e régimen de la Consolidacién de
las Leyes de Trabgjo; las compras deberan estar subordinadas a los principios de licitacion
publica, pero podran tener régimen propio. El control de los recursos estatales puestos a la
disposicion de la organizacién social se hara a través del contrato de gestion, ademés de estar
sometido ala supervision del organismo de control interno 'y del Tribunal de Cuentas.

Tipos de administracion mas adecuados

El objetivo genera de la reforma administrativa serd ir de una administracion publica
burocrética ala gerencial. Este cambio, mientras tanto, no podra ser realizado de un dia para otro.
No debera ocurrir con la mismaintensidad en los diversos sectores. En realidad, la administracion
publica gerencial debe ser construida sobre la administracion publica burocratica. No se trata de
hacer tabla rasa de ésta, sino de aprovechar sus conquistas, los aspectos positivos que ella
contiene, a mismo tiempo que se va eliminando |o que yano sirve.

Instituciones burocréticas como la exigencia del concurso o del proceso selectivo publico,
de un sistema universal de remuneracion, de carreras formalmente estructuradas, y de un sistema
de entrenamiento, deben ser conservadas y perfeccionadas, si no implantadas, visto que hasta €
dia de hoy no lo fueron, no obstante toda |a ideol ogia burocrética que se apoderé de Brasilia entre
1985 y 1994. En estos términos, es necesario y conveniente continuar 1os esfuerzos en €l sentido
de lainstalacion de una administracion publica burocréticaen el pais.

Estas instituciones deben ser suficientemente flexibles para no crear conflictos con los
principios de la administracion publica gerencial. Deben, principalmente, no impedir la
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recompensa del mérito personal desvinculado del tiempo de servicio y no aumentar las
limitaciones a la iniciativa y creatividad del administrador publico en gerenciar sus recursos
humanos y materiales. Y su entrenamiento, conforme |o observa Oszlak (1995), debe estar
prioritariamente relacionado con las necesidades y programas de un nuevo Estado que se quiere
implantar, al contrario de subordinarse a las etapas de una carrera, como o quiere la vision
burocrética.

Por otro lado, la combinacion de principios gerenciales y burocraticos debera variar de
acuerdo con el sector. Lagran cualidad de la administracién publica burocrética es su seguridad y
efectividad. Por |o tanto, en el nlcleo estratégico, donde esas caracteristicas son muy importantes,
ella debera estar todavia presente en conjunto con la administracion publica gerencial. Yaen los
demés sectores, donde € requisito de eficiencia es fundamental dado el gran numero de
empleados y de ciudadanos-clientes o usuarios involucrados, el peso de la administracion pablica
burocratica debera ir disminuyendo hasta que précticamente desaparezca en el sector de las
empresas estatales. Segun lo observa Roberto Cavalcanti de Albuquerque (1995: 36):

“Es dudoso que ese nuevo paradigma (al que Albuquerque llama ‘ paradigma empresarial
del gobierno’, en oposicion a ‘paradigma de gestion politico-administrativa’)... deba sustituir
enteramente, en especia en los organismos que directamente gjercen los poderes conferidos a
Estado, el modelo de gestion politico-administrativa’.

La reforma de la administracion publica sera gecutada en tres dimensiones: (1) una
dimension institucional-legal, a través de la cua se modifican las leyes y se crean o modifican
instituciones; (2) una dimensién cultural, basada en el cambio de los valores burocréticos hacia
los gerenciales; y (3) una dimensi6n-gestion.

En la dimension ingtitucional-legal ser& necesario modificar la Constitucion, las leyes 'y
reglamentos. En un pais cuyo Derecho tiene origen romano y napolednico, cualquier reforma del
Estado implica una amplia modificacion del sistemalegal.

La dimensién cultural de la reforma significa, por un lado, sepultar de una vez a
patrimonialismo y, por otro, ir de la cultura burocrética haciala gerencial. He dicho que la cultura
patrimonialista ya no existe en Brasil, porque slo existe como précticay no como valor. Esta
afirmacién, no obstante, es imprecisa, puesto que las practicas son también parte de la cultura. El
patrimonialismo, hoy presente bgjo la forma de clientelismo o de fisiologismo, continua
existiendo en el pais, aunque siempre condenado. Para completar la erradicacion de ese tipo de
cultura pre-capitalista no basta condenarla, sino también castigarla.

