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PREFACIO

Pocos temas son tan actuales o prioritarios en el Brasil
de hoy como lo es la reforma del Estado. En los paises mas ricos, la crisis fiscal y las
fallas del Estado de bienestar social ya exigieron una profunda reflexion sobre el
problema. ;Qué decir entonces del caso brasilefio, en el cual las demandas cre-
cientes de una sociedad compleja y las dificultades de! Estado para atenderlas se
suman a una herencia, todavia no totalmente superada, de patrimonialismo y de
distorsiones causadas por siglos de apropiacion privada de los instrumentos de
gobierno por las llamadas cupulas de poder?

La complejidad de la cuestion de la reforma del Estado es doble. Por una parte,
se presenta el desafio de entender con precision la tarea, de definir los pasos a ser
dados, partiendo no sélo de un andlisis tedrico abstracto, sino de una correcta
insercion de este analisis en el contexto histérico brasilefio. Pero esto no es sufi-
ciente. La cuestién es compleja también desde la vertiente politica. Ninguna refor-
ma de este tipo puede tener éxito si No cuenta con un piso firme en la articulacion
de mayorias politicas estables, capaces de promover la transformacién de toda
una cultura burocrética sedimentada a lo largo del tiempo.

El'libro de Bresser Pereira hace justicia a esta doble complejidad. Al exponer
el fundamento conceptual y la forma de ejecucion de la “reforma gerencial”, tiene
el mérito de no ceder a la tentacion del simplismo y de disipar en forma definitiva
algunos de los malentendidos mas persistentes con respecto a los esfuerzos en
curso para la modernizacién del Estado brasilefio.

Lo mas grave de estos malentendidos es la tendencia que muestran muchos a
confundir (frecuentemente para promover una agenda ocuilta de conservadurismo
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y defensa de privilegios) cualquier proceso de reforma detf Estado con la llamada
“receta neoliberal” del Estado minimo. El argumento de Bresser Pereira es irrefuta-
ble: la inspiracion de la reforma gerencial es mucho més republicana que liberal.
Su objetivo central es el de asegurar condiciones mas propicias para la defensa de
la res publica, para la proteccion de los “derechos republicanos” en la terminolo-
gia sugerida por el autor. Su principio rector es la necesidad de revertir la
privatizacion del Estado y promover modalidades de control de la accion publica
por parte de los ciudadanos. Lejos de minimizar la esfera publica, lo que se hace
es robustecerla.

Una de las innovaciones mas importantes de la reforma gerencial es traer a
un primer plano la necesidad de perfeccionar la calidad de la gestidn en los tres
niveles de gobierno (federal, estadal y municipal). Las reformas burocraticas
estuvieron dirigidas sobre todo a romper el esquema patrimonial de gestion y
promover la “racionalidad segun los fines”, en su acepcién weberiana -y en el
caso brasilerio, es fundamental no perder de vista que esta tarea todavia esta por
completarse-. La introduccién del modelo gerencial y democratico parte de la
recusacion de dos premisas igualmente falsas: la de que lo que es publico tiene
Que ser necesariamente pesado e ineficiente, y la de que lo que es eficiente no
puede ser publico.

De aqui la importancia de la descentralizacién, de la subsidiariedad, de las
iniciativas conjuntas con la iniciativa privada y de los esquemas innovadores de
gestion. Todo esto permite valorizar la competencia y la eficiencia, sin las cuales la
tendencia al burocratismo termina por generar una “irracionalidad segun los fi-
nes”. De aqui también la importancia del control social y de la vigilancia de los
ciudadanos, para que la tendencia a la tecnocracia no genere una racionalidad
dependiente de fines ajenos a los intereses reales de la sociedad.

Por otra parte, Bresser Pereira nos muestra que la transicion al “nuevo modelo
de gestion”, incorporando las formas gerenciales, es probablemente el camino
mas corto para la superacién definitiva del patrimonialismo, tanto en sus vertientes
tradicionales, como en su versién mas contemporénea, la del corporativismo (con-
fusion entre la cosa publica y los intereses de una corporacion). La creacion de las
nuevas agencias reguladoras, en el caso brasilefio, ilustra bien esta tesis.

Se percibe que el tema va mucho mas alla de la mera reforma administrativa o
del simple redisefio de organigramas. En realidad, incorpora principios éticos y
contenido politico. Esta vinculado, no a la eliminacion del Estado, sino precisa-
mente a su reconstruccion en moldes méas efectivos. Una reconstruccion que
presupone la superacion de dilemas obsoletos, como el que pretendia forzarnos a
optar entre el estatismo exacerbado y el libre mercado, y que tampoco se deja
maniatar por una falsa identificacién entre lo publico y lo estatal. Una reconstruc-
cién que procura disipar la ilusién, de consecuencias gravisimas, de que para
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asegurar los derechos de la ciudadania estariamos obligados a preservar un Esta-
do de "malestar social”, cuyas estructuras distorsionadas funcionaron como me-
canismos adicionales de concentracion de la renta.

Contra esta ilusion y contra estos falsos dilemas, lo que se propone es un
Estado que favorezca las condiciones para el crecimiento de la economia y que
pueda hacer frente al imperativo de la universalizacién del acceso a los servicios
publicos, quedando entendido que esto exige una atencion prioritaria a las de-
mandas de los sectores mas pobres. Un Estado gue no sustituya al mercado y a la
iniciativa privada, pero que los regule en forma eficaz y orientada hacia el interés
publico. Es éste el espiritu de las nuevas agencias de supervision y regulacion,
que desempefaran un papel fundamental en la vida publica brasilefia,
inviabilizando los esquemas tradicionales de clientelismo y amiguismo, y priorizando
la tarea de universalizacién de los servicios de interés publico.

La reforma del Estado, su “desprivatizacion” y la garantia de una mayor efi-
ciencia, a través de la valorizacion de la competencia y de la integridad de los
funcionarios en carreras de Estado, constituyen un aspecto integral del nuevo
Brasil que estamos construyendo, el Brasil de fa democracia, de la estabilidad
economica y de la seriedad en el tratamiento de los asuntos publicos. Como Minis-
tro, Bresser Pereira aportd una contribucion inestimable. Brindo al gobierno su
trabajo incansable, su lealtad, y un entusiasmo sin igual. Como intelectual, nos ha
dado, en un didlogo con las principales figuras dedicadas al tema en el Brasil yen
el mundo, la argumentacién impecable que justifica y fundamenta ese entusiasmo.
Este libro es eso en su mejor forma.

Fernando Henrique Cardoso



PRESENTACION

A tres afos y medio de iniciada, la Reforma Gerencial
de la administracion publica realizada durante e! gobierno de Fernando Henrique
Cardoso puede ser actualmente considerada como un proyecto exitoso. Los prin-
cipales cambios institucionales previstos en el Plano Diretor da Reforma do Apareilho
do Estado fueron aprobados: la reforma constitucional que seria conocida como
“reforma administrativa” fue aprobada practicamente en la forma propuesta por el
gobierno, las organizaciones sociales y las agencias ejecutivas fueron definidas
legalmente, se introdujeron cambios sustanciales en la ley regulatoria del régimen
de trabajo de los funcionarios publicos, eliminando privilegios y distorsiones, se
definieron con claridad los contratos de gestion y el concepto de indicadores de
desempefio, y se puso en préactica una nueva politica de recursos humanos, con
énfasis en el fortalecimiento del nucleo estratégico del Estado. Por otra parte, se
adoptod una estrategia gerencial de administracion —la gerencia de la calidad total—-
que pasé a ser aplicada en forma consistente en la Administracion Publica Fede-
ral. Finalmente, el apoyo recibido por la reforma en niveles superiores de la admi-
nistracion publica revelé un cambio significativo desde una cultura burocratica
hacia una cultura gerencial. El éxito también es apreciable en tres planos de la
reforma: en el institucional, en el cultural, y en el de la gestién. Naturalmente, en
especial en esta Gltima dimensioén, la reforma estd apenas comenzando, su im-
plantacién durara afios; pero sus cimientos son sélidos.

Como responsable directo de la reforma procuro, en este libro, ubicarla en el
marco histérico internacional, discutir sus bases tedricas, historiar y hacer el
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diagnostico de la administracién publica en el Brasil antes de la reforma, y, en su
Cuarta parte, describir la propia reforma en curso. Espero, en esta forma, presentar
y analizar un gran proyecto publico, que también fue para mi una fuente de gran
aprendizaje intelectual.

El proyecto y el debate nacional desarrollados en torno a la reforma adminis-
trativa, tuvieron como objetivo la superacion no sélo de la forma patrimonialista de
administrar el Estado brasilefio -forma que atn sobrevive a pesar de haber muerto
en cuanto valor- sino principalmente criticar y ofrecer una alternativa gerencial a
la administracion publica burocratica, que permanecia siendo dominante en el
Brasil, pese a su comprobada inadecuacion a las caracteristicas del Estado mo-
derno. Durante tres afos y medio, ayudado por un equipo de excelentes asesores,
con marcado interés por las ideas nuevas, con voluntad de innovar y espiritu
publico, me dediqué, con el apoyo activo del presidente, a desarrollar los princi-
pios y a crear las instituciones que posibilitaran la implantacién de la Reforma
Gerencial en la administracion publica brasilefia, abriendo perspectivas para que
el pals pudiese contar con un Estado que dispusiese de mayor capacidad para
garantizar los derechos sociales por ser mas eficiente: que fuese mas democrati-
Cco, apoyandose en un espacio publico no estatal fortalecido y en una sociedad
civit mas integrada y actuante; y que tuviese a su disposicién un cuerpo de admi-
nistradores publicos mas calificado, mas auténomo en la toma de decisiones, y
asumiendo mayores responsabilidades ante la sociedad.

Las ideas y realizaciones aqui expuestas comenzaron a ser formuladas inme-
diatamente después de recibir la invitacion del Presidente Fernando Henrique
Cardoso, en diciembre de 1994, para asumir el nuevo Ministério da Administracédo
Federal e Reforma do Estado (MARE), que surgia de la transformacion, por su
iniciativa, de la antigua Secretaria da Administragdo Federal da Presidéncia da
Republica. No fui yo quien solicité el cambio de status y de nombre del ministerio,
pero este cambio tenfa probablemente sentido para el Presidente, quien de esta
forma planteaba un reto al nuevo ministro y al equipo que iria a colaborar con &l
para que enfrentase la reforma de la administracién publica, y mas ampliamente,
del Estado.

Aun cuando se piense que el servicio publico sélo se justifica cuando tene-
mos el valor de innovar y cambiar, también es cierto que la prudencia es otra
cualidad esencial de los hombres publicos. Por esto, y dadas las limitaciones
obvias de mi ministerio, decidi centrarme en la reforma de la administracién publi-
€a, 0 con un poco mas de amplitud, en el aparato del Estado. Yo ya tenia algunas
ideas al respecto, dado que orienté alumnos y presidf la comisién que reformuld el
posgrado en administracién publica en la Fundagdo Getdlio Vargas -S&o Paulo-.
Conocia muy bien la administracion plblica burocratica, conocia la teoria y la
practica de la administracion de empresas, y tenia una idea de la administracion
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que poco tiempo después yo convendria en llamar “gerencial” a partir de la lectura
del libro de Osborne y Gaebler (1992), siguiendo la recomendacion de Yoshiaki
Nakano. Pero necesitaba conocer mucho més respecto a las nuevas ideas. Y fue
lo que hice, viajando por Inglaterra enseguida de iniciado el gobierno, y comen-
zando a tomar conocimiento de la bibliografia que se habia producido reciente-
mente, sobre todo en ese pais, respecto a este asunto.

E! resultado fue la elaboracién, todavia en el primer semestre de 1995, del
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, y la enmienda constitucional de
la reforma administrativa, tomando como base las experiencias recientes en
paises de la OCDE, principalmente en el Reino Unido, donde se habia implanta-
do ta segunda gran reforma administrativa de la historia del capitalismo: después
de la Reforma Burocratica del siglo pasado, la Reforma Gerencial de fines de
este siglo. Las nuevas ideas estaban en plena formacion, las nuevas practicas
administrativas en proceso de implantacién. El Brasil tenia la oportunidad de
participar de este gran movimiento de reforma, y constituirse en el primer pais en
desarrollo en hacerlo.

Cuando las ideas fueron presentadas inicialmente, en enero de 1995, la resis-
tencia que suscitaron fue muy grande. Trate, sin embargo, de enfrentar esa resis-
tencia de la forma mas directa y abierta posible, usando los medios como instru-
mentos de comunicacién. El tema era nuevo y complejo para la opinién publica y
la prensa tenfa dificultades en aportar para el debate una vision completa y fidedig-
na. No obstante, la prensa sirvido como un maravilloso instrumento para debatir las
ideas. Mi estrategia principal fue la de atacar la administracién publica burocréti-
ca, al tiempo que defendia las carreras de Estado y el fortalecimiento de la'capaci-
dad gerencial del Estado. De esta forma, confundia a mis criticos, que afirmaban
que yo actuaba contra los administradores publicos, cuando procuraba
fortalecerlos, hacerlos mas auténomos y responsables. En poco tiempo, un tema
gue no estaba en la agenda del pals asumio el caracter de un gran debate nacio-
nal. Los apoyos politicos e intelectuales no se hicieron esperar, y finalmente, cuan-
do la reforma constitucional fue promulgada, en abril de 1998, se formé un cuasi-
consenso sobre la importancia de la reforma para el pais, ahora fuertemente apo-
yada por la opinién publica, por las elites formadoras de opinién, y en particutar por
los administradores publicos.

Este libro no es un relato de mi gestién en el ministerio, ni un informe de
actividades. Es mds bien un intento de contribuir al debate nacional de forma
sistematica, tanto en el plano tedrico como en el histérico, tanto a nivel internacio-
nal como de la reforma en el Brasil. La Reforma Gerencial, como toda reforma,
tiene tres dimensiones —una institucional, otra cultural, y una tercera, de gestion-.
En este libro, como en todo el trabajo que mi equipo y yo realizamos en el MARE, el
énfasis inicial estuvo orientado hacia un cambio institucional, ya que una reforma
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es ante todo un cambio de instituciones. Pero este cambio sélo fue posible gracias
a la critica de la cultura burocrética y a la decisién de dar inicio a la introduccion de
una estrategia gerencial de gestién publica.

Son muchos los agradecimientos que tengo que dar, comenzando por el debi-
do a Fernando Henrique Cardoso, quien me invité para este trabajo, me dio todo su
apoyo, y discutié conmigo el diagnéstico y las principales directrices de la reforma.
Aunque este libro esté firmado sélo por mi, es el resultado del trabajo y del pensa-
miento de un equipo que trabajo conmigo en el MARE y en la Escola Nacional de
Administracdo Publica —-ENAP-. Conté también con la contribucion de administra-
dores y consultores publicos, de cientistas politicos en el Brasil y en el exterior,
interesados en la administracién publica, con la asistencia técnica de Francia y
principalmente de Gran Bretafia, y con el apoyo del Banco Interamericano de
Desarrolilo (BID).

En el desarrollo de las ideas aqui presentadas, fueron particularmente signifi-
cativas las contribuciones de Angela Santana, secretaria de la reforma del Estado,
Kate Jenkins, Paulo Modesto y Evelyn Levy, esta Ultima siempre una critica severa
y amiga. Mi equipo en el ministerio, principalmente Claudia Costin, mi secretaria
ejecutiva, y mis demas secretarios, Carlos Pimenta, Luiz Carlos Capella, Rainer
Weiprecht, Ricardo Saur, y Regina Silvia Pacheco, presidente de la ENAP, tuvieron
un papel decisivo en el desarrollo e implantacion de la reforma. Para escribir este
libro conté con la ayuda directa de tres asesores -Leticia Schwarz, Frederico
Raphaet Durdo Brito y Ciro Christo Fernandes- que no solo realizaron investiga-
ciones, sino que me ayudaron a escribir diversos capitulos. Sin ellos hubiera sido
imposible realizar esta tarea. Contribuyeron también para este libro Nelson Marconi,
Helena Pinheiro, Caio Marini, Marianne Nassuno, Vera Petrucci, Pedro Farias, Jaura
Rodrigues, Claudio Sato, Marcelo de Matos Ramos, José Walter Vasquez, Paulo
Daniel Barreto Lima, Sheila Ribeiro, Valéria Alpino Salgado, Carlos Morales, Margaret
Baroni, Carlos Cristo y Humberto Falcao Martins. En el gobierno quiero sefalar la
contribucion de Anténio Augusto Anastasia, y también las de Silvano Gianni, Pedro
Parente, Martus Rodrigues Tavares, Fernando Rezende, Eunice Durham, Gilda
Portugal Gouvéa, José Carlos Seixas, Ana Teresa Pereira y Eduardo Leukovitz. Los
miembros del Conselho da Reforma do Estado, particularmente Mailson da Nobrega,
Piquet Carneiro, Anténio Ermirio de Morais, Antdnio Maciel, Joaquim Falcédo, Gerald
Reiss, Celina Amaral Peixoto, Lourdes Sola, Jorge Wilheim y Sérgio Abranches
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INTRODUCCION ,
UNA REFORMA PARA LA CIUDADANIA

La Reforma Gerencial de Ila administracién publica, que
tuvo sus inicios en 1995, esta orientada hacia la afirmacién de la ciudadania en el
Brasil, mediante la adopcion de formas modernas de gestion en el Estado brasile-
fo, que posibiliten la atencién de las demandas de la sociedad de manera demo-
crética vy eficiente. Se trata de una reforma que, al hacer un mejor y mas eficiente
uso de los limitados recursos disponibles, contribuira al desarrollo del pais y hara
posible que el Estado garantice los derechos sociales de manera mas efectiva. La
expectativa consiste en que ésta llegue a ser la segunda gran reforma administra-
tiva en el pais. La primera, en los afios treinta, cred en el pais la burocracia profe-
sional: fue la Reforma Burocratica, que ocurrié en el marco de un régimen autorita-
rio, al igual que, dicho sea de paso, acontecid con las reformas que implantaron el
servicio publico profesional en los paises europeos en el siglo pasado. La segun-
da, en los afios noventa, cambia las instituciones para permitir que los administra-
dores publicos puedan gerenciar con eficiencia las agencias del Estado y poner-
las al servicio de la ciudadania. Eficiencia administrativa y democracia son los dos
objetivos politicos mayores de las sociedades contemporaneas, que el saber con-
vencional plantea como contradictorios. La tesis fundamental de este libro es, sin
embargo, que la Reforma Gerencial, mediante la cual se alcanzard una mayor
eficiencia en el seno del Estado, so6lo sera victoriosa si cuenta con la existencia de
un régimen democrético y si busca fortalecer sus instituciones. O, dicho en otras
palabras, si la mayor autonomia asegurada a los administradores publicos que prevé
la Reforma Gerencial, estuviese acompafiada no sélo por controles administrativos y
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por la competencia administrada, sino principalmente por controles democraticos
que estan siendo y deberan ser profundizados: el control social o participativo, el
control de la prensa y de la opinién publica, el control de la oposicion politica. La
segunda tesis es que esta reforma so6lo tendra sentido si realmente se logra aten-
der mejor al ciudadano.

La Reforma Gerencial tiene en el Brasil como documento basico el Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, de septiembre de 1955. Con este docu-
mento el gobierno procura definir las instituciones y establecer las directrices para
la implantacion de una administracion publica gerencial. La reforma es gerencial
porque se inspira en la administracion de las empresas privadas y porque apunta
a dar al administrador publico profesional condiciones reales para gerenciar con
eficiencia las agencias publicas. Es democratica porque presupone la existencia
de un régimen democratico, porque pone en claro el caracter especifico, politico,
de la administracion publica, y principalmente porque en ésta los mecanismos de
control, de caracter democrético, son esenciales para que pueda haber delega-
cion de autoridad y control a posteriori de los resultados. Es social-democratica
porque afirma el papel del Estado como garante de los derechos sociales y le
proporciona los instrumentos gerenciales para hacerlo, de manera no s6lo mas
democratica sino también mas eficiente de como lo haria el sector privado. Es
social-liberal porque confia en el mercado como un éptimo aunque imperfecto
distribuidor de recursos; porque utiliza la estrategia de la competencia administra-
da en los cuasi-mercados para controlar las actividades sociales financiadas por
el Estado mediante las entidades descentralizadas: las brganizaciones publicas
no estatales; y porque, aunque afirma el deber del Estado de proteger a ios mas
débiles -los nifios pobres, las madres solteras, los ancianos- no es paternalista ni
subestima la capacidad de cada individuo para defender sus propios derechos
como ciudadano, ni su capacidad de trabajo si se le ofrecen los debidos incenti-
vos y oportunidades.

Es necesario no confundir la Reforma Gerencial con la enmienda constitucio-
nal presentada por el gobierno en 1995 y que fue llamada “reforma administrativa”.
La reforma constitucional se constituy6 en una parte fundamenta! de la Reforma
Gerencial, dado que cambid instituciones normativas fundamentales y promovié
un debate nacional que la convirtié en un emblema de la reforma mayor, aunque
hayan muchos cambios institucionales que son infra-constitucionales. Cuando las
dos instituciones basicas de la reforma, las “agencias ejecutivas” (instituciones
estatales que ejecutan actividades exclusivas de Estado) y las “organizaciones
sociales” (instituciones hibridas entre el Estado y la sociedad que ejecutan los
servicios sociales y competitivos) fueron formalmente creadas, no fue necesario
cambiar la Constitucion. También se realizaron grandes cambios en la forma de
remuneracion de los cargos de confianza, en la forma de reclutar, seleccionar y
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remunerar las carreras del Estado, y en las reglas que presiden el régimen de
trabajo (Ginico) de los funcionarios estatutarios, sin apelar a la reforma constitucio-
nal. Por otra parte, la Reforma Gerencial implica un cambio cultural que esta ya
ocurriendo. La aceptacion de las ideas del Plano Diretor por la alta burocracia
publica, que comprendid que su objetivo es fortalecer su capacidad de gestion, es
una sefial de ese cambio. Y conduce a un cambio en las formas de gestion, como
el uso de la gerencia de la calidad, actualmente en curso.

La aprobacién de la reforma constitucional practicamente en los términos en
que fue originalmente propuesta por el gobierno, fue un proceso lento y dificil que
durd cerca de tres afnos. Esta aprobacion se produjo contra todos los prondsticos
de aquellos que, cuando ella fue propuesta en enero de 1995, no pensaron que
pudiese tener éxito. En verdad, la reaccion a la reforma fue de hostilidad, incredu-
lidad y perplejidad. Hostilidad de parte de aquellos que estaban comprometidos
con la antigua concepcion burocratica de fa administracion publica, ya sea por
razones ideoldgicas, ya sea por sentirse amenazados en sus privilegios. Perpleji-
dad de parte de los que se encontraron frente a una propuesta innovadora, que
cambiaba la agenda del pais, y no habian tenido aun el tiempo para evaluar las
nuevas ideas. Incredulidad de parte de los que, aceptando la propuesta de la
reforma, sentian que los intereses corporativos y patrimonialistas afectados eran
demasiado fuertes. Al poco tiempo, sin embargo, la perplejidad se fue transforman-
do en apoyo, y la incredulidad fue dando paso a un numero creciente de defenso-
res de la reforma en todos los sectores de la sociedad y principalmente entre los
miembros de la alta burocracia brasilefia. Los opositores, que al principio intenta-
ron ridiculizar la propuesta de reforma, se vieron seguidamente obligados a opo-
nerse a ella con vehemencia, y finalmente, dada la ausencia de argumentos y
principalmente dada la ausencia de apoyo social, abrieron el espacio para que el
paradigma gerencial se tornase dominante.

En un primer momento muchos pensaron que el pais no estaba aun preparado
para la propuesta de reforma, que las fuerzas patrimonialistas y corporativistas
eran atn demasiado fuertes para poder ser derrotadas, pero pronto fue quedando
claro que esto no era verdad: el pais estaba maduro para el cambio. Hubo también
quienes en un primer momento confundieron las nuevas ideas con una concep-
cién neoconservadora de la reforma del Estado. El hecho de que estas reformas se
hubiesen producido principaimente en el Reino Unido, durante el gobierno
Thatcher, llevaba a esa confusion aunque otros paises con gobiernos socialdemo-
cratas hubieran emprendido y continuaran llevando adelante reformas gerenciales.
Pronto, sin embargo, fue quedando claro que la nota infamante de neoliberal o
neoconservadora no se aplicaba a la reforma brasilefia: una reforma
neoconservadora de la administracion publica es aquella que se limita a proponer
la reduccion del aparato del Estado, a promover el downsizing, no reconoce la
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especificidad de la administracion publica, pretendiendo reducirla a la administra-
cion de empresas; no otorga un papel decisivo al control social de los servicios
publicos; y, al adoptar los principios de la teoria de la seleccién racional, niega o
reduce al minimo la posibilidad de cooperacion, acentuando solamente los con-
troles rigidos.

En realidad, si partimos de los principios que orientan la concepcion neoliberal
0 neoconservadora, veremos que ella sélo es compatible con los principios de la
administracién publica burocratica. Esa perspectiva ideolégica parte del presu-
puesto del egoismo esencial de los politicos y de los administradores publicos,
que solo realizarian cambios entre ellos mismos con el objetivo de enriquecerse a
costa del Estado y el de ser reelectos (si fueran politicos) o de alcanzar puestos
mas altos en la carrera (si fueran administradores publicos). Ahora bien, frente a
este presupuesto que excluye la posibilidad de la accioén colectiva o de la coope-
racion a través del Estado, las dos consecuencias logicas consisten en fa opcion
por el Estado minimo y por el control burocratico rigido en el Estado de aquello que
no puede ser controlado automaticamente por el mercado.

La Reforma Gerencial en curso, indica que el régimen democratico, a pesar
de todas sus limitaciones reales, se esta consolidando en el Brasil, niega el presu-
puesto del egoismo intrinseco del ser humano, y no encuentra base empirica para
la afirmacion neoliberal de que las fallas del Estado son siempre peores que las del
mercado. Es por esta razén que esta muy lejos de ser una reforma neoliberal. Por
otra parte, critica la alternativa estatista y burocratica, porque la concibe como
intrinsecamente ineficiente e histéricamente autoritaria. Sabe, sin embargo, que
estas fallas del Estado son muy grandes, como fuertes son las tendencias autorita-
rias de la burocracia. Es por esto que ofrece una combinacion de instrumentos
administrativos y politicos, apostando a que de esta forma lograra superar la
ineficiencia y el autoritarismo de la burocracia y ofrecer una alternativa al indivi-
dualismo radical de la nueva derecha neoliberal.