Por otro lado, €l adelanto representado por la transicién hacia la cultura gerencial es un
proceso complejo, pero que ya esta ocurriendo. Todo el debate que hubo en 1995 sobre lareforma
constitucional del capitulo de administracion publica fue un proceso de cambio de cultura.

Finalmente, la dimensi6n-gestion serd la mas dificil. Se trata aqui de poner en practicalas
nuevas ideas gerenciales, y de ofrecer ala sociedad un servicio publico efectivamente més barato,
mejor controlado, y de mejor calidad. Para esto la creacion de las agencias autonomas a nivel de
las actividades exclusivas de Estado, y de las organizaciones sociales en el sector publico no-
estatal, seran las dos tareas estratégicas. Iniciamente tendremos algunos laboratorios, donde las
nuevas précticas administrativas sean atestiguadas con €l apoyo del Ministerio de Administracion
Federal y de Reforma del Estado, aunque después es de esperarse, que las propias unidades que
deben ser transformadas y 10s respectivos nucleos estratégicos tomen lainiciativa de lareforma.

Per spectivasde lareforma

18



Publicado en "Documentos Debate : Estado, Administracion Publicay Sociedad" No. 2 (Ago. 1996). Caracas. CLAD

Un afio después de iniciada, puedo afirmar hoy que las perspectivas con relacion a la
reforma de la administracion publica son muy favorables. Cuando el problema fue colocado por
el nuevo gobierno, a inicio de 1995, lareaccion inicial de la sociedad fue de descrédito, si no de
irritacion. En realidad, cayd una tormenta sobre mi. La prensa adopto una actitud escéptica, mas
bien abiertamente agresiva. Varias personas me sugirieron que “deberia hablar menos y hacer
mas’, como s fuera posible cambiar la Constitucion sin previamente realizar un amplio debate.
Atribui esa reaccion a la natural resistencia hacia lo nuevo. Estaba proponiendo un tema nuevo
para € pais. Un tema que jamas habia sido discutido ampliamente. Que no fuera objeto de
discusion publica en la Constituyente. Que no se definiera como problema nacional en la
campaha presidencial de 1994. Que solo constaba marginalmente en los programas de gobierno.
En sintesis, que no estaba en la agenda del pais® .

La resistencia hacia lo nuevo debe ser sumada a un segundo factor. Segun Przeworski
(1995), el exito de la reforma del Estado depende de la capacidad de cobro a los ciudadanos. La
cultura politica en € Brasil siempre fue mas autoritaria que democratica. Historicamente €l
Estado no era visto como un organismo al lado de |a sociedad, proveniente de un contrato social,
s no como una entidad por encima de la sociedad. De esta forma, segun lo observa Luciano
Martins (1995a: 35), “ la responsabilidad politica por la administracion de los recursos publicos
fue raramente exigida como un derecho de ciudadania. En verdad, e principio de que no hay
tributacion sin representacion es completamente extrafio a la cultura politica brasilefia’. No
constituye sorpresa, por lo tanto, que la reaccion inicial a las propuestas, cuando ellas estaban
todavia siendo formuladas, fue muy negativa.

Mientras tanto, después de algunos meses de insistencia por parte del gobierno en discutir
cuestiones como la estabilidad de los empleados, su régimen de trabajo, su sistema de seguridad
social, y los techos de remuneracion, comenzaron a surgir 10s apoyos: de los gobernadores, de los
prefectos, de la prensa, de la opinién publica, y de la alta administracion publica. A finales de
1995, habia una conviccion de que no solo la reforma constitucional tenia amplia condicion para
ser aprobada por el Congreso, sino también que era fundamental para € ajuste fiscal de los
estados y municipios, ademas de ser esencial para promover la transicién de una administracion
publica burocrética, lenta e ineficiente, a una administracion publica gerencial, descentralizada,
eficiente, abocada a la atencion de los ciudadanos. La resistencia a la reforma se localizaba
entonces apenas en dos extremos:. por un lado, en los sectores medios y bajos del funcionariado,
en sus representantes corporativos sindicales y partidarios, que se juzgan de izquierda; por otro
lado, en € clientelismo patrimonialista todavia vivo, que temia por la suerte de sus beneficiarios,
muchos de los cuales son “cabos’ electorales o familiares de los politicos de derecha.