TRES FORMAS HISTORICAS

Este libro parte del presupuesto de que existen tres formas de administrar el
Estado: la "administracién patrimonialista’, la “administracién publica burocréati-
ca” y la "administracion publica gerencial”. La administracién patrimonialista es
del Estado pero no es publica en la medida en que no apunta hacia el interés
publico. Es la administracion tipica de los estados precapitalistas, mas particular-
mente de las monarquias absolutistas que antecedieron inmediatamente al capita-
lismo y a la democracia. Es la administracién que confunde el patrimonio privado
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del principe con el patrimonio publico. Sobrevive en los regimenes democréticos
imperfectos a través del clientelismo. La administracion publica burocratica es
aquella basada en un servicio civil profesional, en la dominacion racional-legal
weberiana y en la universalizaciéon de los procedimientos, expresada en normas
rigidas de procedimiento administrativo. La administracion publica gerencial, que
también puede ser llamada “nueva gestién publica” (new public management), es
el objeto de este libro. )

Mediante la Reforma Burocratica, ocurrida en Europa en el siglo pasado, en
los Estado Unidos a principios de este siglo, y en el Brasil en los afios treinta, en el
marco del liberalismo, mas no de la democracia, se establecié la administracion
publica democratica. La Reforma Burocréatica constituyo un gran avance al romper
con el patrimonialismo y establecer las bases para el surgimiento de la administra-
cién profesional. Fue una verdadera reforma porque se enfrent6 a la administra-
cion patrimonialista y cred las instituciones necesarias para la racionalizacion
burocréatica y, mas especificamente, para el surgimiento de una burocracia profe-
sional. Pero cuanto mas tarde ella se produjo, como fue en el caso del Brasil, tanto
mas se caracterizé como una reforma fuera de lugar, en la medida en que exigia la
observancia de los principios de la administracion publica burocratica, en un mo-
mento en que el desarrollo tecnolégico se tornaba acelerado y el Estado asumia
crecientes roles en el area econdmica y social.

Durante un largo periodo, que va aproximadamente desde los afios treinta a
los afios setenta, hubo una clara inconsistencia entre las nuevas tareas asumidas
por el Estado y el ritmo acelerado del progreso técnico en todas las areas. Median-
te reformas parciales o simplemente de desobediencia a los principios burocrati-
cos, los politicos y los burécratas intentaban integrar la administracion publica a
las nuevas realidades. Una de esas reformas intermedias fue la Reforma
Desarrollista, que en los paises en desarrollo ocurrié en los afios sesenta y seten-
ta.! Sin embargo, fue solo a partir de los afios ochenta que se inicia, en los paises
de la OCDE, principalmente en el Reino Unido, Nueva Zelanda, Australia y los
paises escandinavos, la segunda gran reforma administrativa en el marco del
sistema capitalista: la Reforma Gerencial. En los afios noventa, esa reforma se
extendi6 a los Estados Unidos y al Brasil. Se constituyd, entonces, todo un marco
tedrico y una practica administrativa que, en el contexto de la democracia, apuntan

1. En el caso de! Brasil, la reforma de 1967, realizada a través del Decreto-Ley 200, intentd
substituir la administracién publica burocratica por una “administracion para el desarrollo”.
Examinaré en la parte 3 esta reforma, y como ella fue abandonada a partir de la redemocratizacién
del pais en 1985.
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a modernizar el Estado y hacer su administracién publica mas eficiente y mas
dirigida hacia el ciudadano-cliente. Esta reforma, apoyada en los principios del
gerencialismo o de la nueva gestiéon piblica, sera el objeto de este libro.?

REFORMA BUROCRATICA Y REFORMA GERENCIAL

Desde la Revolucién Industrial se producen dos reformas administrativas fun-
damentales: fa Reforma Burocratica o Reforma del Servicio Civil y la Reforma
Gerencial. La primera marca la transicion hacia la dominacion racional-legal de la
gue nos habla Weber, y representa un momento fundamental del proceso histérico
de racionalizacién burocréatica. Mediante ella se instala una administracion profe-
sional y se crean una serie de instituciones que constituyen la administracion
publica burocrética. La segunda, por su parte, partiendo de fa existencia de un
Servicio Civil, desarrolla un conjunto de instituciones y de principios que hacen
viable y dan origen a la administracion publica gerencial. Las otras “reformas
administrativas”, o son tentativas fracasadas, o son momentios de la implantacién,
en el pasado, de la Reforma Gerencial, dado que ninguna de estas dos grandes
reformas se puede implantar de un dia para otro. Generalmente se produce un
dramatico momento de cambio institucional, al que sigue un largo proceso de
implantacién que dura afos y sufre muchos reveses.

La Reforma Gerencial forma parte de un movimiento mas amplio que es el de
la reforma del Estado. En los afios ochenta, la preocupacion fundamental de la
“primera ola” de reformas fue la de promover el ajuste estructural de las economias
en crisis, particularmente de aquellas aitamente endeudadas y en desarrollo, como
el Brasil. Ya en los afios noventa, cuando se percibe que ese ajuste no podria, en
términos realistas, llevar al Estado minimo, se produce la “segunda ola” de refor-
mas. En tanto que en la primera ola la supremacia de la perspectiva econémica
lleva, en relacion al Estado, esencialmente a una politica de downsizing, en la

2 Heredia y Schneider (1998), en una economia politica de las reformas administrativas en los
paises en desarrollo, distinguen tres en lugar de dos reformas administrativas: la Burocratica, la
Gerencial y la Democratica. No veo, sin embargo, por qué distinguir las dos dltimas. La Reforma
Gerencial es un movimiento general, que puede subdividirse en varias orientaciones teéricas. Por
su parte, presupone siempre la existencia de un régimen democratico. En el caso de la orientacion
que en lo personal yo adopto —la orientacién politica- la democracia es un objetivo central de la
reforma mas que una premisa. La Reforma Gerencial se hace en y para la democracia.
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segunda ola las reformas tienen caracter institucional. En la actualidad, el proyec-
to fundamental es reconstruir o reformar el Estado recuperando su capacidad de
gestion de gobierno. Haggard (1995), al examinar la reforma del Estado en Améri-
ca Latina, enfatiz6 ese cambio de énfasis y de rumbo. La “propuesta socialdemo-
crata” de Bresser Pereira, Maravall y Przeworski (1993), a partir del analisis que
hicieron sobre la crisis del Estado, consiste exactamente en reconstruir
institucionalmente el Estado.?

La Reforma Gerencial de 1995 busca crear nuevas instituciones legales y
organizacionales que permitan que una burocracia profesional y moderna tenga
condiciones de gerenciar el Estado brasilefio. Esta reforma no subestima los ele-
mentos de patrimonialismo o de clientelismo que ain subsisten en nuestro medio.
Sin embargo, parte del supuesto de que a finales del siglo XX, cuando las técnicas
de control gerencial y democratico ya fueron ampliamente desarrolladas, la mejor
forma de combatir el clientelismo es ser gerencial; es dar autonomia al administra-
dor publico, valorandolo por su capacidad de tomar decisiones, incluso de carac-
ter politico, en lugar de someterlo a un control burocratico vejatorio.

La reforma del Estado, y particuiarmente la Reforma Gerencial, consisten mas
en una reforma institucional que en una reforma de gestién. Esta se basa en la
creacion de instituciones normativas y de instituciones organizacionales que ha-
gan viable la gestion. Las nuevas instituciones normativas ya estaban presentes
en forma contradictoria en la Constitucion de 1988, la cual, aunque marcada por el
centralismo del régimen juridico burocratico Unico, ya preveia la transferencia de
recursos hacia los estados y municipios asi como la correspondiente descentrali-
zacion de las acciones sociales del Estado;* ellas se manifiestan en forma clarisi-
ma en el instrumento legal basico de la Reforma Gerencial de 1995 —en la enmien-
da constitucional que quedé con el nombre de “reforma administrativa” de 1995
en la que el gobierno propuso toda una serie de modificaciones en las normas que
regulan el servicio publico, a partir de la flexibilizacién de la estabilidad y del fin del

3. El subtitulo de Bresser Pereira, Maravall y Przeworski (1993) Reformas Econémicas em Novas
Democracias, es “Una Propuesta Socialdemdcrata”.

4. En este libro haré uso, en ciertas ocasiones, de la expresion “descentralizacion” en forma
amplia, englobando tanto la transferencia de decisiones para las unidades subnacionales como
la delegacion de autoridad hacia administraciones de nivel mas bajo, generalmente hacia aquellas
que dirigen agencias ejecutoras de pofiticas publicas, dentro de la misma esfera de la Federacion.
En otras ocasiones, cuando fuese necesario establecer la distincion, reservaré la expresion
“descentralizacion” con el primer sentido, y utilizaré, de acuerdo con la tradicion francesa, la
palabra “desconcentracién” para referirme a la delegacién de autoridad para los dirigentes de las
agencias.
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Régimen Juridico Unico. Mediante estas reformas no s6lo se abre un espacio para
la descentralizacion y la desconcentracion de la autoridad, sino también para que
los administradores publicos puedan implementar un adecuado sistema de incen-
tivos y sanciones. Por otra parte, la Reforma Gerencial crea nuevas instituciones
organizacionales, como las agencias ejecutivas y las organizaciones sociales,
que se constituyen en unidades descentralizadas de gestién, diferenciandolas de
las secretarias formuladoras de politicas publicas, localizadas en el nucleo estra-
tégico del Estado. De esta manera estan siendo creadas las condiciones para la
implantacién de métodos de gestién moderna en el Estado brasilefio.

En rigor, toda reforma es una reforma institucional, que provoca cambios
sustantivos en la estructura legal y organizacional. Existe un abuso de ia expresion
“reforma administrativa” por parte de los politicos, que con frecuencia la utilizan
para designar los cambios de organigrama que realizan cuando asumen un cargo
ejecutivo nacional. Pero también la burocracia, especiaimente en América Latina,
parece estar permanentemente involucrada en alguna “reforma administrativa”.
Conforme observa Spink (1998b: 5), “el tema de la reforma administrativa, y mas
recientemente el de la reforma del Estado, ha mantenido una presencia visible en
América Latina durante los ultimos setenta afios”. Y cita a Caiden (1991a), segun el
cual “el hecho mds importante en relacién a América Latina en las dltimas cuatro
decadas ha sido la determinacion con la gue en estas Ultimas cuatro décadas ha
procurado realizar |la reforma administrativa”.

Ahora bien, entendidas de esta forma amplia, las reformas administrativas
permanecen desprovistas de sentido: lo que constituye rutina no puede ser refor-
ma. Pero puedo vislumbrar otro sentido respecto a este fenémeno: hasta principios
de los afios noventa, cuando se hablaba de reforma administrativa en América
Latina, se estaba hablando propiamente de Reforma Burocratica —una reforma que
nunca se habia realizado o completado, incluso en un pais como el Brasil-. Las
“reformas administrativas” no eran otra cosa mas que el esfuerzo en el sentido de
implantar un servicio publiico profesional y fortalecer la burocracia, combatiendo
asi al patrimonialismo. En este sentido, es significativo que el Banco Mundial —que
hasta hoy no ha comprendido la importancia de la Reforma Gerencial- identifique
reforma administrativa con civil service reform, o sea, a la Reforma Burocratica o
de Servicio Publico.®

5. Segun refiere Spink (1998b:12), los participantes de un seminario realizado en junio de 1994
entre agencias estatales britanicas y suecas, al verificar la identificacion hecha por el Banco
Mundial entre reforma administrativa y civil service reform, decidieron que utilizarian la expresion
public administration reform para designar la Reforma Gerencial (SIDA, 1994).
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De naturaleza distinta, pero igualmente equivocada, es la confusion que exis-
te entre la reforma administrativa y los cambios o mejoras de la gestion. Ahora bien,
cambios en la forma de gerenciar las agencias estatales, asf como en la forma de
administrar empresas se realizan todos los dias. Los buenos administradores es-
tan permanentemente buscando nuevas formas de gerenciar sus organizaciones.
La busqueda de la excelencia en la administracién es un proceso permanente,
diario, incluso porque uno de los principios fundamentales de la administracién es
el de que no existe vuelo rdpido (steady state growth) ni piloto automatico. Es una
esperanza vana de administradores poco experimentados, imaginar que podran
alcanzar una férmula para administrar que camine por si sola, siempre en equili-
brio. En la gestién, lo que se corrige hoy, se deshace manana, o se torna obsoleto
debido al surgimiento de hechos nuevos, exigiendo nuevas decisiones adminis-
trativas. Por esto, no cabe hablar de reforma de gestion. La tendencia creciente a
la implantacion de la gestién para la calidad en las administraciones publicas de
los paises de la OCDE es un hecho auspicioso, pero que sélo se hace efectivo y
pasa a formar parte integrante de la Reforma Gerencial, en la medida en que se
realizan los cambios institucionales y sus correspondientes cambios culturales.

Aunque la Reforma Burocratica nunca haya sido plenamente implantada en
América Latina y en el Brasil, la insistencia de sus elites en relacion al tema terming
por provocar un efecto perverso, contrario al deseado, porgue con esa actitud no
se reconocian los hechos nuevos que habian cambiado la economia y la socie-
dad, y exigian cambios en el Estado y en su administracién. Las reformas rutinarias
suponen una realidad rutinaria. Cuando, en el Brasil, el Presidente Fernando
Henrigue Cardoso se decidié por la Reforma Gerencial, rompié con el falso refor-
mismo de las reformas rutinarias, y dio un paso al frente, a partir del presupuesto de
que la mejor manera de completar la Reforma Burocrética es la implantacion de
instituciones de administracion publica gerencial. Esta es la estrategia de progre-
S0, incluso si todas las condiciones para avanzar no han sido satisfechas, a partir
del presupuesto de que en el proceso de avance esas condiciones acabaran por
ser razonablemente atendidas.

TRES DIMENSIONES

Aunque tenga un cardcter primordialmente institucional, la Reforma Gerencial
esta siendo ejecutada en tres dimensiones: una dimension institucional-legal a la
que ya hicimos referencia; una dimension cultural, basada en el cambio de los
valores burocraticos hacia los gerenciales; y una dimensién-gestién. La dimen-
sion cuitural de la reforma significa, por un lado, sepultar de una vez el
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patrimonialismo y por otro, transitar de la cultura burocrética hacia la gerencial. He
dicho que la cultura patrimonialista ya no existe en el Brasil, porque solo existe
como préactica pero no como valor. Esta afirmacién, sin embargo, es imprecisa, ya
que las practicas forman también parte de ia cultura. E! patrimonialismo, presente
hoy bajo la forma de clientelismo o de favoritismo, continda existiendo en el pais,
aunque siempre es condenado. Para completar la erradicacion de este tipo de
cultura pre-capitalista no basta con condenarla, sera también preciso castigaria.
Por otra parte, el paso hacia adelante, representado por la transicion hacia la
cultura gerencial, es un proceso complejo pero que esta ya ocurriendo. Todo el
debate que hubo, a partir de 1995, sobre la reforma constitucional en referencia a
la administracion publica, fue un proceso de cambio cultural.

Finalmente, la dimension-gestion sera la mas dificil. Se trata aqui de poner en
préactica ideas gerenciales nuevas, y ofrecer a la sociedad un servicio publico de
mejor calidad, en el que el criterio de éxito sea siempre el de la mejor atencion al
ciudadano-cliente al menor costo. Para lograr esto, la tarea estratégica es la de
implantar agencias auténomas, a nivel de las actividades exclusivas del Estado, y
organizaciones sociales en el sector publico no estatal. Estamos comenzando con
algunos proyectos piloto, en los que las nuevas practicas administrativas estan
siendo probadas con el apoyo del Ministerio da Administragdo Federal e Reforma
do Estado; luego, sin embargo, la expectativa es que las propias unidades, que
deben ser transformadas, y los respectivos niicleos estratégicos, tomen la iniciati-
va de la reforma.

Entre los métodos de gestion, la Reforma Gerencial de 1995 prioriza la estrate-
gia de gestion para la calidad, pero tiene muy presente que las formas de gestion
pueden asumir todas las modalidades posibies. El problema central de la reforma
no es el de escoger entre estrategias de gestion, sino el de crear instituciones que
hagan viable la adopcion de esas estrategias. En el sector privado, el problema de
las empresas, que por definicién disponen de autonomia de gestion, es escoger
las estrategias y métodos gerenciales mas adecuados; en el sector puablico, la
Reforma Gerencial apunta, antes que esto, a crear condiciones de autonomia para
que se pueda gerenciar. Esas condiciones institucionales tendran que ser necesa-
riamente diferentes a las existentes en el sector privado, ya que el Estado no opera
mediante trueques sino mediante transferencias, el mecanismo de control no es el
mercado sino la politica y la administracion, y el objetivo no es el lucro sino el
interés publico. Podran sin embargo asemejarse, en la medida en que una reforma
institucional como la que se encuentra hoy en curso en el Estado y en la adminis-
tracién publica, descentralice y autonomice las acciones del Estado, defina
indicadores de desempefio para las organizaciones resultantes, y cree cuasi-
mercados y mecanismos de control social para su control, junto al control gerencial
por resultados.
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PLAN DEL LIBRO

Este libro se sirve alternativamente del método histérico-inductivo y del méto-
do légico-deductivo, ya sea para definir en términos generales el marco historico y
el marco tedrico de la Reforma Gerencial, ya sea para examinar su implementacion
en el Brasil. En la primera parte analizo la reforma gerencial desde un punto de
vista histérico, entendiéndola como una respuesta a la crisis del Estado, y examino
las experiencias recientes en los paises desarrollados y en dos paises latinoame-
ricanos. En la segunda parte, presento el marco tedrico de la Reforma Gerencial,
desarrollo un modelo institucional para realizar sus tareas, tomando en considera-
cion dos criterios: el democratico y el de la eficiencia. En la tercera parte, me
centro en el Brasil; presento un diagnostico de la administracion pdblica brasilena
después del retroceso burocratico representado por la Constitucion de 1998 y
hago un andlisis de las experiencias anteriores a la reforma administrativa. Final-
mente, en la cuarta parte, presento la reforma en curso, iniciada en 1995, y destaco
los principales cambios institucionales y de gestion de esta reforma. En la conclu-
sion, discuto hasta qué punto la Reforma Gerencial se volvié irreversible en nues-
tro pais.

En este libro, me centré en el aspecto administrativo de la reforma del Estado:
la Reforma Gerencial. Utilizando aqui la teoria del principal-agente, a pesar de los
riesgos que ella presenta, pondré en este libro el énfasis en la relacion administra-
tiva, en la que el ciudadano es el principal y el burdcrata (y el politico), el agente
La relacion anterior u original, en la que el ciudadano es el principal y el gobierno
es el agente, pertenece a la esfera de la ciencia politica, en la que los problemas
de legitimidad y gobernabilidad son centrales. Aunque de suma importancia, por-
que tiene que ver con la democracia, esa perspectiva recibird en este libro una
atencion menor. Por otra parte, aunque el Estado sea, antes que nada, el reflejo de
la sociedad y su instrumento, vamos a pensarlo agui no tanto como una institucion
que por uno u otro motivo histérico, por una u otra razén de caracter racional,
asume determinadas caracteristicas y comportamientos, y si mas como una insti-
tucion que puede ser mejor administrada, cuya gestion democratica puede ser
perfeccionada en beneficio de la sociedad. Esto no significa que fos problemas de

6. La teoria del principal-agente estd subordinada a la teoria de la escogencia racional. Los
riesgos de un exceso de simplificacion y de conservadurismo implicados en esas teorias se
discuten en el Capitulo 5. La simplificacién en este tipo de abordaje comienza con la definicion
del burécrata como agente del politico, cuando él es también, y cada vez mds, agente directo del
ciudadano.
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gobernabilidad tengan menor importancia o que hayan sido solucionados en el
Brasil, sino que representa simplemente la escogencia del objeto de este libro. Los
problemas de gobernabilidad no se derivan de un “exceso de democracia”, de!
peso excesivo de las demandas sociales, como se ha pretendido demostrar, sino
de la falta de un pacto politico o de una coalicién de clases que ocupe el centro del
espectro politico.” Nuestra premisa sera que el problema de la gobernabilidad fue
provisoriamente ecuacionado con el retorno de la democracia y la formacion del
“pacto democratico-reformista de 1994, posibilitado por el éxito del Plan Real y
por la eleccion de Fernando Henrique Cardoso.? Este pacto no resolvié definitiva-
mente los problemas de gobernabilidad existentes en el pais, ya que éstos son, por
definicién, crénicos, pero dio al gobierno condiciones politicas para ocupar el
centro politico e ideoldgico y, sobre la base de un amplio apoyo popular, proponer
e implementar la reforma del Estado, y dentro de ésta, la reforma administrativa.
Mi objetivo, por 1o tanto, sera describir el contexto histérico en el que ocurrio la
Reforma Gerencial en el Brasil, discutir sus fundamentos teéricos y presentar sus
principales realizaciones hasta el momento actual. Lo que fue propuesto por el
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado no es una reforma de organigra-
ma, no es un mero proceso de descentralizacién politica y de desconcentracion
de la autoridad, no se limita a proponer nuevas formas de gestion basadas en la
estrategia de gerencia de la calidad. Verdaderamente, o que tenemos es una
reforma gerencial que, a partir de un andlisis de la realidad brasilefia y teniendo
como base un modelo tedrico, propone la creacion de nuevas instituciones en el
sector publico; éstas haran que el Estado brasilefio esté mejor dotado para la
gestion democrdtica de gobierno, o sea, con méas capacidad para transformar en
realidad de manera eficiente las decisiones sobre politicas publicas tomadas en el
marco del régimen democratico. De acuerdo con lo que afirma el Presidente Fer-
nando Henrique Cardoso:
“Nosotros tenemos que preparar nuestra administracién para la supera-
cién de los modelos burocraticos del pasado, de manera de incorporar
técnicas gerenciales que introduzcan en la cultura del trabajo publico las
nociones indispensables de calidad, productividad, resuitados, y respon-
sabilidad de los funcionarios.” (1996a: 17).

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

8. Esta claro para nosotros que, de acuerdo con lo que observa Frischtak (1994b: 163), “el
desafio crucial reside en la obtencion de aquella forma especifica de articulacién de la maquinaria
del Estado con la sociedad, en la cual se reconozca que el problema de la administracién
eficiente no puede ser disociado del problema politico”. No centraremos, sin embargo, nuestra
atencién en esta articulacién.
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Parte 1

Marco histérico: crisis y Reforma



CAPTULO 1
CRISIS DEL ESTADO Y RESPUESTAS

La reforma o la reconstruccion del Estado, especial-
mente a través de la Reforma Gerencial de la administraciéon publica, es una res-
puesta al proceso de globalizacién en curso, que amenaza con reducir la autono-
mia de los Estados para formular e implementar politicas, y principalmente a la
crisis del Estado, que comenzo a delinearse en casi todo el mundo en los afios
setenta, pero que soélo asumid su plena definicion en los afios ochenta. Una prime-
ra generacion de reformas, en los afos ochenta, promovié el ajuste estructural
macroecondmico, a través de medidas de ajuste fiscal, de liberalizacién comer-
cial y de liberalizacién de precios -y dio inicio a la reforma de! Estado, en sentido
estricto, a través de los programas de privatizacion-. La causa fundamental subya-
cente a esa primera ola de reformas era la crisis fiscal del Estado; el objetivo
ilusorio, avanzar en direccién al Estado minimo deseado por los idedlogos
neoliberales. Ya en los afios noventa, cuando esa propuesta demostré ser irreal
desde el punto de vista econdémico (no producia el desarrollo) y politico (no conta-
ba con el apoyo de los electores), surge una segunda generaciéon de reformas,
encabezadas por la reforma de la administracion pablica, que tiene como objetivo
principal la reconstruccion del Estado. En la primera generacion de reformas ya se
hablaba de reforma administrativa, pero ésta era confundida con un mero
downsizing. En la segunda generacion, la reforma administrativa implica aplicar
los principios y practicas de la nueva gerencia publica en la implantacion de la
Reforma Gerencial.

La reforma del Estado, ademas de la reforma administrativa, incluye también,
en el plano directamente fiscal, la reconstitucién del ahorro publico, y la reforma de
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la prevision social, y en el plano politico, las reformas politicas que apuntan a dar
mas gobernabilidad a los gobiernos a través de la constitucion de mayorias politi-
cas mas solidas. Estas reformas, y particularmente la Reforma Gerencial, parten
del presupuesto de que en un gran nimero de areas, especialmente en la social y
en la cientifica, el Estado puede ser eficiente, desde el momento en que haga uso
de instituciones estratégicas y utilice organizaciones publicas no estatales para
ejecutar los servicios por él apoyados, refutando asi la premisa neoliberal de la
ineficiencia intrinseca y generalizada de! Estado. Estas reformas constituyen, por
consiguiente, una reaccion a la ola neoconservadora o neoliberal que, estimulada
por la crisis o por la desaceleraciéon de la economia, planteo, a partir de los afios
setenta, una critica radical al Estado Social-Burocratico del siglo XX en las tres
formas que éste asumié: el Estado de Bienestar en el primer mundo; el Estado
Comunista en lo que constitufa el segundo mundo; y el Estado Desarrollista en el
tercer mundo.

Las sociedades democraticas contemporaneas, ain conociendo las fallas de
la accion de los gobiernos, no estan dispuestas a aceptar los desequilibrios eco-
nomicos y sociales que provocan las fallas del mercado.® Saben que el Estado y
los gobiernos que lo dirigen no estan exentos de fallas que les son propias, pero no
aceptan la tesis neoconservadora de que las fallas del mercado, aunque existen-
tes, son siempre menos graves que las fallas del Estado, y prefieren correr el riesgo
antes que quedar en una situacién de total dependencia de las fuerzas del merca-
do. Este ultimo es un excelente mecanismo de asignacion de recursos, pero distri-
buye mal la renta. Dada la existencia, en el capitalismo contemporaneo, de una
oferta de mano de obra no especializada mucho mayor de lo gue es la demanda,
los salarios de los trabajadores no calificados tienden a ser mucho mas bajos. Sin
las transferencias que el Estado realiza hacia los sectores sociales mas pobres, a
través de gastos en educacion, salud, prevision y asistencia social, la concentra-
cion de la renta seria aun mayor de lo que ya es. Ademas de esto, dada la existen-
cia de bienes publicos, de economias externas, de rendimientos decrecientes, de
mercados incompletos y de monopolios naturales y construidos, el mercado no
asegura la asignacion optima de los recursos, no garantiza el desarrollo econémi-
Co, y sujeta la economia a fluctuaciones ciclicas destructivas. Las fallas del mer-

9. La experiencia britanica de reforma, bajo el mando de Margaret Thatcher, es definitiva al
respecto. Ella probablemente fue la gobernante més auténticamente necliberal de nuestro tiempo.
Realiz6 reformas importantes en el Reino Unido, pero no logré reducir significativamente el
Estado, cuya participacién en la renta nacional sigui6 siendo practicamente la misma durante
todo el periodo de gobierno conservador.
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cado, por lo tanto, comprometen su propia efectividad en el 4rea en que es mas
fuerte: la coordinaciéon de la economia por medio de la ubicacion eficiente de
factores y del estimulo a la creatividad y a la innovacion.™

Asi, se torna esencial brindarle al Estado las condiciones para que sus gobier-
nos enfrenten con éxito las fallas del mercado. Para ello, es necesario dotar al
Estado de mayor gobernabilidad y capacidad de gestién; es preciso, ademas de
garantizar condiciones cada vez mds democraticas para gobernarlo, hacerlo mas
eficiente, de modo que pueda atender las demandas de los ciudadanos con mas
calidad y a un costo menor. En otras palabras, la reforma del Estado tiene como
objetivos hacer al Estado mas gobernable y con mayor capacidad para gobernar,
de manera de garantizar no sélo la propiedad y los contratos, como quieren los
neoliberales, sino también de complementar el mercado en la tarea de coordinar
la economia y promover una distribucion mas justa de la renta.

Las reformas indiscriminadamente llamadas neoliberales —el ajuste fiscal, la
privatizacion, la liberalizaciéon comercial, la desregutacion, la reforma de la admi-
nistracion publica— en verdad son, en caso de tener éxito, reformas que fortalecen
al Estado en lugar de debilitarlo, devolviéndole la gestion de gobierno democrati-
ca. Serian neoliberales si llegasen a conformar un Estado minimo, y adicionatlmente
conservadoras si llevasen a una mayor concentracion de la renta; seran por el
contrario progresistas, si reconstruyen el Estado, recuperando su capacidad de
realizar ahorro publico y de gestién de gobierno, de modo de viabilizar la
implementacion de politicas econémicas y principaimente sociales, orientadas
hacia la afirmacion de los derechos de la ciudadania. Si estas reformas se acom-
pafasen de reformas politicas de caracter democratico, que aumentasen la trans-
parencia de los actos de gobierno y el nivel de formacion de los electores, facilitan-
do la formacion de nuevas coaliciones de clases modernizantes, el Estado estaria
ganando gobernabilidad, vale decir, mayor capacidad politica para gobernar. Tam-
bién aumentaria su capacidad de intermediacioén de intereses y su legitimidad
ante la sociedad."

10. Recientemente, diferentes autores han venido desarrollando una critica moderna a la vision
neoliberal del papel del mercado como eficiente asignador de recursos, haciendo uso de los
propios instrumentos neoclasicos. Ver especialmente Stiglitz (1992, 1993a, 1993b) y Przeworski
(1990, 1995).

11. Gobernabilidad y “governanga” son conceptos mal definidos, que se confunden con
frecuencia. En mi opinion, gobernabilidad es la capacidad politica de gobernar, derivada de la
relacion de legitimidad del Estado y de su Gobierno con la sociedad, en tanto que “governanga’
es, en sentido amplio, la capacidad financiera y administrativa de un gobierno para implementar
politicas. Sin gobernabilidad es imposible la “governanga’, pero ésta puede ser muy deficiente en
situaciones satisfactorias de gobernabilidad, como la presente en el Brasil. Recurriendo a las
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La crisis del Estado impone la necesidad de reconstruirlo; la globalizacion, el
imperativo de redefinir sus funciones. Antes de la integracion mundial de los mer-
cados y de los sistemas productivos, los Estados podian tener como uno de sus
objetivos fundamentales la proteccion de sus respectivas economias de la compe-
tencia internacional. Después de la globalizacion, las posibilidades —y la conve-
niencia- de que el Estado contintie ejerciendo ese papel, disminuyeron grande-
mente. Su nuevo pape! es el de garantizar fa universalidad de los servicios de
educacion basica y de salud, financiando la formacion de capital humano, y pro-
mover la competitividad internacional de las empresas. La regulacion y la interven-
cion siguen siendo necesarias en la educacién, en la salud, en la cultura, en el
desarrollo tecnoldgico, en los servicios publicas monopdticos, en las inversiones
en infraestructura —una intervencién que no so6lo compense los desequilibrios
distributivos provocados por el mercado globalizado, sino y fundamentaimente,
que capacite a los agentes econémicos para competir a nivel mundial-."2 La dife-
rencia entre una propuesta de reforma neoliberal y una socialdemdcrata esta en el
hecho de que el objetivo de la primera, en la busqueda de un ilusorio Estado
minimo, es quitarle al Estado el papel de coordinador, complementario del merca-
do, de lo econémico y de lo social, mientras que el objetivo de la segunda es
aumentar la capacidad de gobierno del Estado, suministrandole medios financie-
ros, metodos e instituciones administrativas que le permitan intervenir efectiva-
mente en cuanto a garantizar los derechos de la ciudadania y a promover el desa-
rrollo econérico con un minimo de equidad. Para esto el Estado, en tanto patrimo-
nio pablico, en tanto res publica, tendra que ser defendido de los permanentes
intentos de captura por grupos privados de capitalistas, de burécratas estatales y
de los mas variados sectores de clase media.®

expresiones utilizadas por Luciano Martins (1995b), en el Brasil no existe actualmente una “crisis
de gobernabilidad” pero si una grave “crisis de governanga™. En el concepto de governanga se
puede incluir, como hace Reis (1994}, la capacidad de agregar los diversos intereses,
estableciéndose asi un puente mas entre governanga y gobernabilidad. Una buena governanga
aumenta la legitimidad del gobierno, y por lo tanto, la gobernabilidad del pais. Ver también
Frischtak (1994a,1994b). {N.del T.: en raz6n de ésta y otras aclaratorias, traducimos por lo
general el término “governanga” como *“gestion de gobierno”}.

12. Segun Fernando Henrique Cardoso (1996b:A10), “la globalizacién modificé el papetl del
Estado... el énfasis de la intervencién gubernamental ahora se dirige casi exclusivamente a hacer

posible que las economias nacionales se desarrollen y sustenten condiciones estructurales de
competitividad a escala global”.

13. Examinaré el tema con mayor detenimiento en el capitulo siguiente. Sobre la defensa de la res
publica como un derecho de ciudadania fundamental, ver Bresser Pereira (1997a).
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LA GRAN CRISIS

La gran crisis econdmica de los afios ochenta redujo las tasas de crecimiento
de los paises centrales a la mitad de lo que fueron en los veinte afios que sucedie-
ron a la Segunda Guerra Mundial, llevo a los paises en desarrollo a tener estanca-
da durante quince arfos su renta por habitante, e implicé el colapso de los regime-
nes estatistas del bloque soviético. Cuando afirmo que esta gran crisis tuvo como
causa fundamental la crisis del Estado —una crisis fiscal del Estado, una crisis del
modo de intervencion del Estado en lo econémico y en lo social, una crisis de la
forma burocratica de administrar el Estado- estoy haciendo referencia a la premisa
de que el Estado, ademéas de garantizar el orden interno, la estabilidad de la mone-
da y el funcionamiento de los mercados, tiene un papel fundamental de coordina-
cion econdmica.™ O, en otras palabras, queda implicito que, de hecho, la coordi-
nacion del sistema econdmico en el capitalismo contemporaneo es realizada no
solo por el mercado, como quiere el necliberalismo conservader de algunos nota-
bles economistas neoclasicos,™ sino también por el Estado. El primero coordina la
economia a través de intercambios, el segundo a través de transferencias hacia
los sectores que el mercado, segun el criterio politico de la sociedad, no logra
remunerar adecuadamente.

La crisis del Estado a la gue me estoy refiriendo tiene un sentido bien especi-
fico. El Estado entra en crisis fiscal, pierde el crédito publico en grados variables, al
tiempo que ve disminuir, cuando no desaparecer, su capacidad de generar ahorro
obligatorio, a medida que el ahorro publico, que era positivo, se va haciendo nega-
tivo. En consecuencia, la capacidad de intervencion del Estado disminuye en
forma dramatica. El Estado se inmoviliza.

La crisis del Estado se vincula, por una parte, con el cardcter ciclico de la
intervencion estatal, y por otra parte, con el proceso de globalizacion, gue redujo la
autonomia de las politicas econémicas y sociales de los estados nacionales. En
los afios cincuenta se convirtio en un lugar comin la idea de que el Estado tenia un
papel! estratégico en la promocion del progreso técnico y de acumulacion de
capital, asi como de que le cabia la responsabilidad de garantizar una razonable
distribucion de la renta. Con esta idea, los éxitos alcanzados ilevaron a un creci-
miento explosivo del Estado, no sélo en el area de la regulacion, sino también en el

14. Examiné inicialmente la crisis de! Estado en “O Carater Ciclico da Intervengéo Estatal” (1988)
y en los ensayos publicados en A Crise do Estado (1991).

15. Me refiero a economistas como Friedrich Hayek, Milton Friedman, James Buchanan, Mancur
Olson y Anne Krueger.
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plano social y en el plano empresarial. Para esto, crecié la carga tributaria, que era
de 5 a 10 por ciento a comienzos de siglo, para alcanzar de 30 a 60 por ciento de!
Producto Interno Bruto de los paises, y aumento el nimero de burdcratas publicos
que ya no se limitaron a desempenfiar las tareas clasicas del Estado. El Estado se
torné un Estado Social-Burocratico, en la medida en que, para promover el bienes-
tar social y el desarrollo econdmico, contrataba directamente, como funcionarios
publicos, docentes, médicos, enfermeras, asistentes sociales, artistas, etc. Enton-
ces, como acontece siempre, con el crecimiento, con el aumento de su capacidad
de recaudacién de impuestos y de sus transferencias, comenzaron a aparecer las
distorsiones. Las transferencias del Estado fueron capturadas por intereses parti-
culares de empresarios, de la clase media y de burécratas publicos. Las empresas
estatales, que inicialmente se revelaron como un poderoso mecanismo de realiza-
cién del ahorro forzoso, en la medida en que producian ganancias monopoélicas y
las invertian, al poco tiempo vieron como se agotaba ese papel, al tiempo que su
operacion se evidenciaba como ineficiente al adoptar los patrones burocraticos
de administracion. En la realizacion de las tareas exclusivas del Estado, y princi-
palmente en la oferta de servicios sociales de educacion y salud, la administracion
publica burocrética, que se revelara efectiva en cuanto a combatir la corrupcion y
el nepotismo en el pequefio Estado Liberal, ahora demostraba ser ineficiente e
incapaz de atender con calidad las demandas de los ciudadanos-clientes en el
gran Estado Social del siglo XX, haciéndose necesario su reemplazo por una admi-
nistracion publica gerencial. En consecuencia, ya sea por la captura del Estado
por intereses privados, ya por la ineficiencia de su administracién o por el desequi-
librio entre la demandas de la poblacién y su capacidad para atenderlas, el Estado
fue entrando en una crisis fiscal —una crisis fiscal que en un primer momento, a
comienzos de l0s afios ochenta, aparecié como una crisis de la deuda externa-.
En la medida en que el Estado veia su ahorro publico hacerse negativo, perdia
autonomia financiera y se inmovilizaba, sus limitaciones gerenciales aparecian
con mayor nitidez. La crisis de gobierno, que en ultima instancia se expresaba en
episodios hiperinflacionarios, se hacia total: el Estado, de agente de desarrolio se
convirtié en un obstaculo.

Las manifestaciones mas evidentes del inmovilismo del Estado fueron la
crisis fiscal, el agotamiento de sus formas de intervencion y la obsolescencia de
la forma burocratica de administrarlo. La crisis fiscal se defini6 por la pérdida en
mayor grado del crédito publico y por la incapacidad creciente del Estado para
efectuar un ahorro publico que le permitiese financiar politicas publicas. La cri-
sis del modo de intervencion se manifestd principalmente en tres formas: la crisis
del welfare state en el primer mundo, el agotamiento de la industrializaciéon por
sustitucion de importaciones en la mayoria de los paises en desarrollo, y el co-
lapso del estatismo en los paises comunistas. E! caracter superado de la forma
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burocratica de administrar el Estado se manifestd, por una parte, en los costos
crecientes de la maquinaria estatal, y por otra, en la baja calidad y en la
ineficiencia de los servicios sociales prestados al ciudadano.

DOS ALIANZAS SUCESIVAS

Ante la gran crisis surgieron las respuestas. En el plano ideolégico, las ideas
neoliberales o ultraliberales, que estaban a la defensiva desde los afios treinta,
resurgieron con fuerza; en cuanto a la izquierda, comprometida con el estatismo o
el burocratismo, entré en crisis. No importé el hecho de que una parte importante
de la izquierda democratica y moderna hubiese venido criticando el estatismo
comunista al denunciar la.captura de las ideas socialistas, orientadas hacia una
mayor justicia social o una mayor igualdad, por la clase burocrética. Aun asi, la
izquierda como un todo entré en crisis, en tanto que la derecha parecia victoriosa.
Las respuestas a la crisis, aunque variando de acuerdo con la filiacion ideolégica
de cada grupo, asumieron inmediatamente caracter universal, dada la difusion
muy rapida de las ideas y de las politicas publicas que ocurre en la actualidad.'®

Desde una perspectiva esquematizada, vale decir muy simplificada de la rea-
lidad, es posible afirmar que ante la crisis, que se tornd aparente a comienzos de
los aflos ochenta, con la crisis de la deuda externa, se formaron en los paises
centrales dos grandes alianzas politicas sucesivas, que se reflejaron en los paises
en desarrollo. En un primer momento, una alianza entre la centro-derecha o el
establishment liberal y la derecha neoliberal o ultraliberal; seguidamente, ya a
inicios de los afios noventa, cuando se fue haciendo patente para el establishment
que la propuesta neoconservadora era irreal, una alianza de éste con la centro-
izquierda socialdemdcrata, que se transformaba en social-liberal. En cualquiera
de las dos alianzas, la centro-derecha formo siempre parte del poder, ya que por
definicion, el establishment se identifica con la clase dirigente en cualquier forma-
cidn social. Llamaré a la primera coalicion “alianza liberal” y a la segunda “alianza
social-liberal”. En ambas aparece el término liberal, porque las dos parten de la
premisa de que el mercado libre, en el que comp}ten los agentes econdmicos, s
una maravillosa institucion coordinadora de las acciones humanas. Siempre que
sea posible dar libertad a los individuos o a las empresas para actuar en el mercado,

16. Ver al respecto Melo y Costa (1995). Los autores analizan la difusién de las politicas neoliberales
y, mas ampliamente, el mecanismo de policy bandwagoning, que consiste en la emulacién, por
parte de los gobiernos, de politicas publicas exitosas en otros paises o regiones.
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se manifestara la tendencia a tener una asignacién mas eficiente de los recursos
y un incentivo mayor para la creatividad y la innovacién. En la segunda alianza, sin
embargo, aparece la expresion “social”, para dejar en claro los limites del merca-
do y destacar la importancia de la coordinacién complementaria por parte del
Estado y de la propia sociedad.

La alianza liberal se forma a mediados de los afios ochenta, a partir del colap-
s0 de México en 1982. En ese momento, el establishment capitalista y burocratico
en los paises centrales y en América Latina determin®, en primer término, la obe-
diencia de los paises altamente endeudados a los fundamentos macroecondémicos,
principalmente a través del ajuste fiscal y la desvalorizacién cambiaria. En segun-
do termino (1985, con el Plan Baker), la alianza liberal determiné las reformas
orientadas hacia el mercado (liberalizacion comercial, privatizacion,
desregulacion), que deberian ser apoyadas politicamente por politicas sociales
compensatorias dirigidas. La solucién para la crisis estaria en el mercado; por
ende, las reformas deberian estar firmemente dirigidas hacia la reduccion det
Estado al minimo y hacia el control pleno de la economia por el mercado. En
consecuencia, era necesario privatizar, liberalizar, desregular, flexibilizar los mer-
cados de trabajo, pero hacerlo en forma radical, ya que para la ideologia neoliberal
el Estado debe limitarse a garantizar la propiedad y los contratos, debiendo por lo
tanto, desprenderse de todas sus funciones de intervencion en el plano econémi-
coy social. Su politica macroeconomica deberia ser neutra, teniendo como dnico
objetivo mantener en cero el déficit ptblico y controlar el aumento de la cantidad
de moneda, para que ésta creciera en forma constante, a la misma tasa que el
crecimiento natural del PIB; en la version mas pura de!l neoliberalismo, no debia
tener ninguna politica industrial y tampoco ninguna politica social, dados los efec-
tos inesperados y perversos que conllevaban las politicas sociales.’”

Esta alianza liberal, sin embargo, tenia sus dias contados, dado el radicalismo
y la falta de fundamento empirico de las propuestas neoliberales. El establishment
liberal es méas realista. Quiere propuestas que sean econémicamente efectivas y
politicamente viables. Pero la propuesta neoliberal del Estado minimo no era ni una
cosa ni la otra. A comienzos de los afios noventa este hecho fue guedando claro
para el establishment, al tiempo que la izquierda social-demécrata se reciclaba,
diagnosticaba la crisis en curso como una crisis del Estado, y mas que admitir,
proponia la reforma del Estado. Una reforma que llevase a “un Estado menor pero
mejor”. Menor, porque el Estado de hecho habia crecido demasiado, asumien-
do funciones que definitivamente no le pertenecian, principalmente en el area

17. Sobre el carécter reaccionario del pensamiento neoliberal, ver Hirschman (1991).
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productiva; mejor, porque debia convertirse en un Estado méas competente, mejor
dotado para la gestién de gobierno. Para ello, la reforma del Estado tenfa que
garantizar un Estado fiscaimente saneado, dotado de un ahorro publico que le
permitiese desarrollar sus politicas, y administrativamente bien equipado, posee-
dor de un servicio civil profesional e instituciones adecuadas para una administra-
cion gerencial.

lLa nueva izquierda moderna y reciclada, socio-liberal, diagnostico con certe-
za la gran crisis como una crisis del Estado, delined la interpretacion social-liberal
de la crisis del Estado y adopto las propuestas de obediencia a los fundamentos
macroeconémicos —vale decir, politicas econémicas que incluyesen el ajuste fis-
cal, politicas monetarias estrictas, precios de mercado, tasas de interés positivas
pero moderadas, y tasas de cambio realistas- y la realizacion de reformas orienta-
das hacia el mercado. Pero alerté acerca de que estas politicas no bastaban,
porque el mercado por si solo —el mercado autorregulable del equilibrio general
neoclasico y de la economia neoliberal- no garantiza ni el desarrollo ni el equili-
brio y la paz social. De esta manera, se afirmaba que las reformas orientadas hacia
el mercado eran de hecho necesarias, pero no con el radicalismo neoliberal. Eran
necesarias para corregir las distorsiones provocadas por el excesivo crecimiento
del Estado y por la interferencia abusiva en el equilibrio de los precios relativos.
Pero volver al Estado liberal del sigio XIX, como estaba implicito en la propuesta
neoliberal, era definitivamente inviable. En vez del Estado minimo, la propuesta
social-liberal plantea la construccién o la reconstruccion del Estado, para que éste
pueda —en un nuevo ciclo de desarrollo— volver a complementar y corregir efecti-
vamente las fallas del mercado, aungue manteniendo un perfil de intervencion
mas modesto que el que prevalecio en el ciclo anterior. Reconstruccion del Estado
gue significa: recuperacion del ahorro publico y superacion de la crisis fiscal;
redefinicién de las formas de intervencién en lo econdmico y en lo social a través
de la contratacion de organizaciones publicas no estatales para ejecutar los servi-
cios de educacion, salud y cultura; y reforma de fa administracion publica, con la
implantacién de una administracion publica gerencial. Reforma que significa tran-
sitar desde un Estado que promueve directamente el desarrollo econdémico y so-
cial, hacia un Estado que actle como regulador y facilitador, o financiador a fondos
no recuperables, principalmente del desarrolio social.”

18. Una presentacion sistemética de esta perspectiva se encuentra en Bresser Pereira, Maravall
y Przeworski (1993). En términos practicos, el viraje en direccion a politicas econdmicas orientadas
al ajuste fiscal y a la reforma del Estado en gobiernos social-demdcratas, como acontecié en
Francia (1981), en Espana (1983), y en el Brasil {1995), es una manifestacion de esta nueva
posicion de centro-izquierda socio-liberal.
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Las elites internacionales o el establishment, tras una duda de breve duracion,
percibieron, a inicios de los afios noventa, que esta linea de accion era correcta,
formandose entonces la alianza social-liberal, que volvié a unificar la centro-izquier-
da con la centro-derecha. La tesis de la reforma o de la reconstruccion de! Estado
fue oficialmente adoptada. El Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarro-
lo adjudicaron prioridad a los préstamos para la reforma del Estado. Las Naciones
Unidas promovieron una asamblea general centrada en la administracion publica.
Muchos pafses crearon ministerios o comisiones de alto nivel encargadas de la
reforma del Estado. El World Development Report de 1997 tenia originalmente como
titulo Rebuilding the State.' La reforma del Estado se convirtié en el lema de los afios
90, sustituyendo a la divisa de los afios ochenta, el ajuste estructural.

Se perfila, asimismo, el Estado del siglo XXI. No seré, por cierto, el Estado
Social-Burocratico, porque fue ese modelo de Estado el que entré en crisis. No
sera tampoco el Estado Neoliberal sofiado por los conservadores, porgue no exis-
te apoyo potlitico ni racionalidad econémica para volver a un tipo de Estado que
prevalecio en el siglo XIX. Nuestro pronéstico es que el Estado del siglo XXI serd un
Estado Social-Liberal: social, porque mantendra la proteccion de los derechos
sociales y la promocion del desarroilo econémico: liberal, porque lo hara utilizan-
do mas los controles de mercado y menos los controles administrativos, porque
suministrara sus servicios sociales y cientificos principalmente a través de organi-
zaciones publicas no estatales competitivas, porque flexibilizara los mercados de
trabajo, porque promovera la capacitacion de sus recursos humanos y de sus
empresas para la innovacién y la competencia internacional 2°

19. En dltimo término, et WDR recibié el titulo de The State in a Changing Worlid, pero conservé su
inspiracion bésica: ia reforma o la reconstruccién del Estado. En su introduccién, el documento
afirma: “El desarrollo sustentado -econémico y social~ exige un Estado efectivo... Cuando la
gente decia, cincuenta afios atras, que e! Estado era central para el desarrollo econémico,
pensaba en un desarrollo garantizado por el Estado. Actualmente, nosotros estamos comprobando
nuevamente que el Estado es central para el desarrolio econdmico, pero principalmente como un
socio, un agente catalizador y facilitador.” (Banco Mundial, 1997a).

20. Bob Jessop (1994:103) afirma que el welfare state keynesiano sera sustituido en el siglo XXI
por el workfare state schumpeteriano, que promovera la innovacién en economias abiertas y
subordinara la politica social a ias necesidades de flexibilizacién de los mercados y de las
exigencias de la competencia internacional. Existe una clara relacién entre el concepto de
Estado Social-Liberal y el workfare state schumpeteriano.
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RESPUESTAS A LA CRISIS EN EL BRASIL

La crisis brasilefia constituyé un caso paradigmatico de la gran crisis de los
afios ochenta que ocurrié en casi todo el mundo. Entre 1979y 1994 el Brasil vivio
un periodo de estancamiento de la renta per capita'y de alta inflacion, sin prece-
dentes en su historia. Sélo a partir de 1994, con el Plan Real, se estabilizaron los
precios, creandose las condiciones para que se retomase el crecimiento. La cau-
sa fundamental de esta gran crisis economica fue la crisis del Estado, que venia
ocurriendo a nivel mundial, pero que en el Brasil fue particularmente acentuada.
Esta crisis, que todavia no esta plenamente superada a pesar de todas las reformas
ya realizadas, se desencadeno en 1979, con el segundo shock del petréleo, y se
caracterizé por la pérdida de capacidad del Estado para coordinar el sistema
acondmico de forma complementaria al mercado. Tal como ocurrié en los demas
pafses, principalmente en los paises Jatinoamericanos y del Este europeo, la crisis
se definié como una crisis fiscal, como una crisis del modelo de intervencion del
Estado, y como una crisis de la forma burocratica en la cual era administrado el
Estado.

La crisis fiscal o financiera se caracterizé por la pérdida del crédito publico y
por un ahorro publico negativo.*' La crisis del modo de intervencién, acelerada por
el proceso de globalizacion de la economia mundial, se caracterizé por el agota-
miento del modelo proteccionista de sustitucion de importaciones, que tuvo éxito
en promover la industrializacion entre los afos treinta y cincuenta, pero que dejo
de tenerlo a partir de los afios sesenta; se evidencié en la falta de competitividad de
una parte significativa de las empresas brasilefias; se expresé en el fracaso en
cuanto a crear en el Brasil un Estado de Bienestar que se aproximase al de los
moldes socialdemacratas europeos. A su vez, la crisis de la forma burocratica de
administrar el Estado emergié con toda su fuerza hacia fines de los afos ochenta,
en razén del retroceso burocratico representado por la Constitucion de 1988.

Un cuarto aspecto de la crisis fue el politico. La crisis politica tuvo tres momen-
tos claves en el Brasil: en primer lugar, la crisis del régimen militar, una crisis de
legitimidad; en segundo término, la tentativa populista de volver a los afios cin-
cuenta, una crisis de adaptacion al régimen democrético; y finaimente, la crisis
que llevd al impeachment de Fernando Collor de Mello, una crisis moral. La crisis

21. No confundir crédito publico con credibilidad del gobierno. Existe crédito publico cuando el
Estado es merecedor de crédito en opinién de los inversionistas. Un Estado puede tener crédito
y su gobierno no tener credibilidad; y lo inverso también puede ocurrir: puede existir un gobierno
con credibilidad en un Estado que, dada la crisis fiscal, no tiene crédito.
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del régimen autoritario, instalado en el pais en 1964, tuvo su inicio en la segunda
mitad de los afios setenta, cuando el pacto burocratico-capitalista comenzé a
entrar en colapso, a partir del rompimiento de la alianza de la burguesia con los
militares.?? De la ruptura de esta coalicion politica a la campana de las “Diretas ja”,
no hubo mas que un paso, que se completd con la restauracion de la democracia
en 1985, y su consalidacion en la Constitucion de 1988. En un segundo momento,
ta crisis politica fue la crisis del populismo nacional-desarrollista que se instaura
en el pais a partir de la restauracion democratica.