En el proceso de reforma, €l apoyo de la alta burocracia es fundamental -un apoyo que se
estd obteniendo-. En Inglaterra, por gemplo, la reforma sdlo se hizo posible cuando la ata
administracion puablica britanica decidié que era hora de reformar, y que para ésto una aianza
estratégica con e Partido Conservador, que asumiera el gobierno en 1979, era conveniente. Méas
ampliamente es fundamental € apoyo de las élites modernizadoras del pais, que necesariamente
incluye la alta administracion publica. Seguin |o observa Piquet Carneiro (1993: 150):

...en las dos reformas administrativas federales (1936 y 1967), “estuvo presente la accion
decisiva de una élite de administradores, economistas y politicos - autoritarios o no- apegados al
tema de la modernizacion del Estado, y entre ellos prevalecié e diagndstico coman de que las
estructuras existentes eran insuficientes parainstitucionalizar e proceso de reforma”.
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Después de un periodo natural de desconfianza para las nuevas ideas, este apoyo viene
ocurriendo bajo las mas diversas formas. Ello parte de la conviccion generalizada de que €
modelo implantado en 1988 fue irrealista, y agravo € problema en vez de resolverlo. El gran
enemigo no es solo el patrimonialismo sino también el burocratismo. El objetivo de instalar una
administracion publica burocrética en e pais continda vivo, ya que jamas se logro completar esa
tarea; pero en 1995 quedd claro que, para ello, es necesario dar un paso mas alay caminar en
direccion de la administracion publica gerencial, que engloba y flexibiliza los principios
burocréticos cléasicos.

NOTAS

@ Conforme observé Fernando Henrique Cardoso (1996: A10), “la globalizacién modificé el papel del
Estado... €l énfasis de intervencion gubernamental dirigida ahora casi exclusivamente para hacer posible
que las economias nacionales desarrollen y sustenten condiciones estructurales de competitividad en
escalaglobal”.

@ Para una critica del concepto de gobernabilidad relacionado con el equilibrio entre las demandas a
gobierno y su capacidad en atenderlas, que tiene su origen en Huntington (1968), ver Diniz (1995).

® Esta claro para nosotros que segiin observa Frischtak (1994: 163), “el desafio crucial reside en la
obtencién de aquella forma especifica de articulacion de la maquinariadel  Estado con la sociedad, en la
cual se reconozca que €l problema de la administracion eficiente no puede ser disociado del problema
politico”. No centraremos, mientras tanto, nuestra atencion en esa articulacion.

“® No confundir crédito pablico con credibilidad del gobierno. Existe crédito ptblico cuando el Estado
merece crédito por parte de los inversionistas. Un Estado puede tener crédito y su gobierno no tener
credibilidad; y o inverso también puede ocurrir: puede existir un gobierno con credibilidad en un Estado
que, dada la crisis fiscal, no tenga crédito.

® Esta fue una forma equivocada de entender lo que es la administracion plblica gerencial. La
contratacion de la burocracia a través de las empresas estatales impidié la creacién de cuerpos
burocréticos estables, dotados de una carrera flexible y mas rdpida que las carreras tradicionales, pero
siempre una carrera. Seguin observa Santos (1995), “asumi6 el papel de agente de la burocracia estatal un
grupo de técnicos, de origenes y formaciones heterogéneas, més cominmente identificados con la llamada
tecnocracia que ostentd, en especial, en la década del 70'. Provenientes del medio académico, del sector
privado, de las (propias) empresas estatales, y de organismos del gobierno, esta tecnocracia... suplié ala
administraciéon federal de cuadros para la alta administracion”. Sobre esa tecnocracia estatal ver los
trabajos clésicos de Martins (1973, 1985) y Nunes (1984).

© En las palabras de Nilson Holanda (1993: 165): “La capacidad gerencial del Estado brasilefio nunca fue
tan fragil; la evolucion en los Ultimos afios y. especialmente, a partir de la [lamada Nueva Republica, ha
empeorado progresivamente la situacion; y no existe, dentro o fuera del gobierno, alguna propuesta
conducente al objetivo de revertir, a corto o mediano plazo, esatendencia de involucion”.