La apertura democratica en el Brasit no fue, como bien observo Weffort,
Unicamente conservadora (1984); fue también populista, y finalmente, burocrati-
ca. El pacto politico que dirigié la transicion del pais hacia la democracia a partir
de los afios setenta y que llegé al poder a mediados de los afios ochenta, ademas
de democréatico era populista, en la medida en que fue incapaz de reconocer la
crisis fiscal y se orientd hacia una politica expansionista e ingenuamente
distributiva, que llegd a su apogeo en el Plan Cruzado.?® Y finalmente se reveld
burocratico, porque paradojicamente, la Constitucion de 1988 consagré una
burocracia sin precedentes en la historia del pais. El hecho fue paradsjico por-
gue el régimen militar que entra en colapso entre 1977 y 1985 era resultado de
una coalicion burocrdtico-capitalista? —coalicién que comenzé a deshacerse
cuando la burguesia empresarial rompié esa alianza y pasé a aliarse con las
fuerzas democraticas del pais-.2* Mientras tanto, las fuerzas populistas democra-
ticas que asumieron el poder en 1985, aun contando con la participacién activa
de la burguesia, estaban constituidas en buena parte por sectores de izquierda y
burocraticos, que no tuvieron dudas en cuanto a procurar restablecer —o estable-
cer- en el pais, una administracién publica burocratica.

22. He escrito al respecto un libro, O colapso de uma Alianga de Classes (Bresser Pereira, 1978).
Eneste libro y en los ensayos de Pactos Politicos (Bresser Pereira, 1985), desarrollé una explicacion
sobre la transicion democratica en el Brasil, que se confirmé en los eventos que seguirian.

23. El pacto democrético-popular que lievd a la transicion democratica en 1985 fue comandado
por un partido, el MDB, que aunaba a un legitimo espiritu democratico una evocacién nostalgica
del periodo democrético anterior a 1964, que en Ultimo término se reveld claramente populista. El
gobierno gue se instala en 1985, sobre la base de la alianza ente el PMDB y el PFL, tendra
claramente este cardcter, cuando no de retorno a formas todavia més arcaicas de hacer politica.
Ver al respecto Bresser Pereira (1988a, 1993, 1996a).

24. En lugar de “alianza burocratico-capitalista”, la expresion que se volvi6 corriente para designar
a los regimenes militares en América Latina en los afios 70 fue “régimen burocratico-autoritario”,
acufiada por O'Donnell (1973).

25. Examiné esta ruptura de la alianza “burocrético-capitalista”, que dio origen a la transicién
democrética en el Brasil, en Bresser Pereira (1978, 1985).
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La crisis de la administracién publica burocratica ya habia comenzado duran-
te el régimen militar, no sélo porque ella no fue capaz de extirpar el patrimonialismo
que siempre la perjudic6, sino también porque ese régimen, en lugar de consolidar
una burocracia o servicio civil profesional en el pais, a través de la redeiinicion de
las carreras y de un proceso sistematico de apertura de concursos publicos para
la administracion superior, prefirié el camino mas corto de reclutamiento de admi-
nistradores a través de las empresas estatales.?® Esta estrategia oportunista del
régimen militar, que resolvié optar por el camino mas facil de la contratacion de
altos administradores a través de las empresas, inviabilizd la construccion en el
pais de una burocracia civil fuerte, en los moldes que proponia la reforma de 1936.
De todos modos, la crisis se agravo a partir de la Constitucion de 1988, cuando se
salta para el extremo opuesto y la administracion publica brasilefia pasa a sufrir del
mal contrario: la rigidizacién burocratica extrema. Las consecuencias de la super-
vivencia del patrimonialismo y fa rigidez burocratica, a menudo perversamente
combinados, se expresaran en el alto costo y la baja calidad de la administracion
publica brasilefia.?”

La respuesta de la sociedad brasilefia a los cuatro aspectos de la crisis del
Estado —fiscal, de la forma de intervencién, administrativo y politico- fue desequili-
brada y tuvo lugar en momentos diferentes. La respuesta a la crisis politica fue la
primera: en 1985 el pais completd su transicién democratica; en 1988 la consolidé
con la aprobacién de la nueva constitucion. En relacién a los otros tres aspectos
-la crisis fiscal, el agotamiento del modo de intervencién y la creciente ineficiencia
del aparato estatal- el nuevo régimen democratico instalado en el pais en 1985 fue

26. Fue ésta una forma equivocada de entender lo que es la administracién publica gerencial. La
contratacion de la burocracia a través de las empresas estatales impidié la creacioén de cuerpos
burocraticos estables dotados de una carrera flexible y mas rdpida que las carreras tradicionales,
aunque siendo siempre una carrera. Segun observa Santos (1995), “asumi6 el papel de agente
de la burocracia estatal un grupo de técnicos, de origenes y formaciones heterogéneas, pero
habitualmente identificado con la llamada tecnocracia, que tuvo vigencia, en especial, en la
década de los 70. Surgida del medio académico, del sector privado, de las propias empresas
estatales y de organismos de gobierno —esta tecnocracia-... suplié la administracion federal de
cuadros para la alta administracion”. Sobre esta tecnocracia estatal, ver los trabajos clasicos de
Martins (1973,1985), y Nunes (1984).

27. En palabras de Nilson Holanda (1993:165): “La capacidad gerencial del Estado brasilefio
nunca fue tan fragil; la evolucién en los ultimos afos, y especialmente a partir de la llamada
Nueva Republica, se ha dado en el sentido de un progresivo empeoramiento de la situacion; y no
existe, dentro o fuera del gobierno, ninguna propuesta cénsona con el objetivo de revertir, a corto
o mediano plazo, esta tendencia a la involucién.”
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de poca ayuda.® Por el contrario, en un primer momento agravé los problemas,
constituyéndose en un caso clésico de respuesta de vuelta atras.

La reforma de! Estado comenzo timidamente en los afios ochenta, en medio de
una gran crisis econdmica que llega a su auge a inicios de 1990, cuando el pais
pasa por un periodo hiperinflacionario. A partir de entonces, la reforma se presenté
como un imperativo. El ajuste fiscal, la privatizacion y la apertura comercial, que
venian siendo ensayados desde los afios anteriores, son entonces encarados de
frente. La reforma administrativa sélo se convirtié en un tema central en el Brasil en
1995, tras la eleccion y la toma de posesion de Fernando Henrique Cardoso. En
este ano guedo claro para la sociedad brasilefia que esta reforma se habia conver-
tido en una condicién, por una parte, del ajuste fiscal del Estado brasilefio, y por
otra, de la existencia en el pais de un servicio publico moderno, profesional y
eficiente, orientado hacia la atencion de las necesidades de los ciudadanos.

Desde 1987, cuando hice mi propio diagnéstico de la crisis brasilefia como
una crisis fiscal del Estado, me habia quedado claro que la reconstruccion del
Estado seria |a tarea fundamental a ser llevada a cabo en el Brasil. Por otra parte, la
globalizacién de la economia mundial, impulsada por la brutal reduccion de los
costos de los transportes y de las comunicaciones, y el consiguiente aumento del
comercio, de las finanzas y de las inversiones internacionales, tornd crucial la
competitividad entre los estados nacionales, obligando al Estado a asumir nuevas
funciones y a redefinir su modo de intervencion. Ante esta crisis del Estado y de la
globalizacion, los nuevos conservadores neoliberales, que habfan llegado a ser
politica e intelectualmente dominantes en los Estados Unidos y en el Reino Unido
en los afios ochenta, comenzaron a ganar influencia en el Brasil. En ningun mo-
mento, sin embargo, lograron aqui el dominio ideolégico que llegaron a tener en
es0s dos palses centrales. Este hecho se confirma verdaderamente por la adop-
cion selectiva de algunas propuestas de politica econdmica que pasaron a ser
llamadas inadecuadamente “reformas neocliberales”, cuando eran simplemente
medidas de ajuste fiscai y reformas orientadas hacia el mercado, esenciales para
la superacion de la crisis del Estado. Sélo hubiesen sido “reformas neoliberales” si
en los hechos, hubiesen apuntado hacia un Estado minimo, pero esto jaméas pas6
por la mente de las elites dirigentes brasilefias.

28. Constituyen excepciones a esta generalizacion, la reforma del sistema financiero nacional
realizada entre 1983 y 1988, con el fin de la “cuenta-movimiento” del Banco do Brasil, la creacion
de la Secretaria del Tesoro, la eliminacién de presupuestos paralelos, especialmente del
“presupuesto monetario” y la implantacion de un excelente seguimiento y control computarizado
del sistema de gastos: el SIAFI (Sistema Integrado de Administracién Financiera). Estas reformas,
realizadas por un notable grupo de burécratas liderados por Mailson da Nébrega, Jodo Batista
Abreu, Andrea Calabi y Pedro Parente, estan descritas en Gouvéa (1994).
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La percepcion de la crisis econémica como una crisis del Estado, y de la
consecuente necesidad imperiosa de la reforma, tuvo lugar en el Brasil de manera
accidentada y contradictoria, en medio del desenvolvimiento de la propia crisis.
Aun cuando las sefales de la crisis ya estuviesen presentes por lo menos desde
1979, en los afos ochenta el pais se rehusé a entenderla como una crisis del
Estado. En 1979 y 1980 el régimen militar ignor6 la existencia de la crisis y entré en
un proceso irresponsable de expansion econdémica, que agravo en forma dramé-
tica el aspecto mas visible de la crisis fiscal: la crisis de la deuda externa. Cuando
ésta se hizo insostenible, el gobierno no tuvo otra alternativa que enfrentaria en el
plano fiscal y en la balanza de pagos. Mientras tanto, los sectores democraticos
comprometidos en la lucha contra el régimen militar insistian en atribuir todos los
problemas al caracter autoritario del mismo, y en formular recomendaciones popu-
listas de politica econdmica. Cuando, a partir de 1985, la coalicion democratica
asume el poder politico, sus dirigentes diagnostican la crisis como un fenémeno
coyuntural vinculado con la incompetencia de la politica econdmica del régimen
militar, y adoptan una serie de politicas econémicas eminentemente populistas,
que culminan con el fracaso estridente del Plan Cruzado a comienzos de 1987.

Sélo fue a partir de este afio que el pals comienza a darse cuenta de la grave-
dad de la crisis, pero los intentos de ajuste fiscal y de reforma de la economia
todavia no encontraban apoyo en la sociedad y en la politica.?® Las reformas solo
comienzan efectivamente en el pais a partir de 1990. Son inicialmente reformas
que no dependen del cambio constitucional: el ajuste fiscal, la apertura comercial,
la privatizacion y finalmente la estabilizacién con el Plan Real. A partir del gobierno
de Fernando Henrique Cardoso, comienzan las reformas en el plano constitucio-
nal, inclusive la reforma del capitulo de la constitucion referente a la administra-
cién publica. Al mismo tiempo, se da inicio a un amplio proceso de reforma de la
administracion publica, que tendra como documento basico el Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado.

La crisis de la administracion publica burocratica fue subestimada durante
mucho tiempo. Si hubo una demora considerable para que se comprendiese la
naturaleza de la crisis de los afios ochenta como una crisis del Estado, todavia
mayor fue el tiempo necesario para percibir el papel estratégico de la administra-
cién publica en la configuracion de esa crisis. Toda la atencion se centré, no séio
en el Brasil sino en todo el mundo, en la privatizacién, en la apertura comercial, en
la reforma tributaria y de la previsién social, asf como en las reformas politicas. Por

29. En tanto Ministro de Hacienda (entre abril y diciembre de 1987), hice el diagndstico de la crisis
como una crisis del Estado, y propuse una serie de reformas, principalmente la reforma tributaria
y fiscal, y la apertura comercial. No encontré, sin embargo, un minimo respaldo politico para ese
cambio de rumbo. Sobre el tema, ver mi declaracion sobre ese periodo (Bresser Pereira, 1992).
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esto, cuando el problema fue planteado por el nuevo gobierno, a comienzos de
1995, la reaccion inicial de la sociedad fue negativa. Sin embargo, después de
algunos meses de insistencia por parte del gobierno en discutir cuestiones tales
como la estabilidad de los funcionarios, su régimen de trabajo, su sistema de
prevision, y los techos de remuneracién, comenzaron a surgir voces de apoyo: de
los gobernadores, de los prefectos, de la prensa, de la opinién publica y de los
niveles superiores de la administracion publica. Su aprobacion, por fin, en 1998,
partié de la conviccién, que finalmente habia pasado a predominar en el pais, de
que la Reforma Gerencial de la administracion publica era esencial, a corto plazo,
para reducir los costos del Estado y completar el ajuste fiscal, y a mediano plazo,
para hacer al Estado mas eficiente, mas efectivo, mejor capacitado para defender
el patrimonio publico, mas capaz de atender a las demandas de los ciudadanos a
un costo compatible con las restricciones econdémicas impuestas por el dramatico
aumento de la competencia internacional implicado en el proceso de la
globalizacion. Esta necesidad de una administracién publica mas eficiente fue
particularmente sentida en el area social, donde los servicios de salud, educacion
y prevision bésica, esenciales para garantizar los derechos sociales, s6lo podran
tener una calidad mucho mejor con el mismo costo, desde el momento en que
sean suministrados en términos de una administracién publica gerencial, moder-
nay eficiente, del tipo que se esta generalizando sin pausa en los paises del primer
mundo, particularmente en Gran Bretana, Nueva Zelanda, Australia, y en los pai-
ses escandinavos.
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CAPTULO 2
REFORMA GERENCIAL

En el plano de la administracion publica, la respuesta a
la crisis que ocurrio en los distintos paises puede entenderse mejor desde una
perspectiva historica. La administracion burocratica clasica, basada en los princi-
pios de la administracion del ejército prusiano, fue fruto de la Reforma Burocratica
implantada en los principales paises europeos a fines del siglo pasado, en los
Estados Unidos a comienzos de este siglo, y en el Brasil en 1936. Es la administra-
cion publica que Max Weber describié como un tipo de dominacién racional-legal.
Fue adoptada para sustituir la administracion patrimonialista que ya existia desde
la Edad Media, pero que sodlo habia adquirido su plena caracterizacion en las
monarquias absolutas, que predominaron en Europa entre los siglos XV y XVIII. En
la administracion patrimonialista se confundian el patrimonio publico y el privado;
el Estado era entendido como propiedad del rey. Los cargos publicos eran con
frecuencia propiedad de una nobleza burocratica y prebendaria, representada en
Francia por los officiers. O si no, estaban en manos de los nuevos burdcratas, de
los commissaires en Francia, que se constituyeron como una “burocracia dinasti-
ca”, dependiente y al servicio del rey. En este marco, el nepotismo y el empleismo,
cuando no la corrupcion, eran la norma. Lo que no impedia que los altos burdcra-
tas —quienes, asociados con ia aristocracia, detentaban una gran parte del poder
politico que utilizaban para enriquecerse- se dedicasen a la practica de la
autoglorificaciéon y a la arrogancia propia de los portadores de la racionalidad
técnica. Esta actitud, de acuerdo con lo que sefala Rosenberg (1968:23-24), se
extendio hasta el siglo XIX, cuando ia burocracia prusiana dejaba lentamente de

-49-



Luiz CARLOS BResser Pereira

ser una burocracia dinastica para convertirse en servicio pablico civil, y los buré-
cratas dingsticos eran sustituidos por funcionarios publicos, es decir, cuando tuvo
lugar la Reforma Burocratica.3°

La administracion patrimoniatista se revela incompatible con el capitalismo
industrial y las democracias partamentarias que surgen en el siglo XIX. Para el
capitalismo, es esencial que exista una clara separacion entre el Estado y el mer-
cado; la democracia solo puede existir cuando la sociedad civil, formada por
ciudadanos, se distingue del Estado al tiempo que lo controla. Por lo tanto, se hizo
necesario desarrollar un tipo de administracion que partiese no sélo de una clara
distincion entre lo publico y lo privado, sino también de la separacion entre el
politico y el administrador publico. Tienen lugar entonces, en la Europa del siglo
XiX, las Reformas Burocraticas y el surgimiento de una nueva administraciéon buro-
cratica moderna, racional-legal, basada en la centralizacion de las decisiones, en
la jerarquia, en el principio de la unidad de mando, en la estructura piramidal del
poder, en las rutinas rigidas, en el control paso a paso de los procedimientos
administrativos —procesos de contratacion de personal, de compras, de atencién a
las demandas de los ciudadanos-. Surge el servicio publico o la burocracia esta-
tal, formada por administradores profesionales especialmente reclutados y entre-
nados, gue siguen carreras bien definidas y responden en forma neutral a los
politicos. Surge el ethos burocratico, basado en la idea de servicio pablico identi-
ficado con el interés publico, en la aspiracion a la neutralidad ideolégica, en la
busqueda de la efectividad y la seguridad de las decisiones, en la premisa de la
mayor racionalidad o eficiencia de la administracién, y en la afirmacion del poder
del Estado en toda circunstancia.

La administracion publica burocrética clasica fue adoptada porque en una
organizacion grande y compleja como el Estado era, tal como lo percibio Weber
con certeza, la Unica forma posible de coordinar las acciones y prever el compor-
tamiento de sus miembros, o como sugiere Silberman (1993) a partir de una pers-
pectiva de escogencia racional, la manera de reducir la incertidumbre en relacion
con el proceso de toma de decisiones y asi aumentar la previsibilidad de los

30. En palabras de Rosenberg, que en su estudio sobre la burocracia prusiana nos ofrece una
exposicion vivida de las distorsiones que pueden afectar a cualquier burocracia (1968:23-24):
“La burocracia prusiana no fue la unica en el siglo XIX en lo que se refiere a la practica de los
vicios de autoglorificacion y de arrogancia grupal... Ella construyé para si un lugar especial entre
los servicios estatales del mundo europeo, al pretender ser la encarnacién practica de las
ensenanzas politicas del idealismo aleman; al operar detras de una cortina de humo metafisica;
al persuadir a muchos que la administracién publica era ‘el’ gobierno; la burocracia, ‘el' Estado; la
autoridad, la libertad; y el privilegio, la igualdad de oportunidades.”
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comportamientos. Las dos explicaciones, aunque aparentemente alternativas, son
complementarias.3! El proceso de burocratizacion o de racionalizacién burocrati-
ca es un fendmeno histérico que se deriva de la superioridad de la administracién
publica burocratica sobre las formas patrimonialistas. Es la mejor forma de reducir,
si no de eliminar, el empleismo, el nepotismo y la corrupcion, ademas de incluir en
el proceso el establecimiento del Estado de derecho, que se constituye en una
forma efectiva y segura de garantizar la ejecucion de las leyes.

Sin embargo, el presupuesto de eficiencia, de racionalidad instrumental en
que se basaba, no demostro ser real.® En el momento en que el pequeno Estado
liberal del siglo XiX dio lugar definitivamente al gran Estado social y econdmico del
siglo XX, se comprobé que este tipo de administracién no garantiza ni rapidez, ni
buena calidad, ni bajos costos para los servicios prestados al publico. En realidad,
la administracion burocratica surgida en los marcos del capitalismo liberal -y no
de la democracia, que solo pasara a predominar en el siglo XX~ se revela lenta,
cara, autorreferida, autoritaria, poco o nada orientada a la atencion de las deman-
das de los ciudadanos.

Durante mucho tiempo, desde los analisis clasicos de Merton (1949) y Gouldner
(1945), las ineficiencias relacionadas con la administracion burocrética se atribu-
yeron a “disfunciones” de la burocracia. El papeleo, la rigidez reglamentaria, la
falta de iniciativa, el secreto, eran todas distorsiones o disfunciones de un modelo
de organizacién en principio racional o eficiente. Todavia recientemente, Caiden
(1991c) retomaba esta vieja perspectiva al hablar de las “buropatologias” o de la
“maladministracién”. Sin embargo, aun cuando pueda haber buenas y malas ad-
ministraciones, aun cuando en el mismo marco institucional burocratico puedan
reconocerse gestiones de mejor y de peor calidad, ha quedado cada vez mas
claro el caracter inherentemente irracional o ineficiente de la administracion publi-
ca burocratica. Weber la describié como un tipo ideal de dominacion ~ta domina-
cion racional-legal- que se caracterizaria por la superioridad técnica o por la
eficiencia. El caracter “racional” estaria garantizado por medio de la razén instru-
mental, implicada en la adopcion de los medios mas adecuados para alcanzar los
fines estipulados. El caracter “legal” estarla dado por ia definicion de los objetivos
a ser alcanzados y de los medios a ser adoptados segun la ley y los reglamentos.
Sin embargo, existia en este sistema una contradiccién intrinseca: en un mundo

31. A pesar de que puede pensarse que la segunda perspectiva es una alternativa a la primera,
en realidad es complementaria, ya que Silberman, ain tomando como opcion la teoria de la
escogencia racional, que pasé a predominar en la ciencia politica estadounidense, adopta como
Weber, mas bien el método histérico que el I6gico-deductivo.

32. Gouldner (1945), en un libro clasico y pionero, ya puso esto en claro.
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sometido a un cambio continuo y cada vez mas rapido, es imposible ser al mismo
tiempo racional y legal. Es imposible ser racional, definiendo en la ley los objetivos
y los medios a ser adoptados.

Esta contradiccion no era grave en tanto prevalecia un Estado pequefio, cuya
unica funcion era la de garantizar la propiedad y los contratos. En ef Estado Liberal
s6lo eran necesarios cuatro ministerios: el de Justicia, responsable de la policia; el
de Defensa, que incluia el ejército y la marina; el de Hacienda y el de Relaciones
Exteriores. En este tipo de Estado, el servicio publico mas importante era la admi-
nistracion de justicia, realizada por el Poder Judicial. El problema de la eficiencia
no era, en verdad, esencial. Sin embargo, en el momento en que el Estado se
transformo en el gran Estado Social y econémico del siglo XX, asumiendo un name-
ro creciente de servicios sociales —la educacion, la salud, el transporte, la vivien-
da, la prevision y la asistencia social, la cultura y la investigacion cientifica— y de
roles economicos —regulacion del sistema econémico interno y de las relaciones
econodmicas internacionales, estabilidad de la moneda y del sistema financiero,
suministro de servicios publicos y de infraestructura- en ese momento el problema
de la eficiencia se tornd esencial. Por otra parte, la expansion del Estado respondia
no solo a las presiones de la sociedad, sino también a estrategias de crecimiento
de la propia burocracia. La necesidad de una administracion publica gerencial se
deriva, por lo tanto, no sélo de problemas del crecimiento y de la consiguiente
diferenciacion de estructuras burocréticas y de la complejidad creciente de la
agenda gubernamental, sino también de la necesidad de legitimacion de la buro-
cracia ante las demandas de la ciudadania.

Crozier (1996) observa que las dos tendencias fundamentaies de nuestro tiempo
son, por una parte, la creciente complejidad del mundo en que vivimos y de las
acciones colectivas que debemos realizar, y por otra parte, la demanda por liber-
tad personal o autonomia individual, y que ambas tendencias se refuerzan mutua-
mente: la complejidad ofrece oportunidades para la autonomia y la innovacion por
parte del agente individual, y esta autonomia aumenta la complejidad del sistema.
Sin embargo, argumenta este autor, el modelo burocratico, basado en la rigidez de
las normas y en la disciplina de los funcionarios publicos, se hizo incompatible con
la necesidades actuales. Ya se revelaba poco adecuado en el periodo de produc-
cion y consumo en masa, pero este hecho no era tan claro, debido a la
estandarizacion de las actividades que caracteriza a este periodo. Pero desde el
momento en que el mundo se desplazo hacia un nuevo ciclo de alta tecnologia en
la produccion y principalmente en los servicios, cuyo motor es cada vez mas la
innovacion, el paradigma burocratico, adverso a la innovacion, queddé definitiva-
mente superado.

No obstante, luego de la Segunda Guerra Mundial se aprecia una reafirmacion
de los valores burocraticos en la administracion publica, al tiempo que, de manera
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contradictoria, el compromiso de los estados nacionales con el desarrollo econo-
mico los lleva a buscar formas mas flexibles y eficientes de administrar las agen-
cias y empresas del Estado. En consecuencia, después de cierto tiempo, la in-
fluencia de las teorias y practicas que se desarrollaban entonces en forma explo-
siva en el area de la administracion de empresas, comienza a hacerse sentir en la
administracion publica. Las ideas de descentralizacion para los niveles politicos
locales, de desconcentracion para agencias auténomas y de flexibilizacion de la
organizacion y de los procedimientos administrativos, ganan espacio en todos los
gobiernos, sumadas a las ideas de planeamiento y de presupuestos por programa.
Asi, en los anos sesenta y setenta tenemos reformas desarrollistas de la adminis-
tracion publica en los paises en desarrollo.®® Una nueva gran reforma de la admi-
nistracion publica -la Reforma Gerencial- s6lo cobrara fuerza, inicialmente en
algunos paises centrales, a partir de los afios ochenta, cuando la crisis del Estado
llevard también a la crisis a su burocracia.

La Reforma Gerencial fue, por lo tanto, la segunda gran reforma administrativa
en el marco del capitalismo industrial. La primera, que ocurrié en Europa en el siglo
pasado, en los Estados Unidos en la primera década de este siglo, y en el Brasil en
los afos treinta, fue la Reforma Burocratica o Reforma del Servicio Publico (Civil
Service Reform). La Reforma Gerencial comienza a acontecer a partir de los afios
ochenta de este siglo, y presupone la anterior. Es imposible que tengamos una
reforma gerencial sin antes haber establecido un cuerpo de funcionarios publicos
profesionales de alto nivel, con capacidad y mandato legal para, subordinados a
los politicos, administrar el Estado.

LA REFORMA GERENCIAL EN EL CENTRO

Los paises en que la Reforma Gerencial fue mas profunda han sido Gran Breta-
Aa, Nueva Zelanda y Australia, donde se inici6 a partir de los afios ochenta.® En los

33. De acuerdo con lo que veremos en el Capitulo 8, la reforma administrativa brasilefia de 1968
se inscribe perfectamente en esta categoria. La idea es la de transformar el Estado y su burocracia
en instrumentos del desarrollo, a través de la planificacion econémica y de una mayor autonomia

para empresas estatales y agencias descentralizadas del Estado. "

34. Entre las dos grandes reformas de la administracién publica, encontraremos en el Brasil (en
los afios 60 y 70) una reforma de transicion, que llamaré Reforma Desarrollista.