) Constituye excepcion a esa generalizacion la reforma del sistema financiero nacional, realizada entre
1983 y 1988, con € fin de la “cuenta-movimiento” del Banco de Brasil, la creacion de la Secretaria del
Tesoro, la eliminacion de presupuestos paralelos, especialmente del “presupuesto monetario”, y la
implantacién de un excelente acompafiamiento y control computarizado del sistema de gastos: € SIAFI
(Sistema @a). Estas reformas, realizadas por un notable grupo de burdcratas liderizados por Mailson da
Nébrega, Jodo Batista Abreu, Andréa Calabi y Pedro Parente, estan descritas en Gouvéa (1994).

® El mejor andlisis que conozco de la experiencia inglesa fue escrita por un profesor universitario a
pedido de | os sindicatos de empleados publicos britanicos (Fairbrother, 1994).
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© El libro de Osborne y Gaebler fue apenas uno de |os trabajos realizados en la linea de la administracion
publica gerencia. Entre otros trabajos, recordamos a Barzelay (1992), Fairbrother (1994), Ketl (1994),
Ketl y Dilulio (1994). En Brasil, ademas de los trabajos de Hélio Beltréo, cabe citar un articulo pionero
de Nilson Holanda (1993).

19| os franceses llaman ala descentralizacion administrativa, “desconcentracion”, para distinguirla de la
politica, que llaman “descentralizacién”.

Y Més precisamente, en 1936 fue creado el Consejo Federal del Servicio Publico Civil, que en 1938, fue
substituido por el DASP.

2 E| DASP fue extinto en 1986, dando lugar ala SEDAP -Secretaria de la Administracién Pablica de la
Presidencia de la Republica- que en enero de 1989, fue extinta, siendo incorporada a la Secretaria de
Planificacion de la Presidencia de la Republica. En marzo de 1990 es creada la SAF- Secretaria de la
Administracion Federa de la Presidencia de la Republica que, entre abril y diciembre de 1992, fue
incorporada a Ministerio del Trabajo. En Enero de 1995, con € inicio del gobierno de Fernando
Henrique Cardoso, la SAF se transforma en MARE -Ministerio de la Administraciéon Federal y Reforma
del Estado.

3 Seglin Bertero (1985: 17), “subyacente a la decision de expandir 1a administracion piblica a través de
la administracion descentralizada, esta € reconocimiento de que la administracion central no habia
podido responder con agilidad, flexibilidad, presteza y creatividad a las demandas y presiones de un
Estado que se decidiera desarrollista’.

9 Esta alianza recibié diversas denominaciones y conceptos en los afios 70’ . Fernando Henrique Cardoso
se refirio a ella a través del concepto de “los anillos burocréticos’; Guillermo O’ Donnell 1o interpret6 a
través del “régimen burocrético autoritario”; yo me referi siempre a “modelo tecnoburocrético-
capitalista’; Peter Evans consagré el concepto de “triple alianza”.

9 No obstante el Decreto-Ley 200 conteniese referencias a la formacion de altos administradores (art.
94, V) y alacreacion de un Centro de Perfeccionamiento del DASP (art.121).

9 Examiné ese fenémeno en un articulo en homenaje a Caio Prado Jr. Bresser Pereira, 1988). El primer
documento del gobierno brasilefio que definio la crisis fiscal fue el Plan de Control Macroeconémico
(Ministerio de Hacienda, 1987).

@7 E| régimen militar siempre procuré evitar esos dos males. De un modo general, logré su intento. El
fisiologismo o clientelismo, a través del cua se expresa modernamente el patrimonialismo, existia en la
administracién central del periodo militar, pero eramas la excepcién que laregla. Este cuadro cambia con
la transicion democratica. Los dos partidos victoriosos -el PMDB y el PFL- hacen una verdadera loteria
de los cargos publicos. La direccion de las empresas estatales, que tendia antes a permanecer en mano de
los técnicos, se somete también alos intereses politicos dominantes.