35. El mejor analisis que conozco de ia experiencia inglesa fue escrito por un profesor universitario,
a pedido de los sindicatos de funcionarios publicos britanicos (Fairbrother, 1994). Ver también
Tomkins (1978), Pyper y Robins, orgs. (1995), Nunberg (1995) y Plowden (1994). Para una critica
radical, ver Pollitt (1993).
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Estados Unidos, 1a reforma tendria lugar en esta década principalmente a nivel local
-es esta reforma la que el libro de Osborne y Gaebler, Reinventando el Gobierno
(1992) habria de describir en forma por demds expresiva-. A nivel federal tendra
inicio en 1993, cuando el Presidente Bill Clinton designa al vicepresidente Al Gore
para conducir el programa National Performance Review, con base en los principios
enunciados o propuestos por Osborne y Gaebler. En otros paises europeos y en
América Latina, principalmente en el Brasil, la Reforma Gerencial también comienza
a avanzar. En los paises bajo regimenes autoritarios, sin embargo, no se percibe
ninguna sefal de utilizacién de los principios de la nueva gestién publica.®

A partir de las reformas implementadas en algunos paises centrales y de las
nuevas ideas que comienzan entonces a ser debatidas, se hizo posible la compren-
sion de la naturaleza dual y amplia de la Reforma Gerencial. En lugar de las peque-
fias “reformas administrativas” que cada gobierno se siente obligado a lanzar al
comenzar su mandato, teniamos ahora ante nosotros una visién nueva y coherente
de la administracion publica. Sin embargo, la visién de Osborne y Gaebler, segun la
cual existiria una convergencia universal hacia un modelo determinado de adminis-
tracion publica gerencial es excesivamente simplificada. Segun la interpretacion de
Dunleavy y Hood (1994), los hombres publicos y la ciudadania todavia detentan el
poder para optar entre una gama de patrones alternativos para la organizacion futura
de los servicios publicos. Aun cuando la Reforma Gerencial tenga proyeccion mun-
dial, su impacto internacional es altamente variable, dependiendo de la historia, 1a
cultura y los liderazgos politicos y administrativos de los distintos paises.¥” Ferlie et
alli {(1996) abordan esta variacién distinguiendo inicialmente entre contextos
anglosajones y europeos. Segun estos autores, la administracién publica gerencial
esta teniendo mayor impacto en las culturas politicas anglosajonas que en los pai-
ses europeos continentales. En la parte que sigue de esta seccién presentaré algu-
nas breves descripciones de las experiencias de reforma en los paises centrales.

Gran Bretaria. Es probablemente el caso de Reforma Gerencial mas equilibra-
do vy exitoso. Segun Fairbrother (1994) la preocupacion por la organizacion y la
gestion del Civil Service se remonta a las décadas del '60 y del '70, culminando en la

36. Un estudio de la PUMA (1997:28) clasificé los paises de la OCDE en tres categorias: 10s que
estan adoptando una administracién gerencial, o performance management (Australia, Canada,
Dinamarca, Estados Unidos, Fintandia, Gran Bretana, Irlanda, Nueva Zelanda y Suecia); mixed
management (Alemania, Austria, Bélgica, Francia, Noruega y Suiza); y administracion burocratica
o rule and norm management (Espafia, Grecia, ltalia y Portugal).

37. Hood, que ya habia examinado este tema con anterioridad (1992), vuelve al mismo (1996b),
argumentando que la nueva gerencia publica o la administracion publica gerencial no se constituira
de acuerdo con un paradigma universal de administracién puablica, porque la diversidad de
agendas nacionales es muy grande y porque las reformas administrativas, como todas las
reformas, tienen siempre consecuencias no previstas.
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publicacion del Informe Fulton en 1968, que vefa en la postura de los gerentes del
servicio publico un problema central. Las dificultades para implementar un
accountable management por medio de la medicién del desempefio en términos
cuantitativos vy financieros y de la administracién por objetivos, surgian como el
principal obstaculo a una modernizacion del aparato estatal. Las reformas de la
década del 70 se centraron principalmente en la introduccién de controles
gerenciales en el area del servicio publico. Se entendia que era deseable ia impor-
tacion de técnicas de! mundo de los negocios, insertando procedimientos y enfo-
ques gerenciales en las estructuras administrativas ya existentes.

Posteriormente, la busqueda de la eficiencia cobra nuevo impulso con la elec-
cion de Margaret Thatcher en 1979. En este sentido, junto con la necesidad de
reducir el numero de funcionarios en areas especificas, se procurd una mejor
recrganizacion interna del servicio publico, tratando de hacer valer el dinero (fo
ensure value for money). El principal instrumento para evaluar la efectividad del
gasto publico fueron los estudios sobre eficiencia dirigidos por Derek Rayner por
medio de la Efficiency Unit. Esta unidad seleccionaba actividades del sector publi-
co, para someterias a un escrutinio orientado por las siguientes preguntas: jpara
qué sirve? jcuanto cuesta? ¢qué valor agrega? Con la evaluacion y la redimension
de los procesos analizados, se procurd alcanzar una reduccion en los costos y
una mayor eficiencia en la prestacion de los servicios. Los efectos de los “escruti-
nios de Rayner”, aunque desiguales, fueron significativos. En términos culturales,
desempefiaron un papel importante en el desarrollo de un ethos y de una ética
gerenciales, aun cuando en el aspecto financiero, su efecto sobre la contencion
de los gastos gubernamentales haya sido limitado. Seguidamente, el avance de
las préacticas gerenciales en el sector publico briténico fue potenciado por la intro-
duccién de la Financial Management Iniciative, que extendid a toda la administra-
cién un nuevo sistema de informaciones administrativas de cufio gerencial.

Las politicas asociadas a esta iniciativa o programa fueron impulsadas en el
servicio publico por un grupo de altos funcionarios del Tesoro, del Management
and Personnel Office y por consultores externos. El objetivo de los politicos conser-
vadores en el gobierno de la nueva derecha, liderizados por la Unica jefe de go-
bierno efectiva y consistentemente neoliberal de que tengo noticia, Mrs. Thatcher,
era e} de reducir el tamafio del Estado y la carga tributaria, mientras que el deseo
del senior civil service,® que constituye la elite del funcionariado britanico, y de los

38. El Senior Civil Service del Reino Unido, que podriamos calificar como alta administracion
publica, esta constituido por la elite del servicio publico britanico. Esta formalmente instituido,
porque un funcionario se incorpora a ese grupo cuando alcanza un determinado nivel en la
carrera del Civil Service. Actualmente, estd compuesto por aproximadamente cinco mil altos
administradores puablicos.
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consultores en administracion publica britanicos, era el de recuperar el prestigio
del servicio civil inglés, que entrara en crisis juntamente con el pais. Se formé asi
una alianza politica que no logré reducir el tamafio del Estado, dadas las resisten-
cias politicas del pueblo britanico (sélo consiguio limitar la tendencia al crecimien-
to), pero que en ultimo término reformo profundamente la administracion publica
britanica.

Los planes desarrollados por los miembros del senior civil service y por los
consultores preconizaban la reorganizacién de los departamentos en torno a cen-
tros de costo y presupuesto, y un aumento en el control gerencial de linea. Asimis-
mo, estos planes requerian extensos sistemas de informacion, de modo que la
actividad y el desemperio pudiesen ser medidos y evaluados. La reorganizacion
alcanzada por este programa fue desigual, evidenciando las dificultades encon-
tradas por el gobierno para redireccionar la manera en la cual el servicio publico
estaba organizado y operaba. Por una parte, los departamentos fueron reestructu-
rados mediante el desarrollo de sistemas de informacion gerencial y por la intro-
duccion de mecanismos presupuestarios basados en el principio del centro de
costo. Por otra parte, junto con esos desdoblamientos, se llevo a cabo el intento de
llenar las plazas gerenciales del servicio publico con gerentes de un nuevo tipo.
Estos gerentes asistian a cursos de entrenamiento especial y eran sometidos a
sistemas de pago relacionados con el desempeno, asi como a esquemas de pro-
ductividad, especialmente para los que habian alcanzado un nivel superior.

Los escrutinios, la introduccion de la Financial Management Iniciative y los
procedimientos presupuestarios descentralizados fueron las primeras medidas
que apuntaron a la transformacion del servicio publico britanico de una adminis-
tracion burocrética en una administracion gerencial. En este sentido evolutivo, se
hizo necesario para el gobierno dar inicio a una reorganizacion estructural del
servicio publico, para que esas reformas iniciales pudiesen consolidarse y expan-
dirse. Ello se logrd a partir de 1988 con el programa Next Steps, que jugo un papel
crucial en la Reforma Gerencial britanica. Desde entonces, la reforma emprendida
en Gran Bretafia pasé a fundamentarse en la delegacion de autoridad y en los
contratos de gestion (frarmework documents), vale decir, en la garantia de la auto-
nomia o de la flexibilidad institucionales necesarias (0 deseables) para permitir
una accion eficiente por parte de los gerentes. Las executive agencies creadas
por el programa Next Steps son organizaciones estructuradas en unidades
cohesionadas, con personal de perfil gerencial, y vinculadas por objetivos comu-
nes de politica publica. Se hace énfasis en una clara definicion de responsabilida-
des, asi como en la designacion y valorizacion de los dirigentes responsables, lo
que trae como consecuencia de la reforma una individualizacién de la funcion
publica (Trosa, 1995). Una de los principales cambios introducidos por esta refor-
ma tiene que ver con el proceso de seleccién de los directivos de las agencias, los
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cuales son reclutados en un exigente proceso de competencia, para el que
pueden candidatearse tanto funcionarios publicos como no funcionarios. Este
proceso permite atraer elementos del sector privado y es uno de los principales
factores de la autonomia de las agencias. Las agencias se rigen por un principio
segun el cual reciben una mayor autonomia mediante Ia atribucion de un mayor
grado de responsabilidad. Los principales conceptos de esta reforma incluyen la
valorizacion de las funciones gerenciales, el control de los resultados, la autono-
mia de gestion y la responsabilidad individual en la prestacion de los servicios
publicos. Las agencias se rigen por un contrato de gestion que fija sus objetivos,
las responsabilidades de los principales actores involucrados, las modalidades
de control de gestion y de inspeccion, y su autonomia o flexibilidad. Este contrato
sirve para establecer los principios generales de funcionamiento de las agen-
cias, asi como para suministrar a sus administradores los instrumentos contra las
interferencias de la administracion central en la gestion de los servicios publicos
por ellas prestados.

En la Reforma Gerencial britanica, una institucién desarrollada con anteriori-
dad -los quangos-quasi autonomous non-governmental organizations— asumié un
papel particularmente importante para viabilizar una mayor descentralizacion y
una competencia administrada. Hospitales, universidades y otras entidades sin
poder de Estado, fueron autonomizadas y transformadas en entidades hibridas
entre el Estado y el sector privado, en entidades sin fines de lucro, que no tienen
funcionarios publicos en sus cuadros, que estan exentas de los controles propios
de la administracion central, pero que estan incluidas en el presupuesto publico.
Estas instituciones, transformadas en quangos, se hicieron mas auténomas y res-
ponsables, y en consecuencia, mucho mas eficientes.

Nueva Zelanda. Este pals representa un caso extremo de Reforma Gerencial.
Segun Ruth Richardson (1998), ex ministra de Finanzas de Nueva Zelanda, la
Reforma Gerencial en este pais acontecié durante un largo periodo —-de 1984 a
1994- habiendo sido asumida por diferentes gobiernos: primero un gobierno labo-
rista, que la concibio e inicié su implementacion; seguidamente un gobierno con-
servador, que le dio continuidad a la reforma, profundizando ‘'sus caracteristicas
gerenciales. El proceso de reforma de la administracién publica se orientd de
modo de complementar el programa de reformas econdémicas llevado a cabo du-
rante el mismo perfodo, que tuvo como objetivo utilizar mas eficazmente las fuer-
zas del mercado para garantizar la competitividad internacional del pais. Las me-
tas internas subyacentes a la reestructuracion fueron las de aumentar la eficiencia
del sector publico y mejorar la accountability (responsabilizacién) de los servicios
publicos en relaciéon con el Ejecutivo y el Parlamento, mas alld de que también se
haya manifestado una gran preocupacion acerca de los costos sociales implica-
dos en el mantenimiento de un sector publico ineficiente. Por consiguiente, se
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procurd, de hecho, mejorar la relacion costo/eficiencia con la cual los bienes y
servicios eran producidos en el sector publico, asi como mejorar la calidad de
estos bienes y servicios. Se procurd asimismo hacer la accion del sector publico
en la produccion de bienes y servicio mas sensible a las necesidades de los
consumidores; dar a los representantes electos mayor control sobre cémo era
utilizado el dinero de los contribuyentes; aumentar la transparencia del sector
publico y restringir los gastos pubiicos en general, dentro de los limites de una
administracion fiscal responsable.

En el area de la administracion publica, se hizo énfasis en el control estratégi-
Co, por parte de los ministros, de la implementacion de las politicas publicas, a
partir de la definicion de objetivos claros para los gerentes de las agencias publi-
cas descentralizadas. Crearonse, asi, condiciones méas adecuadas para la
responsabilizacion de estas agencias ante los ciudadanos, para una mayor
competitividad entre ellas, y para la constitucién de asociaciones con el sector
privado. El papel de los ministerios se orienté hacia la contratacion de los servicios
necesarios en relacién con organizaciones del propio Estado, entidades no esta-
tales y empresas privadas. Los directores y ejecutivos de las agencias ejecutivas
pubiicas fueron empleados bajo régimen de contrato a plazo fijo, y se definieron
formalmente los niveles esperados de desempefio organizacional. En forma seme-
jante, las empresas estatales tuvieron que explicitar sus metas, objetivos vy criterios
de desempefio, para que el Parlamento de Nueva Zelanda pudiese realizar el
seguimiento y evaluar su actuacion.

En la reforma emprendida es de hacer notar la presencia de tres lineas princi-
pales de actividad: el gobiermno impiantd mecanismos de mercado o cuasi-merca-
do en muchas de las funciones ejecutadas por las organizaciones publicas; siem-
pre que fue posible, se separaron las actividades comerciales de los departamen-
tos, que generan dividendos, de las no comerciales, siendo las primeras transferi-
das a empresas publicas; y en la politica de administracion de recursos humanos
hubo un progresivo abandono de los sistemas nacionales de acuerdos salariales,
gue fueron sustituidos por sistemas més descentralizados y basados en unidades
descentralizadas. Se introdujo un nuevo régimen de trabajo para los altos funcio-
narios civiles, con énfasis creciente en contratos a plazo fijo, sueldo basado en el
desempefio y evaluaciones periédicas del desempefio. Para gerenciar las agen-
cias publicas, se otorgd una franca preferencia a los administradores del sector
privado.

Asi se promovié en Nueva Zelanda una transformacion radical en el sector
publico. Los funcionarios de la cupula de la administracion publica fueron incor-
porados mediante contratos que se basaban en acuerdos por desempefio para
administrar organismos cuyo trabajo pasé a ser definido por acuerdos de compra
de servicios. Aparte de esto, probablemente ningdn otro pais haya sido mas
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agresivo que Nueva Zelanda en cuanto a definir su programa de privatizacion, asi
como a exponer y someter lo que quedd de su administracion publica a la compe-
tencia y al mercado. Las funciones de las agencias publicas son, en la actualidad,
moldeadas por metas muy claras de desempefio. Los administradores senior son
recompensados de acuerdo con el desempefio y los que no alcancen las metas
propuestas pueden ser destituidos. En resumen, es el mercado -y el resultado de
su desempefio bajo las condiciones del mercado- quien determina el éxito de
cada agencia.

Para evaluar su desemperio, el sector publico neozelandés se basé en nuevos
instrumentos legales. Como resultado del State Sector Act de 1988 y del Public
Finance Act de 1989, se capacité para dar respuesta a cuestiones basicas como
las siguientes: ;qué estd siendo comprado? s cuanto cuesta? jcuéles son los posi-
bles impactos en la Caja General? y ;quién es el responsable? De esta manera, el
célculo del balance del gobierno, mostrando la pesicion de caja total, paso a
suministrar un importante indicador del desempefio del sector estatal.

En términos del sistema de tercerizacion, se establecieron los patrones de
desemperio y se especificaron los outputs, asi como el precio a ser pagado por
esos outputs. Asimismo, se acordd que el Parlamento seria el responsable del
control de los gastos, al tener a disposicién los mejores medios para controlar la
contabilidad de cada departamento, con miras a mejorar el desempefio; el ministro
es responsable de determinar los outputs de su Despacho en términos de resulta-
dos sociales buscados por el Gobierno, y el jefe ejecutivo es responsable del uso
eficiente de los activos y de determinar los mejores medios de lograr los outputs
por el precio negociado con el Gobierno. De esta manera, el nuevo enfoque en
outputs permitié a los ministros establecer prioridades y hacer transacciones. Como
resultado, el pais progresé sustancialmente en el area fiscal. Asi, las reformas del
sector publico dieron a los ministros y a los departamentos los instrumentos nece-
sarios para conducir la politica fiscal de una forma mas responsable. No obstante,
s6lo con la aprobacién de la Ley de Responsabilidad Fiscal fue que se pudo
asegurar verdaderamente la responsabilidad de la administracién fiscal. De acuer-
do con los principios de la administracién fiscal responsable, con sus severas
exigencias de apertura fiscal y de transparencia, la ley suministra una proteccion
contra futuros gobiernos que puedan caer en la tentacion de escapar de la integri-
dad fiscal.

Cabe destacar, como lo hizo Richardson (1998), que es posible encontrar
muitiples lineas de pensamiento tedrico en la estructura de las reformas
neozelandesas, entre las cuales resalta la teoria de la escogencia publica y el
modelo principal-agente. Richardson destaca también —correctamente en este
caso- la dependencia de la reforma de Nueva Zelanda del managerialism. En la
misma linea, a partir de documentos relevantes como el Informe del Tesoro de
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1987, Government Management: Brief to the Incoming Government, Wistrich (1992)
llamé la atencion sobre el hecho de que, de acuerdo con la vision neoliberal
predominante en la segunda fase de la reforma, ésta estaba relacionada con la
teoria de la escogencia publica y del modelo principal-agente. Esta autora también
enfatizé que el Tesoro desemperfié ampliamente, y con éxito, el papel de think-tank
para el movimiento en pro de la reforma administrativa, suministrando rigor intelec-
tual y coherencia. Veremos mas adelante, en el capitulo 5, que estas teorias de
cufio originalmente necliberal estan lejos de ser consistentes en el plano tedrico
con la Reforma Gerencial.®

Australia. Este caso es complejo, debido a la divisiéon de responsabilidades
entre el gobierno federal y los estados de la federacion, a veces controlados por
diferentes partidos politicos. Desde comienzos de la década de los ochenta, se
hizo evidente un movimiento de reforma en el sector publico australiano, y muchos
de sus temas -mas mercado, incentivos claros, importacion de técnicas del sector
privado- pueden ser vistos como elementos de la administracion pdblica gerencial.
El proceso de reforma en Australia tuvo como metas prioritarias el aumento de la
eficiencia, la disminucién de costos de los bienes y servicios suministrados por el
Estado, la equidad de acceso de los australianos a los servicios publicos, y una
administracion basada en el modelo de efectividad y de igualdad en la gerencia
del personal. De los principios béasicos que orientaron el proceso de reforma admi-
nistrativa, es posible destacar, segun Caiden (1991b:13) los siguientes items: (a)
perfeccionamiento de las organizaciones: fusion y consolidacion de agencias y
organos administrativos, con racionalizacion de estructuras y mejor definicion de
las funciones de cada agencia; (b) direccion ejecutiva o gerencial: los ministros
pasaron a participar en la direccioén de las agencias, conduciendo potliticas, influ-
yendo en las actitudes, implantando una cultura empresarial y mejorando la comu-
nicacion y el trabajo en equipo; (c) sistemas directivos de personal y finanzas: las
agencias de control central fueron reducidas o suprimidas, siendo sustituidas por
agencias de supervision y asesoramiento en materia de politicas publicas, permi-
tiendo a las agencias ejecutivas una mayor autonomia; (d) elitismo directivo: crea-
cion del Servicio Ejecutivo Superior (SES) orientado hacia los resultados y dotado de
un sistema de compensaciones con base en evaluaciones del desempefio; (e)

39. Autores social-demdcratas, criticos del neoliberalismo, como Adam Przeworski, por ejemplo,
utilizan ampliamente las herramientas de la escogencia racional y del modelo principal-agente.
Para esto se ven obligados a dar a esas herramientas un caracter ideolégicamente neutro que
ellas, en realidad, no tienen. Por otra parte, 1a coherencia de estas teorias, en el plano de la
administracién publica, no se da con la nueva gerencia publica ni con la Reforma Gerencial, y si
con la perspectiva burocratica, en la medida en que ésta presupone instituciones gque no
dependen en 1o mas minimo de las cualidades morales de los administradores publicos.
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desburocratizacion: descentralizacion, nivelacion y perfeccionamiento de las jerar-
quias, eliminacion de las sobrerregulaciones, reducciéon de formularios, controles
de eficiencia, simplificacion de procedimientos e integracion de servicios; y (f)
nueva cultura directiva: creacion de incentivos y premios por productividad e inno-
vacion; el funcionario pasa a ser evaluado por su capacidad para demostrar efi-
ciencia, mayor responsabilidad y libertad personal de accién.

Podemos observar dos fases en el proceso de hacer efectivos estos princi-
pios. La primera, a inicios de la década de los ochenta, cuando se observa el
ascenso de jovenes tecndcratas que operaron como agentes aceleradores de las
reformas (Halligan, 1991). Este movimiento coincide con et gobierno laborista de
Bob Hawke, quien emprendié un amplio proceso reformista, bastante moderado.
Como objetivos de esta primera fase, podemos sefalar la busqueda de una admi-
nistracion méas sensible y responsable ante los politicos electos; el aumento de la
eficiencia y la eficacia de los servicios; la garantia de equidad en el acceso al
empleo publico; y la creacion de un sistema de proteccion de fos derechos
funcionariales mas independiente y perfeccionado.

La segunda fase de la reforma estd marcada por la exacerbacion de la crisis
fiscal y por la profundizacién del proceso de globalizacion de la economia. Ante
esto, hubo la necesidad de profundizar la reforma, en particular en lo que tiene que
ver con los métodos de adquisicion de bienes y servicios por parte del Estado.
Rompiendo con su tradicidn politica, el partido laborista pas6 a adoptar practicas
gerenciales en la administracién publica. En esta fase se pueden destacar los si-
guientes objetivos: toma en consideracion del retorno de la inversion en adquisicio-
nes; reorientacion de la formacién profesional, con miras a una mayor eficiencia de
los administradores publicos en los procesos de compra del Estado; adopcion del
principio de competencia abierta y eficaz como guia de las adquisiciones, evitando
la normatizacion innecesaria; disefio de un marco central de politicas publicas y
directrices ministeriales con las cuales puedan operar los departamentos; y delega-
cién a los departamentos de las normas para adquisiciones (Caiden, 1991b:15).

En el elaborado analisis comparativo de Zifcak (1994) sobre el destino de fa
Financial Management Iniciative britanica y del Financial Management Improvement
Programme de Canberra, este autor argumenta que el programa australiano de
reforma tuvo mayor impacto de largo plazo que el programa britanico. Superficial-
mente, puede parecer que ambos gobiernos estaban respondiendo de la misma
forma a contextos econdémicos e intelectuales similares, pero en un examen mas
preciso se pueden discernir diferencias sustanciales en el proceso de cambio.
Originalmente, el gobierno laborista, liderado por Hawke, hizo mayor énfasis en
una agenda basada en la igualdad y en la democracia, que fue abandonada
cuando las condiciones econdémicas empeoraron, hacia mediados de la década
del ochenta. Hawke asumié su mandato proponiendo un plan de reforma detallado

-61 -



Luz CARLOS BRESSER PEREIRA

y global, que en muchos aspectos podria ser considerado tanto 0 mas “ambicioso”
gue el programa britanico. Sin embargo, su estilo de reforma podria ser visto como
mas consensual y menos de arriba hacia abajo que el britanico, con el desarrolio
de una coalicion duradera entre lideres politicos y burocraticos que fue lo bastante
fuerte como para incorporar las reformas al interior de la maquinaria de gobierno.

La reforma australiana implicé una completa reorganizacion de la estructura
de los ministerios en 1987, a partir de la cual se decidié que los presupuestos
deberian ser elaborados en funcién de programas gubernamentales especificos y
en funcion de objetivos definidos y resultados previstos. El punto de partida fue, por
lo tanto, la coordinacién interministerial. Otro objetivo de la reforma fue el de dotar
a los ministerios de una mayor agilidad y flexibilidad en las decisiones financieras.
Segun sefala Trosa (1995), las principales caracteristicas de esta reforma son las
siguientes: el desarrollo de instrumentos de regulacién presupuestaria, que apun-
tan a la eficiencia y la eficacia en la gestion; la identificacién de técnicas que
permitan la evaluacion del impacto de los programas (outcomes); la implementacion
de medidas de incentivo a los administradores para el mejoramiento de la gestion
y la creacién de mecanismos de responsabilizacion que permitan informar a los
parlamentarios sobre los resultados de los programas.

A partir de los informes de evaluacion sistematica de la reforma, esta misma
autora anota los siguientes resultados: la estructura de los ministerios se torn6é méas
flexible, facilitando los cambios subsiguientes; hubo un salto cualitative en la auto-
nomia de la gestion (supresion de restricciones regulatorias, etc.); los funcionarios
publicos, dada su mayor autonomia, aumentaron la eficiencia y la calidad de los
servicios prestados; tuvo lugar un cambio cultural en la gestién. Los funcionarios,
actuando como agentes de la reforma, fueron orientados hacia la atencién de los
clientes, haciéndose mas sensibles a los costos y mas susceptibles en cuanto a
explorar formas alternativas de prestacién de los servicios publicos.

EUA. La Reforma Burocratica en los Estados Unidos ocurri6 en forma relativa-
mente tardia. La Pendlieton Civil Service Act, que establecié una burocracia profe-
sional, data de 1883, pero sélo se harfa efectiva en las dos primeras décadas del
siglo XX. Y nunca alcanzé un grado de formalismo como el que aicanzé en Alema-
nia, en Francia o en Japdn. Probablemente este hecho facilité el surgimiento de
experiencias gerenciales, principalmente en el nivel local. A nivel federal, la refor-
ma del sector publico comenzé en 1978, durante el gobierno de Carter, con la Civil
Service Reform Act. Esta ley determiné la introduccién en el servicio publico de los
sistemas de evaluacion del desempefio y del pago basado en el mérito, junto con
otros nuevos procedimientos procesales para la degradacion o destitucion. Con la
eleccion de Reagan, los aspectos mas progresistas del programa de Carter fueron
eliminados o severamente restringidos, al tiempo que todo el énfasis se ponia en el
downsizing. Con todo, y de la misma forma en que acontecio en el Reino Unido, la
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esperanza inicial del nuevo gobierno, en el sentido de una dréastica reduccién del
tamano del Estado, se mostré dificil de implementar. Pero la Grace Commission,
que actud en el periodo 1982-84, presentd propuestas para asegurar un gasto mas
eficiente de las partidas presupuestarias destinadas al servicio publico, usando la
“mejor practica del sector privado” como modelo. Su diagndstico principal de las
causas de la falla del sector publico puede ser resumido en estos términos: (a)
“interferencia” del Congreso en la gestion cotidiana de las agencias federales; (b)
discontinuidad del personal, especialmente en los niveles superiores; (c) falta de
incentivos para buscar mayor eficiencia y economia; (d) inadecuacién de los sis-
temas de contabilidad y de gestién de la informacion; y (e) falta de una gerencia
central firme de finanzas y contabilidad.

Los impactos de las iniciativas de la administracién pdblica gerencial en los
Estados Unidos fueron por lo generai mas débiles que en Gran Bretafa. Pollitt
(1993) sefiala como condicionante de esta debilidad, en primer lugar, el pluralismo
extremo caracteristico del sistema politico de los EUA, con un Congreso controla-
do por los demdcratas, en aquel periodo, y con grupos de intereses especiales
bien organizados para hacer valer sus propuestas. Por el contrario, el poder politi-
co en Gran Bretafa en la década del '80 estaba mucho mas concentrado en el
nivel del Gabinete, y aun del Primer Ministro. Ademas, existia un compromiso pre-
sidencial relativamente débil en cuanto a asegurar la reforma institucional, con el
resultado de que el esfuerzo politico persistente desde los escalones superiores,
tan notorio en el caso briténico, no fue evidente en el caso estadounidense. Final-
mente, el mecanismo utilizado para lograr el cambio ~la Grace Commision- era en
si mismo inadecuado. La Comisién fracasé en cuanto a aliarse con los elementos
reformistas que estaban surgiendo en el Servicio Publico Federal y adoptd una
posicion excesivamente didactica y politicamente ingenua, perdiendo apoyos
potenciales en el Congreso.

A inicios de la década del '90, el libro de Osborne y Gaebler, Reinventando el
Gobierno (1992), suministré ideas y modelos para un nuevo gobierno de Clinton.
En septiembre de 1993 el presidente Bill Clinton lanzo el programa National Perfor-
mance Review® y lo puso al mando del vicepresidente Al Gore. El lema del progra-
ma era: “trabajar mejor y a menor costo”; su inspiracién, gerencial y pragmatica.*’

40. La literatura sobre la National Performance Review es actualmente muy extensa. Destaco
aqui los trabajos de Kettl (1994), Kettl y Dilulio (1994, 1995). Ver también Glastris (1994), Khademian
(1995) y Kellam (1995). Este dltimo texto presenta una resefa histérica del programa. Una
perspectiva critica, desde un punto de vista burocratico cldsico, se encuentra, por ejemplo, en
Ronaid Moe (1994) y en Rabell y Negron Portillo (1996).

41. En el discurso del 3 de marzo de 1993, en que anuncié el programa, que seria lanzado
oficialmente en septiembre de ese afio, el presidente Bill Clinton afirmé: “Nuestro objetivo es
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Muy poca teoria; el mayor nimero posible de recomendaciones practicas, que se
consustanciaban con el informe inicial de Al Gore (1995) From Red Tape to Results.
El interés del presidente por el tema era enorme; el compromiso del vicepresiden-
te, total. El esfuerzo de comunicacién politica involucrado, muy grande. Los resul-
tados habrian de ser sustanciales en cuanto a reformar la administracion publica
estadounidense, a pesar de tener que enfrentar las dificultades derivadas del ca-
racter federativo del Estado norteamericano, y la resistencia de una parte de la
burocracia bien acomodada.*”?

De acuerdo con el Programa, el Estado pasa a asumir el papel de catalizador
o facilitador, en lugar de proveedor. La maquinaria estatal se iria apartando de los
modelos estandarizados de prestacion de servicios, basados en la produccion en
masa, que surgieron en la primera mitad del siglo XX, para irse aproximando a una
nueva forma de Estado empresario, mas orientada hacia el uso de los recursos
publicos conforme a nuevos medios para maximizar la productividad y la efectivi-
dad. Para los administradores del servicio publico, este modelo representa un
medio de recuperar legitimidad politica y social. El servicio publico ya no va a ser
criticado por fallar en la adopcion de las “mejores préacticas” del sector privado. En
lugar de esto, se reconocen algunas de la condiciones distintivas y los desafios de
gerenciar el sector publico. Los gerentes del sector publico son instados a aban-
donar su antiguo papel burocréatico y a hacerse mas empresariales, orientando su
accion hacia el control de resultados y la competencia en cuasi-mercados.

La idea central del National Performance Review no es disminuir el Estado a
cualquier costo, sino “reinventarlo”, hacerlo mas eficiente, mas orientado hacia el
ciudadano-cliente. Su segunda fase, iniciada en 1995, fue lanzada con el docu-
mento de Clinton y Gore (1995) Putting Customers First '95. Este documento no

hacer a todo el gobierno federal menos costoso y mas eficiente, y cambiar la cultura de nuestra
burocracia nacional, de la complacencia y del legalismo hacia la iniciativa y la autonomia”.
Epigrafe del libro de Gore (1993).

42 Segun The Economist (1998:20), “los intentos de reinventar el gobierno dieron sus frutos”. El
nomero de funcionarios se redujo en mas de 300.000, de un total inicial de 2.200.000. A pesar
de que el porcentaje del gasto publico en relacion con el PIB permanecié inalterado, un gran
namero de servicios fueron “semiprivatizados”, induciendo la competencia y el desarrollo de una
mayor eficiencia entre las organizaciones proveedoras de servicios. The Economist no precisa el
hecho, pero hubo tanta tercerizacion como transferencia hacia organizaciones no estatales,
semi-privatizadas o hibridas, como son practicamente todas las universidades estadounidenses
y casi el cincuenta por ciento de los hospitales. Peter Drucker (1995), con su autoridad en la
materia, en un breve articulo afirma que ésta fue una iniciativa que verdaderamente dio resultados
en el Gobierno de Clinton. Un informe completo sobre los primeros pasos del National Performance
Review fue escrito por Kettl (1994). Ver también Gfastris (1994), Khademian (1995) y Fredrickson
(1996). El texto de Kellam presenta una resefia historica del programa. Una perspectiva critica se
encuentra, por ejemplo, en Ronald Moe (1994) y en Rabell y Negrén Portilio (1996).
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tiene ningun rasgo neoliberal, aunque haya sido identificado por la izquierda buro-
crética con esa ideologia conservadora. Conservadora, en verdad, era la propuesta
alternativa del Partido Republicano, que bajo el liderazgo del diputado Newt
Gingrich, luego de las elecciones parlamentarias de 1994 en las que los republi-
canos salieron victoriosos, present6 el “Contrato con América” —un programa es-
trictamente neoliberal, que proponia reducir el Estado al minimo, eliminando servi-
cios sociales basicos suministrados por el Estado—. Segun observaran Kettl y Dilulio
(1995), en tanto que el National Performance Review hablaba de reinventing el
Estado, el Contract with America tenia como objetivo “erasing” (extinguir, hacer
desaparecer) el Estado. Y pensaban que los diputados republicanos aprenderian
de inmediato que disminuir el Estado podia tener apoyo popular en tanto se queda-
se en el plano de las ideas genéricas; sin embargo, desde el momento en que
amenazasen ciertos derechos, especialmente los de la clase media, estas ideas
enfrentarian una muy fuerte reaccién en su contra. Estas previsiones se confirma-
ron en las elecciones presidenciales de 1996, en la cuales la impopularidad de las
propuestas republicanas de “erasing government”y el apoyo a la Reforma Gerencial
de Clinton contribuyeron con su victoria.

Suecia. A pesar de su gran sector publico, Suecia puede ser vista como un
pais que adoptd con relativa cautela la Reforma Gerencial en la década del '80.
Existe cierta evidencia acerca de que los valores tradicionales siguieron susten-
tando la reorganizacion del sector puablico sueco, en un grado significativamente
mayor que en el caso de Gran Bretafa. Ello no obstante, los analisis de Fortin
(1996) y Gustafsson (1995) del caso sueco hacen referencia a movimientos
recientes hacia la descentralizacion, asegurando mayor productividad, promo-
viendo la elevacion del valor agregado a las actividades, ampliando las posibili-
dades de escogencia y mejorando los servicios prestados al publico, elementos
que se asemejan a muchos de los temas relacionados con la administracion
publica gerencial en Gran Bretana, ya considerados. Con todo, siguen existien-
do diferencias importantes. Suecia puede ser vista como conservando un mode-
lo de responsabilidad social que es diferente de los modelos orientados hacia y
dirigidos por el mercado, con su énfasis en la eficiencia. El modelo sueco sigue
enfatizando los intereses humanistas, insistiendo de esta manera en temas como
el de la participacion.

Suecia realizé una amplia reforma legislativa y promovi6 una reorganizacion de
gran extension en sus ministerios, acompanada de un proceso de desburocratizacion
(Trosa, 1995). Estos cambios muestran dos tendencias: la reduccion del nimero de
normas que regulan las diversas actividades de los individuos y empresas, y la
simplificacion de aquellas que hubiese necesidad de mantener. El principal objetivo
que orientd el proceso de cambio fue el de hacer mas facil la vida a los ciudadanos.
Los programas de reforma conformaron parte de lo que se denomind Servicio de
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Iniciativas de Gestion. Suecia desarrolld estos programas desde la década de los
setenta, logrando desde entonces simplificaciones considerables. El mercado de
trabajo, las comunicaciones, los mercados financieros, el mercado inmobiliario y las
compariias de energia, en su conjunto, fueron objeto de desregulacion. gualmente,
se simplific la legislacion relativa a la educacion y a los impuestos. Lo que diferen-
cia estas reformas de las ocurridas anteriormente es que su objetivo, en la década
del '90, reside en la creacién de un sistema normativo que mejore la capacidad
competitiva y los indices nacionales de crecimiento.

Concomitantemente, la crisis del Estado de Bienestar afecté las prioridades
establecidas para el gasto publico, el cual pasé a ser estipulado en un marco de
limites presupuestarios en constante reduccion. Asi, el centro de atencion de las
politicas recientes, destinadas a la renovacion del sector publico, se desplazo
desde el desarrollo de la administracion como un aparato mas eficaz para suminis-
trar un cierto nimero de servicios —cuya existencia no era cuestionada- hacia la
transformacion del propio rol desempeniado por el sector publico en el conjunto de
la sociedad. En este sentido, el gobierno anuncié, en 1993, una profunda revision
del sector publico y de su administracién, en la cual los principales asuntos serian
el papel que el Estado debe desempeniar y la forma que debe asumir el disefio de
la estructura organizacional, para cumplir as tareas que le fueran asignadas.

El proyecto mas ambicioso fue sin duda la introduccion de un nuevo sistema
de gestion y de elaboracién de los presupuestos. De todas las reformas emprendi-
das por el gobierno, tal vez la implantacién de una gestién por resultados en las
relaciones del gobierno con sus agentes institucionales ha sido la que produjo
mayores efectos estratégicos de largo plazo en las politicas de la administracion
publica. Como todo sistema de gestién por resultados, éste tiene el objetivo de
cambiar el centro de atencion desde los gastos presupuestarios hacia los resulta-
dos operacionales, que deben corresponder a metas previamente trazadas. Con
este objetivo, se exige con creciente insistencia a cada agencia (algunas con mas
de cien afios), gue informe los resultados que obtuvo a partir del presupuesto que
le fuera asignado. La relacion entre los ministerios que deciden la asignacion de
recursos, y las agencias ejecutivas, se establece en ciclos de tres afios. Estas
agencias deben emitir cada afio un informe simplificado de los resultados obteni-
dos durante el ejercicio. Cada tres afios se solicita de las agencias un informe
completo de los resultados producidos, junto con la relacién de las metas que se
pretendfan alcanzar al final de este periodo. Asi, la implantacion de la gestion por
resultados acaba siendo una de las principales actividades de la reforma adminis-
trativa, junto con las politicas de personal, adaptadas del sector privado.

Francia. En Francia, la Reforma Gerencial se encuentra en un punto interme-
dio. Se inici6 en 1989 y se abandond enseguida. Pero existieron, en afios anterio-
res, diversas iniciativas que conducian a ella. Segun afirma Vallemont (1996), la

-66 -



ReFORMA DE ESTADO PARA LA CIUDADANIA

evolucion en el sentido de la "modernizacién” se caracterizé, hasta 1989, por la
experimentacion sucesiva de diferentes instrumentos, tales como los circulos de
calidad, la calidad total, los contratos por desempefio; posteriormente, a partir de ia
circular del Primer Ministro Michel Rocard del 23 de febrero de 1989, por el anun-
cio de un proyecto global que abarcaba las diferentes dimensiones de la adminis-
tracion. Estas habrian de incluir: la renovacién de las relaciones de trabajo en el
seno de la funcién publica, el mejoramiento de la atencién y del servicio a los
usuarios, el desarrollo de la responsabilizacion de los administradores a través de
la descentralizacién presupuestaria y la medicion de los resultados, y el desarrollo
de la evaluacion de las politicas publicas (Meldosi, 1997).

El punto de partida para las reformas, iniciadas en 1989, fue la necesidad y el
deseo de desconcentrar, fundado en el principio de que la proximidad de los
servicios en relacion a los usuarios tiene la virtud de permitir una mayor capacidad
de adaptacidn de las acciones publicas a sus intenciones y necesidades, lo que
justifica una mayor autonomia de gestién y la descentralizacion de esos servicios
hacia otros niveles administrativos. El principio general es el de conferir autonomia
a los “servicios gerenciales” al tiempo que se les exigen mas resultados y mayor
capacidad para dar cuenta de los problemas.

La modernizacién en Francia (renouveau du service publique) se encuentra
firmemente apoyada en la critica al modelo jerarquico y en la gerencia de recursos
humanos a través de la movilizacion de los cuadros de funcionarios. La moderni-
zacién se basa en la idea de que solamente los administradores pablicos préximos
a los usuarios son capaces de definir los objetivos operacionales (Trosa, 1995). Se
trata de la formulacién de objetivos —en el marco global de los objetivos de un
ministerio— dentro de un “orden de prioridades”. En lugar de que ios servicios
externos ejecuten actividades decididas en el centro, ellos analizan y proponen
las actividades que son objeto de un contrato entre el servicio externo y su superior
Jerarquico. Esta evolucion es el resultado de la toma de conciencia de que las
condiciones de ejecucién de las politicas publicas forman parte de su definicion.

En lugar de constituirse en una reforma institucional, la estrategia francesa de
la reforma se centré principalmente en la dimension de la gestién, teniendo en la
progresividad de la conduccion del cambio un factor primordial, por permitir a los
agentes la apropiacion, en etapas sucesivas, de los instrumentos de gerencia.
Segun Vallemont (1996), la progresividad también habria de permitir recorrer la
experimentacion, seguida de la evaluacion y de la difusién de las experiencias. En
realidad, seria necesario saber transformar en estimuio para el cambio toda indi-
cacion politica de la voluntad gubernamental en materia de reforma administrativa,
con una atencion constante a la continuidad de los procesos. Esta estrategia hizo
posible que se alcanzaran resultados gerenciales, aunque parciales, sin cambios
en las leyes y sin una reforma institucional.
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Por otra parte, la reforma pretendida apuntaba a trasponer los limites de ia
reforma administrativa tradicional, para situarse en un nuevo nivel: el de los
cambios en la légica de funcionamiento de las administraciones, en su modo
de regulacion y en las relaciones con la sociedad civil. La reforma se estructuré
a lo largo de cuatro ejes (Pécheur, 1990): el desarrollo del dialogo social
(revitalizacion de instancias paritarias, extension de la practica contractual a
temas no salariales, descentralizacion de la negociacion); la dinamizacion de
la gerencia de personal (valorizacion de las calificaciones y de las carreras,
formacion continua, movilidad geografica y funcional, programacion de la pro-
vision de cargos y mejoramiento de las condiciones de trabajo); el desarrollo
de la responsabilizacién (desconcentracion, centros de responsabilidad, sim-
plificacion de reglas financieras y contables); y el mejoramiento del servicio
prestado (evaluacién de las politicas publicas, instauracién de una asociacion
de la administracién con los usuarios, transparencia y simplificacion de textos,
formalidades y procedimientos).

En este nuevo marco de gestion, los servicios organizados a partir de los
centros de responsabilidad pasaron a estar dotados de una completa autonomia
gerencial. Ellos también se beneficiaron de la contractualizacion de sus relacio-
nes con la administracién central (contratos de gestion) y de la simplificacion de
procedimientos administrativos y financieros, asi como de las reglas de gestién de
personal. Se tratd, por consiguiente, no precisamente de la realizacion de reformas
estructurales y de procesos, sino de cambios en los modos de regulacién interna
y externa de los 6rganos administrativos, de modo de dotarlos de mecanismos y
herramientas adecuados a una plena integracion con su medio (condiciones ob-
jetivas de realizacién de las politicas, relacion con los usuarios y demas adminis-
traciones, etc.), sustituyendo el control a priori por el control a posteriori. Otro
desafio de la modernizacion tuvo que ver con el aspecto cultural, vale decir, el
cambio en las relaciones jerarquicas, la descentralizacion y el aprendizaje del
trabajo en sociedad con empresas y usuarios.

Como primeros resultados de la modernizacion, Trosa (1995 ) sefiala el cum-
plimiento de los siguientes objetivos: motivar a los funcionarios (los agentes moti-
vados y comprometidos comenzaron a orientar espontaneamente sus acciones
hacia el mejoramiento de las relaciones con los usuarios); mejoramiento de las
condiciones de trabajo y de los procesos de formacion profesional; mejoramiento
en la gestion de los créditos presupuestarios (crédits de fonctionnement), con un
avance significativo en el pasaje del control financiero a priori hacia el control a
posteriori(exitoso en el 90% de los casos) y, en ciertos casos, el estatuto del centro
de responsabilidad fue subordinado a la existencia de mecanismos de gestion
(contabilidad analitica o planes objetivos/medios); ademéas de esto, la investiga-
cion realizada en 1992 sobre la modernizacion mostré que los servicios hicieron
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suyos cada vez mas y mejor la definicion de objetivos y el funcionamiento mas
participativo por parte de los funcionarios.

Por otra parte, esta misma autora sefiala algunas cuestiones no resueltas en el
proceso de modernizacién de Francia, entre ellas el problema de la desigualdad
en el compromiso de los diferentes ministerios y el hecho de que las autonomias
en el proceso francés hayan sido limitadas: en ef caso del reclutamiento de funcio-
narios, por ejemplo, los concursos y los procesos de promocién son organizados
localmente, pero obedecen estrictamente a disposiciones estatutarias vigentes a
nivel nacional. Esto obedece al hecho de que en la reforma francesa no hubo una
reforma previa del estatuto juridico; las nuevas formas de gestién se experimentan
en los marcos juridicos existentes y cohabitan con fas jerarquias de las administra-
ciones centrales de los ministerios. Segun esta autora, “la modernizacién (en Fran-
cia) es una mezcla de cambios impuestos y de aprendizajes progresivos.”

Italia. Finalmente, una breve mencién a la reforma del empleo publico en ltalia,
claramente acorde con los principios de la administracién publica gerencial. Una
ley de 1992 (no. 421) y un decreto legislativo de 1993 provocaron un cambio drésti-
co en las relaciones de empleo en el Estado italiano. Segun Locke y Baccaro
(1996:297), con el objetivo de eliminar las practicas clientelares que dominaban el
servicio publico, “la reforma introdujo ciertas técnicas de recursos humanos, gene-
ralmente encontradas en el sector privado, y aumenté el poder y la autonomia de los
gerentes publicos en relaciéon con los sindicatos con los cuales deben negociar”.
Esta ley dio a los administradores una amplia libertad para gerenciar los recursos
humanos, asi como para aumentar su remuneracion. Hubo, de hecho, una gran
convergencia entre el régimen de trabajo del sector publico y el del sector privado,
contrariando antiguos principios del derecho administrativo que hacen que el régi-
men juridico de los funcionarios publicos sea totalmente distinto. Las normas sobre
despido de los funcionarios, por ejemplo, pasaron a ser, en principio, las mismas que
se utilizaban en el sector privado.®® No obstante haberse realizado esta reforma
legal, un levantamiento realizado por la PUMA (1997), el centro de investigaciones
de la OCDE especializado en administracion publica, situaba a ltalia, junto con
Grecia, Espara y Portugal, entre los paises todavia regidos por una administracion
publica burocratica, basada en normas y reglamentos estrictos.

43. Segun Barguefio (1995:39), “dada la falta de una disposicién general en la reforma sobre la
destitucién de empleados publicos, se aplica la norma civil contenida en el Estatuto de los
Trabajadores.”
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LA REFORMA GERENCIAL EN AMERICA LATINA

En los paises en desarrollo, y en particular en América Latina, dada la grave-
dad de la crisis fiscal del Estado, la respuesta a la crisis de los afos ochenta, con
la primera generacion de reformas, fue principalmente el ajuste estructural. Peri y
Argentina tal vez sean los casos mas dramaticos en este sentido. No hubo una
reforma administrativa propiamente dicha, sino una drastica reduccién de perso-
nal. De acuerdo con lo sefialado por Ghio y Etchemendy (1997), la politica del
downsizing en este ultimo pals tuvo una clara supremacia sobre los aspectos mas
cualitativos de la reforma. En los afios noventa, sin embargo, algunos paises entra-
ron en una segunda generacién de reformas y dieron los primeros pasos en direc-
cion a la reforma gerencial. El Brasil es probablemente el pais que se encamind
mas sistematicamente en esta direccién, como veremos en las partes 3 y 4 de este
libro, pero existen otros paises en los que ya pueden verse sefiales de cambio en
el sentido de una administracién publica gerencial, principaimente Chile y México.

No es, sin embargo, sélo en paises de nivel intermedio de desarrollo donde
encontramos experiencias de aplicacion de la ideas gerenciales en la administra-
cion publica. Lo mismo se verifica en paises con niveles de renta por habitante
mucho menores, como Zambia, Uganda y Mongolia. Cabe plantearse en qué medi-
da experiencias de esta naturaleza podran ser exitosas. Los defensores de la
“secuenciacion” necesaria de las reformas afirman categoricamente que no. La
expresion sequencing, que fue utilizada por economistas y cientistas politicos para
discutir si primero deberia venir 1a liberalizacion econémica y después la politica, o
si lo inverso podria también ocurrir, pasé a ser cada vez mas usada por la burocracia
internacional para ordenar cualquier secuencia de las reformas.* Pero si en el nivel
mé&s general la cuestion es controversial, constituyéndose en ultimo término en una
buena disculpa tecnocréatica para la continuidad del autoritarismo, en el caso de la
reforma administrativa se transform¢ en una disculpa descarnada para, aun en el
caso de paises en desarrollo ubicados en situacion intermedia, insistir en “primero”
realizar la Reforma Burocratica, para “después” dedicarse a la Reforma Gerencial.

Conozco bien este tipo de razonamiento burocrético y centralizador. En las orga-
nizaciones, cuando alguien esté en contra de la descentralizacion, o méas en general,
en contra de una innovacién que se demostré como valida en organizaciones o en

44. Sobre la secuenciacién de liberalizacién econémica y politica, ver Armijo, org. (1993) y en
particular Armijo (1993) y Jaquette (1993:60). que afirma: “nosotros debemos tratar todos los
casos simultdneamente al administrar liberalizacién econdmica y politica, y en ese contexto,
centrar nuestra atencién en su microsecuenciacion”. Esta vision es mas dialéctica y realista que
la de una secuencia lineal.
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paises mas avanzados, no expresa directamente su conservadurismo 0 su miedo
de innovar. Prefiere afirmar que “no se debe colocar el carro delante de los bue-
yes”, y que primero es preciso entrenar, preparar, etc., etc., para soélo después
llevar a cabo fa reforma. Pero mi experiencia personal me ensefid que, en la ges-
tién de las organizaciones es preciso, si, en ciertos momentos, colocar el carro al
frente de los bueyes, es preciso avanzar por todos lados, es preciso, de manera
dialéctica y no lineal, crear las necesidades o los problemas, y resolverlos al
mismo tiempo. Si decidimos, por ejemplo, descentralizar, delegar autoridades, sélo
después de haber entrenado a cabalidad a los gerentes, jamas descentralizare-
mos, porgue el entrenamiento de los gerentes sélo se dard a cabalidad en el
ejercicio mismo de su nueva autoridad.

En esta seccion presentaré solo un breve informe de las reformas gerenciales
en curso en Chile y en México. En estos paises, especialmente en el segundo, el
problema de la secuenciacién esta vivo, y se expresa en la demanda de una
Reforma Burocrética que establezca formalmente un servicio civil profesional en
el pais. Dado el avance de la democracia en este pals, y la posibilidad de que el
Partido Revolucionario Institucional pueda perder las elecciones nacionales, la
burocracia mexicana se siente amenazada y desea mayor estabilidad. No obstan-
te, es dudoso que dar estabilidad a la burocracia en este momento sea de utilidad
para el pais. Probablemente solo crearia privilegios, como ocurrié en el Brasil en
1988, y aumentaria el costo del Estado. La idea de que el cambio del gobierno
llevara a despidos en masa en el servicio publico es equivocada. No acontecio en
el Brasil cuando, en 1985, se restablecié el régimen democratico, y no deberia
ocurrir en México. Por otra parte, la Reforma Gerencial, que s6lo es viable en la
democracia, es una forma mas efectiva de combatir el nepotismo y el clientelismo,
en la medida en que la autonomia de los gerentes y la obtencion de resultados son
incompatibles con esas practicas patrimonialistas.

Chile. De acuerdo con Marcel (1997), el proceso de modernizacién del Esta-
do en Chile, implementado desde 1993, se desenvolvid a lo largo de tres ejes.
Primero, la generacién de una cultura organizacional centrada en los resultados,
en contraste con el foco tradicional de la administracion publica en los procedi-
mientos. Segundo, la adopcién de una estrategia de cambio gradual y acumulativo,
en la cual las diversas medidas administrativas, proyectos y reformas legales se
articulan con el proposito de producir cambios durables en las instituciones publi-
cas. Y tercero, la concentracién de este esfuerzo en el ambito de competencia
directa del Ejecutivo, o sea en las instituciones de la administracion central y en los
servicios 0 agencias publicas con funciones ejecutivas. Para este autor, una de las
iniciativas més relevantes de la modernizacién fue la de incorporar al sistema
presupuestario un sistema de indicadores y metas de desempefic de las institucio-
nes publicas. Esta experiencia, iniciada en 1924, consiguié abarcar, en tres afios
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de aplicacion, cerca de 70 instituciones con aproximadamente 300 indicadores, y
constituyd la iniciativa més avanzada de este proceso de Reforma Gerencial, que
se encuentra todavia en las etapas iniciales de su desarrollo.