*8) Segin Marcelino (1987: 11, citado por Pimenta, 1994: 155): “habia un claro objetivo de fortalecer y
modernizar la administracion central, a partir del diagndstico en e que hubo una fuga o escape hacia la
Ilamada admini stracién descentralizada, por motivos justificados o no”.

9 Estos privilegios no surgieron por casualidad: son parte de la herencia patrimonialista heredada por
Brasil de Portugal. Segiin observa Luiz Nassif (1996): “El andlisis de formacién econémica brasilefia
muestra que una de las peores plagas de la herencia colonial portuguesa fue el suefio de la seguridad
absoluta, que se entrafid profundamente en la cultura socia brasilefia. En el plan de las personas
naturales, la manifestacion maxima de ese sindrome fue € suefio de la jubilacion precoz y del empleo
publico”.

@) En verdad, la Constitucion exigié solo la institucion del régimen juridico Gnico. La ley definié que
este régimen Unico seria estatutario. En algunos Municipios la ley definié para el régimen Unico, €l
régimen “celetista’. La Constitucion, a parte de eso, en el articulo 19 del ADCT, cuando confirio
estabilidad a los “celetistas’ con mas de cinco afios, no los transformd en ocupantes de cargos publicos.
Bien por € contrario, exigié que fuesen instalados los mismos en cargos publicos, que presentasen
“concurso de efectividad”. En este concurso de efectividad, € tiempo de servicio seria contado como
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“titulo”. El STF ha concedido preliminares suspendiendo la eficacia de las |eyes estadales, que repitieron
el modelo de la ley federal que transformé “celetistas’ en estatutarios “de chogue”. Hasta el momento
nadie, sin embargo, se dispuso a argumentar la inconstitucionalidad de la ley 8.112, un monumento al
corporativismo.

@Y Seglin observa Pimenta (1994: 161) “El papel principal de la SAF en el periodo estudiado fue el de
garantizar el proceso de fortalecimiento y expansion de la administracion directay defender 1os intereses
corporativistas del funcionalismo, sea influenciando en la elaboracion de la nueva Constitucion, sea
garantizando laimplantacion de lo que fue determinado en 1988".

2 Sobre la competencia y el espiritu piblico de la ata burocracia brasilefia, ver Schneider (1994) y
Gouvéa (1994). Escribi los prefacios de los dos libros en 1994, antes de pensar en ser Ministro de la
Administracion Federal.

@3 Fue en ese momento, entre abril y diciembre de 1987, que asumi el Ministerio de Hacienda. Aunque
haya estado siempre ligado a pensamiento nacional-desarrollista, no tuve dudas en diagnosticar la crisis
fiscal del Estado y en proponer el gjuste fiscal y la reforma tributaria necesarios a enfrentamiento del
problema. El relato de esa experiencia se encuentra en Bresser Pereira (1992).

@) La incompetencia técnica en el &rea de estabilizacion econémica se revel6 en la incapacidad del
gobierno de diagnosticar la alta inflacién entonces existente, como una inflacion inercial, que exigia
solucion especifica, que combinase la heterodoxia con la ortodoxia.

@ Un ejemplo relevante de esa perspectiva o ideologia burocrética se encuentra en el andlisis realizado
por un joven gestor, Aldino Graef (1994), envolviendo “una propuesta de reforma administrativa
democratica’.

@) Mejor dicho, las justificaciones sblo podran ser dogméticas, como por ejemplo, la encontrada en
Gurgel (1995: 85): “La idea de flexibilizar la estabilidad en €l servicio publico, manteniéndolo apenas
para algunas funciones designadas como funciones del Estado, confunde Estado con Republica. No
percibe que, aparte y por encima del Estado, las funciones destinadas a atender las necesidades o
derechos publicos son funciones separadas de lo privado y deben ser cumplidas con equidad. Deben ser
conducidas con imparcialidad -preservadas de las presiones politicas y sociales”... La cuestion de
impunidad de los empleados desidiosos, 0 del problema de exceso de cargos no pueden ser argumentos
para una medida que pone ‘en peligro’, un principio de la moderna burocracia’.

" Era posible también hablar de carrera entre diploméaticos. La introduccién de una gratificacion por
desempefio en 1995, con todo, redujo drasticamente la amplitud de la carrera diplomética que, quedo asi
equiparada con las demas carreras civiles.