El caso chileno presenta caracteristicas muy singulares, en términos del
contexto latinoamericano. Ya en los aflos ochenta, bajo el régimen de Pinochet,
el proceso de expansion del Estado que se venia verificando hasta entonces,
experimentd una brusca reversién. Esta reversién condujo a una reduccion sig-
nificativa de las actividades productivas y a una redefinicién de papeles con el
sector privado en la prestacion de servicios sociales. La desreglamentacion, la
privatizacion de empresas publicas, la tercerizaciéon de servicios o el simple
abandono de funciones y el traspaso de responsabilidades a niveles
subnacionales de gobierno, fundamentados en una argumentacion neoliberal,
significaron un profundo cambio estructural en la definicion de las responsabili-
dades y tareas de la administracion publica.

Paralelamente, el Estado chileno vivié un riguroso proceso de ajuste fiscal que
implico tanto una mayor rigidez de los controles presupuestarios y administrativos,
como una reduccion sistematica de los recursos con que contaban las institucio-
nes publicas para desempefiar sus funciones. Estos ajustes incidieron sobre la
gestion publica, por medio de violentas reducciones de personal y de remunera-
ciones, del deterioro de la infraestructura y del redimensionamiento institucional.
Posteriormente, los gobiernos democraticos de la década del noventa sostuvieron
y profundizaron la disciplina fiscal, pero también iniciaron un trabajo intenso en el
campo de las politicas sociales y una inversion creciente en infraestructura. Mien-
tras tanto, la transicién hacia el régimen democratico trajo consigo nuevas tareas
para el ambito del Estado: instalar las instituciones y procesos democraticos; inser-
tar politica y econdmicamente al pais en la comunidad internacional; consolidar
las funciones de regulacion vy fiscalizacion de los servicios de utilidad publica
traspasados al sector privado; elevar la calidad de los servicios sociales basicos
de educacion y salud, e incorporar al sector privado en el suministro de infraes-
tructura publica.

Sin embargo, ias transformaciones econdmicas y politicas experimentadas
por el Estado chileno durante las ultimas dos décadas no se acompanaron de
cambios equivalentes en las formas de conducir, administrar y gerenciar el apara-
to estatal. La institucionalidad que marca la gestion publica en la actualidad sigue
estando sujeta a los mismos conceptos y principios que imperaban a mediados de
los afos setenta: regulacién detailada en un gran nimero de materias, fiscaliza-
cién previa de los actos administrativos, firme control del gasto publico y regula-
cién centralizada de la gestion de recursos humanos. Estos factores, aunados a un
contexto de estabilidad y crecimiento econdmico y al pragmatismo de los gobiernos
democraticos, diferencian a Chile de la mayoria de los palses que han recurrido a
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procesos de reforma del Estado. En realidad, Chile no se encuentra ante una
situacion critica o inadministrable que torne indispensable la adopcion de medi-
das drasticas; y especialmente, no enfrenta ninguno de los problemas que habi-
tualmente acompafian y hasta motivan los procesos de reforma, tales como la
crisis fiscal, la corrupcién generalizada, la constatacion de ineficiencias notorias,
o un cuestionamiento a fondo sobre el tamafio del Estado o de su area de actua-
cion. Segun sefala Marcel (1997), la reciente reforma administrativa en Chile, que
comienza a asumir el caracter de una Reforma Gerencial, apunta a sanear proble-
mas centrales y especificos de este pais, relacionados principalmente con las
formas de lograr un mejor aprovechamiento de los recursos, teniendo en vista las
nuevas demandas que la economia, la sociedad civil y el sistema politico plantean
a las instituciones publicas. Entre estas demandas, se destaca la necesidad de
una mayor eficiencia para resolver los problemas nacionales; el aumento de las
exigencias de los ciudadanos en cuanto a cantidad y calidad de los servicios
ofrecidos por el Estado; la preeminencia de los factores cualitativos sobre los
cuantitativos en el trabajo de las instituciones publicas; y la importancia de evitar
que el Estado se transforme en un cuello de botella del desarrollo econdémico. Al
mismo tiempo, las autoridades tomaron conciencia de los graves probiemas de
gestion existentes.

Considerando estos problemas y la urgencia de generar experiencias concre-
tas que permitiesen orientar politicas futuras en términos de mejoramiento de la
gestion, la Direccion de Presupuestos lanzo, a comienzos de 1993, un programa
piloto de mejoramiento de la gestidn en los servicios publicos. Este programa fue
concebido en torno a la idea de que era fundamentaimente en los servicios publi-
cos y no en la instituciones del nivel central donde se definirian los avances o
retrocesos en materia de gestién, y de que a pesar de las restricciones legales y
reglamehtarias. estos servicios contaban con un amplio espacio para llevar a
cabo las iniciativas de mejoramiento de la gestién. Con base en estos principios,
se estructurd un programa cuyo nucleo era el desarrollo de ejercicios de
planeamiento estratégico en el interior de los servicios publicos. Estos ejercicios
intentaban alcanzar, con la participacion de directores, funcionarios, usuarios y
colaboradores, una clara identificacion de la mision institucional, de los principa-
les objetivos de la gestion, de sus clientes y de sus principales productos. A partir
de este analisis, podrian desarrollarse proyectos especificos de mejoramiento de
la gestién y estructurarse un sistema de informacién gerencial que, con base en un
conjunto de indicadores, permitiera efectuar un seguimiento interno y externo de la
gestion institucional, estableciendo metas y compromisos especificos de gestion.
Estas metas y compromisos podrian entonces transformarse en acuerdos de des-
empefio que contemplasen incentivos y premios a la buena gestion. Este progra-
ma fue inicialmente aplicado en cinco servicios publicos, para posteriormente
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extenderse a otros cinco servicios dependientes del Ministerio de Hacienda, com-
pletando su implantacién en 1995.4

La experiencia del Programa Piloto inspiré en el gobierno del Presidente Frei,
a partir de 1994, una politica de més amplio alcance, que incluy6 la modernizacion
del Estado entre sus principales prioridades y consolidé una perspectiva gerencial
acerca de la reforma del Estado. En este sentido, la reforma administrativa y los
cambios en elia implicados, fueron concebidos como un proceso gradual, com-
puesto de iniciativas parciales, factibles de ser implementadas sin grandes modi-
ficaciones legales y en las que los incentivos, las demandas y las orientaciones
sobre los gerentes institucionales habrian de desempefiar un papel central. De
conformidad con esta perspectiva, el nuevo gobierno establecié un Comité
Interministerial, integrado por los Ministerios de Interior, Hacienda y Secretaria
General de la Presidencia, cuyo propésito fundamental seria el de promover, coor-
dinar y proyectar las iniciativas a ser implementadas a partir de los servicios publi-
cos. La primera iniciativa desarrollada por el Comité fue la firma, a mediados de
1994, de “compromisos de modernizaciéon” entre 43 organismos publicos y el nivel
central del gobierno, representado por el propio Presidente de la Republica. Estos
compromisos, que fueron propuestos por los propios organismos, abarcaron los
campos mas variados y mostraron diversos niveles de complejidad. La evaluacion
de estos compromisos, a comienzos de 1995, mostréd que ellos presentaban un
grado de avance cercano al 80% en las metas acordadas.

Sin embargo, la Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda con-
cluyé que el enfoque gradualista y secuencial adoptado en el Programa Piloto era
demasiado lento para producir un impacto significativo en el conjunto de la admi-
nistracién. Por esta razon, resolvid promover un ejercicio mas transversal, focalizado
en la generacion de indicadores de desempefio, con el objetivo de integrarlos al
proceso presupuestario. Fue asi como, en el segundo semestre de 1994, en el
curso de la preparacién del proyecto de ley presupuestaria, se solicitd a los orga-
nismos publicos que estuviesen mejor preparados, que identificasen indicadores
y metas de desempefio para el afto 1995. Respondieron a este requerimiento
veintiséis organismos publicos, para los cuales fueron seleccionados 107
indicadores de desempefio. Esta informacion fue incorporada en la informacion
anexa al proyecto de ley de presupuestos para 1995 y fue positivamente recibida

45, Estos servicios fueron: el Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo, el Servicio Agricola y
Ganadero, la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas, la Direccién de Bibliotecas, Archivos y
Museos, y la Direccion de Deportes y Recreacion. Los servicios incorporados al programa del
Ministerio de Hacienda fueron: el Servicio de Impuestos Internos, la Tesoreria General de la
Republica, el Servicio Nacional de Aduanas, la Casa de la Moneda de Chile, y la Direccion de
Aprovisionamiento del Estado.
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por el Congreso Nacional y por la prensa. Este sistema siguié extendiéndose vy
diversificandose en los afios siguientes, hasta alcanzar la cifra de 67 instituciones
con 291 indicadores para 1996.

Meéxico. En este libro he venido afirmando en todo momento que la Reforma
Gerencial presupone la Reforma Burocratica, que instale en el pais un servicio
publico profesional. México puede ser una excepcién a esta regla. No hubo
hasta hoy en este pais una Reforma del Servicio Civil propiamente dicha, no
obstante lo cual existe el intento de implantacion de la Reforma Gerencial. En
verdad, lo que tenemos en México son dos movimientos parcialmente contradic-
torios: por una parte, se avanza en direccién a formas modernas de gestion; por
otra parte, existe un intento de realizar en el pais una Reforma Burocratica clasi-
ca que corre el riesgo, si no fuese limitada, de llevar a un retroceso burocratico
del tipo ocurrido en el Brasil tras la redemocratizacion. México dispone de una
burocracia competente y bien remunerada desde hace muchos afos. Una buro-
cracia fruto de una Reforma Desarrollista 0, yendo algo mas lejos, fruto de la
Revolucion de 1910. Ahora bien, cuando el pais tiende a democratizarse y la
dominacion del Partido Revolucionario Institucional esta siendo amenazada a
nivel nacional, se habla cada vez mas de una Reforma Burocrética que otorgue
mayor estabilidad a los funcionarios, al tiempo que se trabaja en el sentido de
modernizar la administraciéon publica, descentralizarla y dotar a los administra-
dores publicos de mayor autonomfa gerencial. Probablemente las dos reformas
ocurriran simultaneamente, pudiéndose prever que la Reforma Burocratica se
centrara en dotar al Estado mexicano de un cuerpo de funcionarios profesiona-
les, en lugar de implantar una estabilidad rigida y regimenes de trabajo y de
promocién excesivamente formalizados.

El establecimiento de un servicio publico civil en México tiene como objetivo
principal la profesionalizacién de los funcionarios publicos (Amaparan, 1997a).
Las primeras tentativas por instaurar un servicio publico civil de carrera datan de
comienzos de los afios ochenta, especiaimente a través de iniciativas de naturale-
za fiscal, en funcién de la crisis econémica de 1982. En aquel momento (y todavia
en la actualidad), los principales dilemas que se planteaban para la instauracién
del servicio civil se vinculaban con la fuerza de los sindicatos y con la reglamenta-
cion de la alta funcién publica y su consiguiente autonomia. La década del '90
trajo a escena otras formas de expresion social y de formulacién de demandas por
parte de la sociedad; trajo también la presion por una mayor eficiencia en los
servicios publicos, o que permitio a la burocracia una actuacién mas incisiva, con
un margen mayor de autonomia, favoreciendo al mismo tiempo, las propuestas de
reforma. Asi, teniendo por objetivos, entre otros, mayor efectividad, eficiencia y
continuidad en la prestacion de los servicios publicos, la fidelidad a los objetivos
propuestos en la formulacién de las politicas publicas, el fortalecimiento de la
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autonomfa administrativa y el aumento de la productividad de la administracion
publica, se dio inicio a la discusién de las reformas.

Las grandes lineas que orientan esta nueva propuesta de reforma de la admi-
nistracion publica estan contenidas en el Programa de Modernizacion de la Admi-
nistracion Puablica Federal (1995-2000), presentado en mayo de 1995. Su diagnds-
tico identifica cuatro grandes problemas a ser enfrentados: la capacidad limitada
de la infraestructura para atender a los ciudadanos (lentitud en la atencion a las
demandas, ausencia de normas claras, lo que trae como consecuencia el abuso
y la corrupcién generalizada y el deterioro de la imagen de las instituciones y de
los funcionarios publicos); la fuerte centralizacion; la deficiencia de los mecanis-
mos de evaluacion de la eficiencia del gobierno (ausencia de objetivos definidos,
evaluacion con base en la asignacion de los recursos y no en los resuitados, asi
- como una rigidez normativa en refacién con los recursos financieros, materiales y
humanos); y la inexistencia de una administracion orientada hacia la valorizacion
y la profesionalizacion de los funcionarios publicos.

A partir de este diagndstico, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, res-
ponsable por la elaboracion del proyecto de ley de reforma, propuso las siguientes
medidas para reformar la administracién publica: (a) adopcidn de un proceso de
seleccion abierto (concurso pubiico dirigido para el aprovechamiento del perso-
nal proveniente de entidades publicas y del mercado de trabajo en general); (b)
incremento de la profesionalizacion en la provisién de cargos de “libre designa-
cion” (para puestos de secretarios, subsecretarios y equipos basicos de apoyo),
siendo la mitad de los directores generales nombrados por los secretarios y subse-
cretarios, y la otra mitad para ser ocupada por funcionarios de carrera: (c) sistema
de remuneracion basado en salario, estimulo y beneficios, con base en un sistema
de evaluacién del desemperio; (d) capacitacion sistematica y educacion de todos
los funcionarios de acuerdo con las necesidades de cada cargo; y (e) estableci-
miento de la posibilidad de despido motivado por un mal desempefio o por la
necesidad de reduccion de personal.

Para Amaparan (1997b), el ambiente socio-politico, estimulado por el crecien-
te procesc de democratizacion en México, es favorable a las reformas, por muiti-
ples motivos. En primer lugar, la democratizacion, con el consiguiente crecimiento
de la incertidumbre politica en el plano electoral, amplia la necesidad de incre-
mentar la profesionalizacién de los burécratas, para que los objetivos del jefe del
Ejecutivo, en términos de eficiencia y eficacia de las politicas publicas, sean al-
canzados y tengan continuidad. En segundo lugar, para los legisladores es funda-
mental que haya una neutralidad {autonomia) en la administracion publica, que
garantice el cumplimiento de las leyes producidas en el Congreso y de las decisio-
nes gubernamentales avaladas por esta instancia. Con la democratizacion, crece
también la incertidumbre para los burécratas (que antes era contrarrestada por
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incentivos politicos), y esto los obliga a aproximarse a las ideas de
profesionalizacion, con el fin de asegurar sus empleos. Este problema continua en
discusion en el Congreso. Por otra parte, existen en el gobierno central y en algu-
nas ciudades, particularmente en Ciudad de México, sefales cada vez mas con-
sistentes en el sentido del desarrollo de una administracion publica gerencial, con
la descentralizacion, la adopcion de una gerencia orientada hacia la calidad y el
enfoque de las learning organizations, y el cambio de foco en direccion al cliente.

3POR QUE GRAN BRETANA?

Una cuestion interesante seria la de saber por qué la Reforma Gerencial tuvo
su inicio en los afos ochenta en Gran Bretaia y en paises a ella vinculados,
como Nueva Zelanda y Australia, y por qué ocurre también en los Estados Uni-
dos, mientras que no existen sefales de ella en Japon y en Alemania, y sus
alcances son limitados en Francia. Esta cuestién se relaciona con la de saber
por qué un pais como Brasil es el brimer pais en desarrollo en realizar una
Reftorma Gerencial en los afios noventa, mientras que los tres dltimos paises
mencionados quedan rezagados.

La respuesta mas genérica a esta interrogante es la siguiente: cuanto mas firme-
mente consolidado esta el modelo burocratico en un pais, mas dificil sera realizar la
Reforma Gerencial. No sdlo porque las resistencias burocraticas seran mayores,
sino también porque, en la medida en que la administracion sea razonablemente
eficiente (dada su consolidacion), menos perceptible sera fa necesidad de cambio.
Esta respuesta es adecuada para el Brasil. En los afios sesenta el pais llevo a cabo
una reforma administrativa pionera, que ya apuntaba en direccion a la administra-
cion publica gerencial. En otros paises en desarrollo ocurrié un fenémeno semejan-
te. Fueron manifestaciones de la Reforma Desarrollista, que puede ser percibida
como una transicion hacia la Reforma Gerencial. Estas reformas, sin embargo, fue-
ron incompletas, y en el caso del Brasil, terminaron siendo revertidas. Esto sucedio
asi porque los paises en desarrollo tienen la ventaja de haber pasado por una
racionalizacion burocratica menos rigida, sus reformas son siempre fragiles, en la
medida en que su sociedad civil es poco estructurada y su Estado no dispone de
instituciones y de personal que lo hagan resistente a las crisis. En el caso de los
paises desarrollados, por su parte, la validez de esta respuesta genérica parece
menos obvia. ;jHasta qué punto es posible afirmar que la racionalizacion burocrética
briténica o estadounidense fue menos rigida que la francesa, alemana o japonesa?

Silberman (1993) realiz6 un estudio sobre la emergencia del Estado racional
—0 sobre la racionalizacion burocratica— en Francia, Japon, Estados Unidos y Gran
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Bretafia, que puede ofrecernos una explicacién para este hecho. En su estudio
histérico, Silberman muestra que la racionalizacién burocratica no sélo no fue tan
eficiente, dotada de tanta “superioridad técnica” como Weber presumia, sino que
sobre todo, no fue convergente como una perspectiva historico-funcionalista de la
modernizacion burocrética, que la tornase una condicién necesaria para el creci-
miento de la organizacién estatal. En realidad, estudiando estos cuatro paises,
este autor verifica la existencia de dos modelos 0 modos de burocratizacién: el
modelo britanico y estadounidense, que denomina “profesional” y el francés y
japonés, que llama “organizacional”. El primero es sustancialmente mas flexible
que el segundo. Se basa en profesionales que fueron financiados por sus familias
y que posteriormente entran de manera competitiva al aparato del Estado, mante-
niendo, sin embargo, una relativa autonomia en relacion con el propio Estado. Por
el contrario, el modelo organizacional exige un compromiso anterior al trabajo del
buréerata con el Estado, en la medida en que su formacién, realizada en escuelas
especialmente disefiadas para esta finalidad, ya es parte del proceso de recluta-
miento. La dependencia del bur6crata en relacién con el Estado es grande v el
sistema de incentivos, radicado exclusivamente en el interior del aparato del Esta-
do. En consecuencia, las carreras especializadas son también més rigidas,
dificultandose de varias maneras el desplazamiento a través de las mismas. A
pesar de la rigidez de las carreras especializadas, el modelo organizacional, dada
la formacién comdn inicial del personal y de un sistema de incentivos igual para
todos, produce un tipo de administrador publico relativamente homogéneo
(Silberman, 1993:11).

Adicionalmente, segun Silberman (1993:414), el concepto de “publico” varia
de acuerdo con uno u otro modelo. En el modelo profesional, el concepto de
publico esta intimamente ligado al concepto de social, vale decir, est4 directamen-
te relacionado con las instituciones sociales, particularmente las instituciones
educacionales, vistas como publicas, y la burocracia se convierte en un agente
publico en la medida en que adquiere conocimientos considerados simultédnea-
mente como cientificos o técnicos, y orientados hacia la satisfaccion del interés
publico. Por su parte, en el modelo organizacional, lo publico se identifica con las
instituciones politicas, especialmente con el Estado. Los procedimientos burocra-
ticos estan determinados por normas rigidas, incluyendo los correspondientes a la
alta burocracia.

Queda claro, de acuerdo con esta clasificacion, que el modelo organizacional
corresponde al modelo weberiano clasico, mientras que el modelo profesional
es una variante mucho mas flexible de este mismo modelo. Silberman discute, en
todo su libro, el por qué de esta variacién. Su tesis es que ella se deriva de
decisiones politicas tomadas por las elites en términos de un modelo de escogencia
racional, para reducir la incertidumbre. Como ésta fue histéricamente mas alta en

.78-



REFORMA DE ESTADO PARA A CIUDADANIA

Francia y en Jap6n, donde la racionalizacién burocratica o Reforma Burocrética
ocurrié después de dos revoluciones radicales —la Revolucién Francesa y la
Restauracion Meiji- la escogencia recayé sobre un modelo mas rigido. No inte-
resa discutir aqui esta hipotesis. Personalmente, considero que esa variacion
esta vinculada al carécter tardio de la industrializacién francesa y japonesa en
relacion con la inglesa, y al hecho de que la Revolucién Burocratica antecedio a
la industrializacion en los dos primeros paises, en tanto que fue posterior a ella
en Gran Bretana y en los Estados Unidos. Asi, la racionalizacién burocrética en
Francia y en Japén estuvo asociada a un proyecto nacional, en tanto que en
Gran Bretana y en los Estados Unidos ella fue sélo una respuesta a la necesidad
de coordinacién y de reduccion de la incertidumbre y de los costos de transac-
cion de un Estado ya muy grande, en un pais ya desarrollado. Aun cuando este
debate sea fascinante, escapa al objetivo de este libro. Aguf lo que interesa
destacar es la confirmacién de ta explicacién general que presenté para la con-
dicion precursora de Gran Bretaria en la Reforma Gerencial. Este pais posee un
civil service de altisimo nivel, pero que nunca estuvo tan burocratizado como los
existentes en Francia, Alemania y Japén. Por esto, en Gran Bretafia el ambiente
institucional y cultural era mas favorable a la Reforma Gerencial.
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Marco teérico:
democracia y eficiencia



CAPITULO 3:
LA DEFENSA DE LA RES PUBLICA

Uno de los objetivos clasicos de la administracién publi-
ca es proteger el patrimonio publico, defender la res publica contra su captura por
intereses privados. La democracia, a su vez, es el régimen politico que hace posible
esta defensa. La Reforma Burocrética tuvo como uno de sus objetivos fundamentales
proteger al Estado contra la corrupcién y el nepotismo, pero nunca tuvo un éxito
completo en su misién, dado el autoritarismo politico que por lo general involucraba.
La Reforma Gerencial surge en el marco del régimen democratico, en el mismo mo-
mento en que asistimos a la emergencia, en el ultimo cuarto del siglo XX, de un nuevo
tipo de derecho de ciudadania: los “derechos republicanos” —el derecho que tiene
cada ciudadano de que el patrimonio publico sea usado para fines publicos en lugar
de ser capturado por intereses privados-. Ciudadano es el miembro del Estado-Na-
cién dotado de derechos y capaz de intervenir en la produccion del Derecho. Este, a
su vez, es el conjunto de los derechos de los ciudadanos -y de las personas juridicas
por él constituidas—. La ciudadania se expande y se afirma en la sociedad en la
medida en que los individuos adquieren derechos y amplian su participacion en la
creacion del propio Derecho. En consecuencia, los derechos estan en el centro de la
ideas de Derecho, Estado y ciudadania. Los derechos que constituyen la ciudadania
son siempre conquistas, son siempre el resultado de un proceso histérico a través del
cual individuos, grupos y naciones luchan por adquirirlos y hacerlos valer. Nadie ha
sido mas enfético e inspirado en afirmar tal hecho que Ihering (1872:15): “todos y cada
uno de los derechos, sea el derecho de un pueblo o sea el derecho de un individuo,
sélo se afirma a través de una disposicion ininterrumpida de lucha.”
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En los términos del andlisis clasico de Marshall (1950) sobre la afirmacion
historica de la ciudadania, primero se definieron los derechos civiles, luego los
derechos politicos, y finalmente los derechos sociales. En el siglo XViil, los
contractualistas y las cortes inglesas definieron los derechos civiles, que sirvieron
de base al liberalismo; en el siglo XIX los democratas definieron los derechos
politicos. Estos dos derechos establecieron las bases de las democracias libera-
les del siglo XX. A través de los derechos civiles los ciudadanos conquistaron el
derecho a la libertad y a la propiedad, en relacion con un Estado antes opresor o
despotico; a través de los derechos politicos los ciudadanos conquistaron el dere-
cho a votar y ser votados, de participar por lo tanto, del poder politico del Estado,
contra un Estado anfes oligarquico. Finalmente, en la segunda mitad del siglo XIX
los socialistas definieron los derechos sociales que, en el siglo siguiente, fueron
inscritos en las constituciones y en las leyes de los paises.

DERECHOS REPUBLICANOS Y DEMOCRACIA

Hacia el dltimo cuarto del siglo XX, esta surgiendo un cuarto tipo de derechos:
los derechos de los ciudadanos de que el patrimonio publico sea efectivamente de
todos y para todos. Propuse, en un trabajo anterior, denominarlos *derechos repu-
blicanos”. Podriamos decir, desde una perspectiva ahistérica, que estos derechos
siempre existieron. En el plano histérico, sin embargo, éstos son derechos que solo
recientemente comenzaron a adquirir un perfil definido entre los intereses difusos.
Son derechos que cada vez mas deberan merecer la atencion de filésofos politi-
COSs Y juristas.

Habermas (1972:78) observa que el andlisis del concepto de ciudadania rea-
lizado por Marshall, definiendo sucesivamente tres derechos (a los cuales esta-
mos aqui agregando una cuarta categoria, los derechos republicanos) “forman
parte de la amplia tendencia que los socidlogos llaman ‘inclusion’. En una socie-
dad cada vez mds diferenciada, un nimero cada vez mayor de personas adquiere
derechos cada vez mas inclusivos de acceso a, y de participacion en, un nimero
creciente de subsistemnas...”. Pero advierte, fiel a su teoria de la accion comunicativa
en la que la democracia desempefia un papel crucial, que se trata de un analisis
lineal, que no acentua el papel crucial de los derechos politicos en la ciudadania,

46. Este notable analisis de Marshall ha sido objeto de todo tipo de criticas. Tal vez la mas
significativa sea aquella que, siguiendo la linea de Klaus Offe (1984), ve en la afirmacion de los
derechos sociales y en el welfare state el caracter de necesidad funcional del propio capitalismo.
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colocandolos en el mismo nivel que los demas: “De hecho, sélo los derechos de
participacion politica sirven de base para el posicionamiento legal auto-referenciado
del ciudadano reflexivo. Libertades negativas y derechos sociales, pueden, por el
contrario, ser garantizados por una autoridad paternalista. En principio, el Estado
constitucional y el Estado de Bienestar son posibles sin democracia” (1992:504).