@) En Francia, por ejemplo, la diferencia entre el salario inicial de un egresado de laENA y el salario al
final de la carrera, descontados los adicionales por ocupacion de cargo de direccién, es de dos veces y
media.

@9 Segiin Abrucio (1993: 74), por ejemplo, “en la administracion publica federal brasilefia, la cuestion de
los planos de carrera es fundamental en la medida en que la mayoria de los empleados publicos brasilefios
carece de un horizonte profesional definido”. En ese trabgjo el autor enumera de forma redlista los
obstéculos a la existencia de carreras. No percibe, como no lo percibia casi nadie en Brasil en esa época,
que esos obstéculos derivaban menos del patrimonialismo o de la incompetencia de los dirigentes
politicos, y mas de los cambios tecnol6gicos draméticos ocurridos en e mundo, con profundas
implicaciones en lareformulacion de la administracién publica

9" |_a primera experiencia importante y exitosa de renuncia voluntaria en el servicio publico brasilefio,
ocurrio en el Banco de Brasil en 1995. El banco contaba con 130 mil funcionarios. Seleccion6 a 50 mil
como posibles renunciantes y ofrecié indemnizacién para que cerca de 15 mil funcionarios se retiraran
voluntariamente. Después de una agitada intervencion de los sindicatos, obteniendo resultados
preliminares de jueces de primerainstancia, embuidos de espiritu democratico, la politica fue declarada
legal. Se presentaron 16 mil paralarenuncia voluntaria.
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®Y Seglin Pimenta (1994: 154): “Lainstitucionalizacién de la funcién-administracion del gobierno federal
ocurre durante todo el periodo republicano brasilefio de forma ciclica...Brasil vivié un proceso de
centralizacion organizacional en € sector publico en las décadas de los 30’ alos 50°, con € predominio
de la administracion central y de funcionarios estatutarios. Yaen las décadas de los 60" alos 80" ocurrid
un proceso de descentralizacion, a través de la expansion de administracion descentralizada y de la
contratacion de funcionarios “celetistas’. EI momento iniciado con la Constitucion de 1988 indica la
intencién de centralizarse nuevamente (régimen juridico Unico - estatutario)”.

2 Seglin observa Bandeira de Mello, (1975: 14) para €l jurista ser propiedad privada o publica no es
apenas un titulo, es la sumisién a un régimen especifico juridico: un régimen de equilibrio conmutativo
entre iguales (régimen privado), o un régimen de supremacia unilateral, caracterizado por €l gercicio de
prerrogativas especiales de autoridad y contenciones especiales a gercicio de dichas prerrogativas
(régimen publico). “Saber s una actividad es publica o privada es una mera cuestion de indagar el
régimen juridico a que se somete. Si el régimen que laley le atribuy6 es publico, la actividad es publica;
s € régimen es de derecho privado, privada se denominara la actividad, sea o no, desarrollada por €l
Estado. En suma: no es €l sujeto de la actividad, ni su naturaleza la que le otorgan caracter publico o
privado, es € régimen a que por ley, fue sometida’. Estoy reconociendo ese hecho a considerar la
propiedad publica no-estatal como regida por el Derecho Privado; ella es publica desde el punto de vista
de sus objetivos, pero privada bajo el angulo juridico.

3 “Son o deben ser” porque una entidad formalmente publica, sin fines de lucro, puede en verdad serlo.
En ese caso, se trata de una falsa entidad publica. Son comunes los casos de ese tipo.

% Esas instituciones son impropiamente |lamadas “ organi zaciones no gubernamentales’, en lamedida en
que los politélogos de Estados Unidos generalmente confunden gobierno con Estado. Es mas correcto
hablar de organizaciones no-estatales, 0 mas explicitamente, publicas no-estatal es.

®) Para ser més preciso, articulos como la revision de la estabilidad del empleado, constaban de
propuestas de enmienda constitucional del Gobierno de Collor; fueron producto, en gran parte, del
trabajo de sectores iluminados de la burocracia, preocupados en dotar a aquel gobierno de un programa
mejor estructurado en su segunda etapa, después de una amplia reestructuracion ministerial.
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