La convivencia social en las democracias modernas es el resultado de los
compromisos necesarios entre dos esferas —la de lo privado o civil y la de lo
publico o civico- y entre los cuatro derechos basicos: civiles, politicos, sociales y
republicanos. En tanto los derechos civiles son derechos frecuentemente consi-
derados como “negativos”, en el sentido de que lo que se quiere, principalmente
en relacion con los derechos civiles, es que la libertad y la propiedad del ciudada-
no no sufran menoscabos, en el caso de los derechos politicos y de los derechos
sociales es necesaria una accion “positiva” del Estado. El concepto negativo de
libertad esta asociado a los derechos civiles y al liberalismo, en tanto que el con-
cepto de libertad positiva, esta asociado a la democracia en el caso de los dere-
chos politicos, al socialismo en el caso de los derechos sociales, y a la ciudadania
plena en el caso de los derechos republicanos. La libertad negativa es una libertad
“de”, en tanto que la positiva es una libertad “para”. El ciudadano tiene la libertad
negativa de no sufrir restricciones o interferencias en relaciéon con sus aspiracio-
nes legitimas; tiene libertad positiva para participar del gobierno, compartir la ri-
gueza social y garantizar que lo que se haya decidido que sea publico, lo sea de
hecho (Berlin, 1958).

Es dificil, si no imposible, pensar en ciudadania sélo a partir de los derechos
civiles y del concepto de libertad negativa, como quieren los liberales radicales
modernos, neoliberales. Nuestra premisa es que la democracia es un régimen poli-
tico histéricamente en construccion, que va siendo perfeccionado en la medida en
que los cuatro derechos de la ciudadania se van afirmando, al tiempo que los politi-
cos son responsabilizados ante los electores. Asi, la emergencia de los derechos
republicanos esta relacionada con el proceso de democratizacion que ha pasado a
predominar en todo el mundo. La democracia se transformé “en un valor universal”
{Coutinho, 1980), exigiendo del ciudadano una creciente preocupacion por los te-
mas publicos. La democracia no es solo un ideal, un concepto abstracto. Es una
realidad politica historica. Los fildsofos griegos preferian la monarquia y la aristocra-
cia a la democracia, aunque supiesen que la corrupcién de la primera era la tirania,
y la de la segunda era la oligarquia, porque veian la democracia como eminente-
mente inestable. La democracia sélo pasé a predominar histéricamente a partir del
momento en que el desarrollo econdmico y social hizo a este tipo de régimen mas
estable que los regimenes autoritarios de caracter monarquico o aristocratico. El
modelo liberal de sociedad, por su parte, se iria distanciando del modelo griego,
basado en tres postulados: uno filoséfico —ta concepcién abstracta y absoluta del

-85-



Luiz CARLOS BRESSER PERERA

individuo racional, orientado hacia sus intereses, como centro de todo-; uno politico
—la legitimacion del Estado y de su poder a partir de un contrato social libremente
aceptado por los individuos-ciudadanos, estableciéndose por consiguiente una rigi-
da separacion entre la esfera publica y la privada-; y uno econémico —en el plano de
la produccion y la distribucién de la renta, desde que el Estado garantiza el funciona-
miento de los mercados-; si cada quien defiende su propio interés, el interés general
quedara automaticamente garantizado.

Este modelo, que permitié la afirmacién de los derechos civiles de libertad y de
propiedad para la clase burguesa entonces emergente, aunque pudiese ser visto
como un retroceso en relacién con el ideal griego, representd un gran avance en
relacion con los sistemas aristocréticos y autoritarios. A partir del siglo XIX, sin embar-
go, paso a ser sistematicamente desafiado, primero por los demdcratas, a través de
la afirmacion de los derechos politicos, y enseguida por los socialistas, a través de la
lucha por los derechos sociales. De igual forma, asi como el liberalismo se identifico
inicialmente con la burguesia, la ideologfa socialista, aunque pretendiese expresar
los intereses del “proletariado”, finalmente traduijo los intereses y la vision del mundo
de la clase burocratica emergente a partir de la segunda mitad del siglo XIX.“" Y, a
partir de este hecho, pretendié en cierto momento negar todos los valores liberales,
estableciendo una oposicién radical entre el socialismo y el liberalismo.

El socialismo radical, no sélo de caracter marxista, sino principalmente de
naturaleza burocrética y autoritaria, solo fue absolutamente dominante en los pai-
ses en que los partidos comunistas tomaron el poder politico. Una versién modera-
da, social-democrata, del socialismo, predominé entre los afios treinta y los afios
sesenta en el mundo capitalista, en el marco del Estado de Bienestar o Estado
Social, permitiendo el avance de los derechos sociales en combinacion con los
derechos civiles y los derechos politicos.

Los liberales, que permanecieron a la defensiva en esta UGltima fase, retoman
la iniciativa en los afios setenta, cuando el Estado Social —en sus tres versiones, el
Estado de Bienestar, el Estado Desarrollista y el Estado Comunista- finalmente
entrd en crisis.® El nuevo liberalismo —o neoliberalismo- tendrd una inspiracién

47. Examiné a fondo el problema de la emergencia de la clase burocrética (o de la tecnoburocracia,
o de la nueva clase media, o de la clase media asalariada -expresiones sinénimas-) en Bresser
Pereira (1981).

48. El liberalismo moderado y democrético, que dialogaba y criticaba la perspectiva social-
demdcrata de Norberto Bobbio y Jurgen Habermas, esta representado, entre otros, por Ralf
Dahrendorf y Raymond Aron. Pese a mantener posiciones conflictivas, estos autores conducen
a una perspectiva social-liberal. Por su parte, el neoliberalismo tendra como exponentes a F. Von
Hayek, Milton Friedman, Mancur Olson, James Buchanan y Robert Lucas. En el Brasil, José
Guilherme Merquior ha sido quizés el exponente méas representativo del liberalismo moderado,
social-liberal. Para una resefia amplia y actualizada del pensamiento liberal, ver Merquier (1991).
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econdmica antes que politica, partira del individualismo metodolégico y de un
radical escepticismo en la posibilidad de la accién colectiva (Olson, 1965). En
términos de la teoria de la escogencia racional, que por entonces comienza a
prosperar, el individuo racional sera un ser estrictamente egoista, orientado solo
hacia sus intereses personales. En el campo de la teoria politica, por ejemplo, toda
la literatura est& basada en el presupuesto de que el politico se motivara solo por la
busqueda de dividendos o por la aspiracién a ser reelecto, llevando a cabo trade
offs entre estos dos objetivos. La idea de que éste sea el mal politico, y que existe
otro tipo de politico que se motiva por la aspiracién de ser reelecto y por el interés
publico, haciendo trade offs entre ambas motivaciones, es ajena al nuevo conser-
vadurismo neoliberal que entonces se afirma.*

Sin embargo, contradictoriamente y significativamente, es en el marco de este
neoconservadurismo, a pesar de él y en parte gracias a él, que se va a afirmar la
idea de los derechos republicanos y particularmente el derecho a la res publica.
La visién negativa de la naturaleza humana llevara a la conviccién de la
inevitabilidad del rent-seeking. E| Estado, de acuerdo con esta vision, sera siempre
objeto de la apropiacién privada, no teniendo capacidad para oponerse a ello.
Este razonamiento, aunado a la no creencia en la posibilidad de accion colectiva
en lo que concierne a grandes grupos, conducira a la propuesta irreal de un
Estado minimo, propuesta que no se corresponde con la realidad del capitalismo
contemporaneo, ni responde a las verdaderas necesidades de la sociedad, ya
sean deducidas légicamente o estimadas empiricamente. En el Reino Unido, por
ejemplo, dieciocho afos de un gobierno conservador que adopté explicitamente
el ideario neoliberal, dieron como resultado reformas importantes, pero no permi-
tieron la reduccién del Estado en sentido estricto: la carga tributaria en relacion al
producto interno bruto es practicamente la misma tras esos dieciocho afios.* Pero,
al mismo tiempo en gque se ponia en evidencia la inviabilidad de la reduccion del
Estado al minimo, también se evidenciaba en qué medida ese Estado estaba sien-
do amenazado, en qué medida las actividades de rent-seeking distorsionan la
-accion estatal, al ser ineficientes e injustas. En este sentido, la critica de los

49. Con estas afirmaciones, no estoy disminuyendo la importancia de la escuela de la escogencia
racional ni reduciéndola a una perspectiva liberal o neoliberal. Existen cientistas politicos social-
demdcratas, como Adam Przeworski, que han utilizado el instrumento de la escogencia racional
en forma creativa y politicamente progresista. Por otra parte, cosa que habré de aclarar de
inmediato, la contribucién de los intelectuales conservadores vinculados a la escuela de la
escogencia racional para la emergencia de los derechos republicanos es fundamental.

50. Hubo una disminucién del tamafio del Estado, si consideramos al Estado en sentido amplio,
como incluyendo las empresas estatales. En sentido estricto, sin embargo, ellas no constituyen
el Estado, cuyo tamafio debe ser medido principalmente por la carga tributaria o por el gasto
publico en relacién al producto.
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neoliberales fue extremadamente importante, sumandose a la critica de la nueva
izquierda que, desvinculdndose cada vez mas de la burocracia, criticaba la
privatizacion del Estado, pero no sélo por los capitalistas, sino también por la clase
media y particularmente por la burocracia estatal.

Con la definicion de los derechos republicanos en este uitimo cuarto del siglo
XX, la vision de ciudadania vinculada a la idea de interés publico y de valores
civicos, que fuese amenazada por la vision neoliberal, vuelve a cobrar nuevas
fuerzas. Se fue haciendo claro que la ciudadania sélo se completa cuando los
ciudadanos toman conciencia del interés publico. Cuando el ciudadano lucha por
sus derechos civiles, politicos y sociales, lo hace como miembro de una sociedad
que sabe que sus intereses colectivos estan por encima de sus intereses particu-
lares. Asi, la idea de una ciudadania plena se completa cuando agregamos a los
derechos civiles, politicos y sociales, los derechos republicanos. En este momento
el ciudadano esta obligado a pensar en el interés publico en forma explicita y
directa. Sélo asi estara en condiciones de defender el patrimonio publico en gene-
ral —cultural, ambiental y econdmico-. En este momento surge la indignacion civi-
ca frente a las violencias que sufre la res publica (Rosenfield, 1992:13).

TRES DERECHOS REPUBLICANOS

En el mismo momento en que la lucha por los derechos humanos adquiria una
nueva dimension, en esta segunda mitad del siglo XX, surgia una profusién de
nuevos derechos. La Organizacion de las Naciones Unidas, que patrociné la De-
claracién Universal de los Derechos Humanos, comenzé a hablar de “derechos
de tercera generacion”, que incluian el derecho a la solidaridad, a la paz y al
desarrollo economico. Entre los intereses difusos de tercera generacion, algunos
nuevos derechos van cobrando mayor especificidad en la medida en que presen-
tan la posibilidad de hacerse positivos, transformados en ley. Estos intereses difu-
s0s, son mas especificamente, los que estamos denominando derechos republi-
canos. De la misma forma en que el ciudadano tiene derecho a la libertad y a la
propiedad (derechos civiles), a votar y a ser votado (derechos politicos), a la edu-
cacion , a la salud y a la cultura (derechos sociales), también tiene derecho a que
el patrimonio del Estado -ya sea que esté constituido por el patrimonio ambiental,
por el patrimonio cuitural o por la res publica—- siga siendo un patrimonio al servicio
de todos en lugar de verse apropiado por grupos patrimonialistas o corporativistas
que actuan en el seno de la sociedad como francotiradores.

Podemos pensar en tres derechos republicanos fundamentales: el derecho al
patrimonio ambiental, el derecho al patrimonio histérico-cultural, y el derecho al
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patrimonio econémico publico, o sea, a la res publica en sentido estricto, a la
“cosa publica”. El patrimonio econémico publico es principaimente patrimonio
estatal, aunque cada dia crezca la importancia de la res publica no estatal. En los
tres casos hablamos de bienes publicos, porque son o deben ser de todos y para
todos. En la medida en que son bienes de todos y para todos, tienden a ser mal
defendidos y por eso se encuentran permanentemente amenazados.

La amenaza al patrimonio ambiental y al patrimonio cultural reside fundamen-
talmente en la violencia ejercida contra ellos. En el caso de la res publica, que esta
constituida principalmente por las rentas del Estado obtenidas a través de impues-
tos, el problema es el de su apropiacion privada. La diferencia entre la amenaza a
los bienes privados y a los bienes publicos esta en el hecho de que quien detenta
un bien privado es un individuo permanentemente atento, listo para defender su
propiedad, en tanto que quien detenta un bien publico es la sociedad, y la nacién,
y el conjunto de los ciudadanos organizados colectivamente en el propio Estado.
Ahora bien, sabemos cuan limitadas son las posibilidades de accién colectiva.

Los derechos republicanos estan mal definidos y peor defendidos. Por esto los
juristas, prudentemente, hablan de intereses y no de derechos, y los califican
como "difusos”. Aun cuando estén basados en principios morales generales, si no
universales, los derechos surgen para dar respuestas a problemas concretos de
una determinada sociedad, cuando esta sociedad se convence de que tiene las
condiciones para resolverlos. La defensa sistemética del patrimonio histérico-cul-
tural de las naciones es una conquista de ‘a primera mitad de este siglo. La con-
ciencia de la existencia de derechos sobre el patrimonio historico-cultural viene
cobrando fuerza paulatinamente, pero en ningdn momento asumié un caracter
dramatico o de emergencia. Los derechos al patrimonio ambiental emergieron
como consecuencia de la gran amenaza que la industrializacion estaba represen-
tando para el medio ambiente. Fueron universalmente reconocidos después de la
gran reunion sobre el medio ambiente organizada por las Naciones Unidas en
Estocolmo en 1972. A partir de ahi la defensa del medio ambiente, que era objeto
de la lucha de grupos “verdes” radicales, de izquierda, pasé a ser una preocupa-
cion general.

La defensa de la res publica ya esta presente, de muchas maneras, en todo
derecho publico, especialmente en el derecho penal, cuando éste prevé penas
para quien se apodera del patrimonio publico en forma corrupta o ilegal, y en el
derecho administrativo que surge con la Reforma Burocratica: una forma efectiva,
aunque poco eficiente, de defender el patrimonio publico contra la corrupcion o el
nepotismo. Sin embargo, los derechos republicanos en general, y el derecho a la
res publica en particular, s6lo alcanzaron la amplitud que hace de elios un conjun-
to de derechos aparte —distinto de los demas- en este Gltimo cuarto del siglo XX. La
causa mas general de esta nueva preocupacion por la cosa publica esta en el
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enorme crecimiento del Estado ocurrido en el transcurso de este siglo, y en el
marcado interés por la proteccion del patrimonio ambiental, dados los efectos
dafinos para el mismo producto de la industrializacion.

Entiendo aqui la res publica en sentido estricto, como patrimonio econdémico
publico de todos y para todos. Es posible también pensarla en términos de regimen
politico, de republica. En tanto concepto mas general de espacio publico, de patri-
monio comun, de “espacio publico abierto” en la expresién de Ostrom (1991), la
res publica incluye todo lo que es publico, lo que es del pueblo, lo que posee el
caracter de publico, y esta garantizado o afirmado a través del Derecho Publico. En
tanto consustanciacién del bien comun o del interés publico, la res publica asume
un caracter valorativo. Los ciudadanos seran tanto mas ciudadanos cuanto menos
espectadores sean y mayor sea su compromiso con el bien comuan o con el interés
publico.5' Estas tres acepciones de cosa publica son fundamentales. En realidad,
es imposible defender la cosa publica si no existiese la republica y si los ciudada-
nos no tuviesen claras e internalizadas las nociones de espacio publico y de bien
comun o de interés publico.

La identificacion de la res publica con el Estado, o de lo publico con lo estatal,
es inaceptable porque es limitante, y en dltima instancia engafiosa. Existe un patri-
monio y un espacio que es publico pero no estatal. Y todo lo que es estatal s6lo es
publico en términos del deber ser. En términos del ser, tal como lo hemos enfatizado
en este trabajo, la propiedad estatal con frecuencia se encuentra apropiada en
forma privada.

En tanto patrimonio econémicamente publico, la res publica o la cosa publica
esta constituida por el conjunto de activos publicos y principalmente por el flujo de
recursos publicos que el Estado y las organizaciones publicas no estatales produ-
cen peribdicamente. Este flujo de recursos tiene una importancia fundamental,
porque es muy grande y porque es muy vulnerable, mucho més sujeto a la apropia-
cién privada que el conjunto de activos publicos. A medida que, en este siglo,
crecian en forma extraordinaria el Estado y las instituciones pablicas no estatales,
a medida que aumentaba la carga tributaria del Estado y los ingresos y contribucio-
nes voluntarias de las entidades publicas sin fines de lucro, vale decir, a medida
que crecia el patrimonio publico, crecia la codicia de los grupos de interés a su
respecto, y se tornaba imperativa su proteccion s

51. Segun Janine Ribeiro (1994:34), “cuantos més sean los ciudadanos reducidos a publico, a
espectadores de las decisiones politicas, menor serd el caracter publico de las politicas adoptadas,
menor su compromiso con el bien comun, con la res publica que dio nombre al régimen
republicano”.

52. No existe un estimado de este flujo de recursos, si se incluyen los ingresos de las entidades
publicas no estatales. Por su parte, si tomamos sélo la carga tributaria, se sabe que ésta, en los
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A medida que la proteccion de los derechos republicanos pasaba a ser un
tema prioritario en todo el mundo, se fue haciendo cada vez mas evidente que era
preciso “refundar la republica”; que la crisis del Estado hacia que la reforma fuese
una nueva prioridad; que la democracia y la administracion publica burocratica
-las dos instituciones creadas para proteger el patrimonio publico- tenian que
cambiar: la democracia tenia que ser perfeccionada para hacerse méas participativa
0 mas directa; y la administracion publica burocratica debia ser sustituida por una
administracion publica gerencial. En este proceso refundacional una cosa apare-
ce como cierta: la proteccién de los derechos republicanos y particularmente del
derecho a la cosa publica es una tarea esencial. Pero para protegerlos, en espe-
cial el derecho a la res publica en el cual vamos a centrarnos a partir de aqui, es
preciso que logremos una conceptualizacién mas clara de lo gue es ese nuevo
derecho.

EL INTERES PUBLICO

Sélo es posible definir con precisién el derecho a la res publica si se tiene una
nocion clara del interés publico. Esto no es esencial cuando se esté en presencia
de ofensas obvias a la cosa publica, como la corrupcién o el despotismo. Podria-
mos designar como derechos “clasicos” a la res publica los derechos del ciuda-
dano contra la corrupcion en las compras publicas, contra la evasion de impues-
tos y contra ei nepotismo. El derecho contra la corrupcion en las compras publicas
esta previsto en el derecho penal. Se intenta evitar el nepotismo a través de institu-
ciones de derecho administrativo, principalmente el concurso para el ingreso de
funcionarios.

Existen, sin embargo, otras ofensas tanto o mas graves contra el derecho a la
res publica, que no son tan obvias o clasicas. Todas ellas se relacionan con las
politicas de Estado que pretenden ser politicas publicas, pero que en realidad
atienden a intereses particulares e injustificables.

paises desarrollados, aumentd aproximadamente de 5 a 10% a comienzos del siglo XX, hasta
valores que actualmente oscilan entre 30 y 50% del productoe interno bruto. Estrictamente hablando,
se deberia incluir en el concepto de res publica el conjunto de renuncias fiscales del Estado en
beneficio de determinados grupos. Se trata de una cosa publica potencial, cuya inclusién en ia
res publica se justifica en la medida en que el ingreso que el Estado deja de percibir no beneficia
a toda la sociedad, no corresponde a una reduccidn generat de impuestos, sino de un beneficio
a determinados grupos.
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En este caso cabe citar, en primer lugar, las politicas econdémicas que, sin una
justificacion econémica basada en el interés general, protegen indebida y excesi-
vamente a determinadas empresas o individuos, beneficiandolos con subsidios,
exenciones fiscales y proteccion contra la competencia. Aun cuando sea dificil
distinguir las transferencias legitimas de las ilegitimas, en Brasil han ocurrido abu-
sos evidentes, casos-limite como los empréstitos sin correccién monetaria 0 con
correccion monetaria limitada en época de alta inflacion, los subsidios recurrentes
a industriales del azacar en el Nordeste, cuando esta actividad es francamente
antiecon6mica en la region, etc. En segundo lugar, deben considerarse las politi-
cas pretendidamente sociales, pero que protegen indebidamente a individuos y
grupos, principalmente miembros de la clase media, que detentan mayor poder
electoral.® Igualmente, casos-limite de este tipo de atentado fueron los beneficios
concedidos a los integrantes del sistema financiero de la vivienda a fines de los
anos ochenta y las ventajas de que gozan los jubilados provenientes de los fondos
cerrados de las empresas estatales; en ambos casos los perjuicios para el Tesoro
fueron enormes.*

En tercer lugar, estan las politicas administrativas que protegen indebidamen-
te y sin equidad a todos los funcionarios publicos o a determinados grupos de
funcionarios publicos, inviabilizando la posibilidad de que se exija de ellos un
trabajo dado y remunerandolos en forma desproporcional a su contribucion con el
Estado. La estabilidad rigida garantizada a los funcionarios por la Constitucion de
1998 y los profundos desequilibrios existentes en sus remuneraciones son ejem-
plos de este tipo de atentados contra el derecho a la res publica. Las politicas de
prevision para funcionarios publicos que les garantizan el privilegio de una jubila-
cion integral y temprana, totalmente desvinculada de las contribuciones que reali-
zaran a la prevision, constituyen otra forma de atentado contra los derechos repu-
blicanos.

Este tipo de ofensa contra la res publica plantea una gran dificultad. En Gltimo
término, ;qué es el interés publico? ;Cémo poder afirmar que una determinada

53. El andlisis definitivo de la captura de las politicas sociales por la clase media fue hecho por
Goodin y Le Grand (1987), discutiendo el Welfare State. Segun estos autores, los esfuerzos
redistributivos del Welfare State se encuentran siempre acomparnados por beneficios concedidos
a la propia clase media que los administra.

54. Los deudores del sistema financiero de la vivienda se vieron beneficiados con una reduccion
en la indexacion de sus contratos, que representd un desfalco para las arcas del Tesoro, de
aproximadamente 25 millardos de délares. Los fondos cerrados de las empresas estatales cuentan
con un sistema de beneficio definido, sin ninguna relacién con las contribuciones de sus
participantes, que deja toda la responsabilidad por los eventuales desequilibrios financieros del
sistema (actualmente valorados en 30 millardos de ddlares) a la empresa, y por lo tanto a su
principal accionista, el Estado.

S99



REFORMA DE ESTADO PARA LA CIUDADANIA

politica del Estado toma en cuenta el interés publico, defiende la res publica, o que
por el contrario, privilegia a ciertos grupos especiales de interés? Evidentemente, no
es posible identificar el Estado y las politicas del Estado con la racionalidad absoluta,
con el interés publico en abstracto, como sugiriese Hegel, de la misma forma que no
es posible caer en el error opuesto de transformar el Estado en agente exclusivo de
las clases dominantes, como lo hicieran Marx y sobre todo Engels.

La sociedad civilizada y la constitucion de un consenso sobre el interés publi-
co, son fruto de la racionalidad sustantiva, orientada hacia determinados fines.
Adn asi, sin embargo, cuando la racionalidad instrumental pasa a predominar,
haciendo de la busqueda de la eficiencia o del desarrollo econémico un valor
fundamental del mundo moderno, los valores civicos que constituyen el interés
publico y permiten la cooperacion o la accién colectiva son esenciales. A través
de ellos se forma un consenso civilizado sobre el interés publico, que de inmediato
se transforma en derecho de cada ciudadano: se transforma en los derechos
republicanos que son merecedores de tanta proteccién como merecieron en el
pasado y continian mereciendo actualmente, los derechos civiles, los derechos
politicos y los derechos sociales.

Existe naturalmente el concepto positivista de interés publico (interés resguar-
dado en la ley aprobada por los representantes del pueblo). Para ir mas alla de este
punto, el consenso social es importante. A partir de él sera posible identificar la
violacion del interés publico toda vez que, expuesta la materia a la luz publica, ella
provoca un escandalo o una reaccién colectiva de desprecio o de revuelta. La
transparencia efectiva de la cosa publica y de su gestion es la garantia mas con-
creta de la democracia participativa contra la violacion de los derechos republica-
nos y la privatizacion de la res publica.

DEFENSORES Y ADVERSARIOS

La concientizacién, legalizacion y garantia del derecho a la res publica, ten-
dra lugar lentamente, a medida que la sociedad se perciba de su existencia. Mien-
tras tanto, debemos tener claro quiénes son sus principales defensores o propulsores
Yy quiénes sus principales enemigos. La definicion de los principales defensores es
siempre arbitraria. Para cada derecho tenemos un nimero enorme de defensores,
que tiende a aumentar en la medida en que el derecho se afirma. No obstante, es
posible distinguir histéricamente algunos defensores especiales para cada uno de
los derechos.

Los derechos de ciudadania anteriores tuvieron, cada uno, un defensor princi-
pal diferente. Los derechos civiles tuvieron como campeones, en el siglo XVill, a
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las cortes inglesas y a los filésofos iluministas, en la busqueda de un mundo mas
libre; los derechos politicos se afirmaron en el siglo XIX, a partir de la superacién
del liberalismo econémico, por parte de los politicos democraticos, comprometi-
dos con las causas populares;*®® los derechos sociales fueron fruto directo de la
lucha de los socialistas. Los derechos republicanos tendran distintos defensores,
dependiendo de la naturaleza de los mismos: los derechos al patrimonio cultural
tienen como principales defensores a los artistas; los derechos al patrimonio am-
biental son protegidos principalmente por los biélogos y ambientalistas; y el dere-
cho a la res publica, finalmente, tiene en los economistas a sus patrocinadores
més directos, aungue cabe siempre a los juristas y a los filésofos la definicion de
estos derechos, y a los juristas su implementacién. En la definicion de los limites
entre las politicas econdmicas y sociales legitimas e ilegitimas, los economistas
tedricos, con su instrumental basado en los conceptos de bienes publicos, poder
monopdlico, externalidades y costos de transaccion, vienen realizando una contri-
bucion importante. Por otra parte, los economistas y los gestores publicos ubica-
dos en los ministerios de finanzas de los distintos paises son los profesionales méas
directamente responsables del equilibrio de las cuentas fiscales y por lo tanto, de
evitar el mal uso de los recursos publicos. Sin embargo, el papel decisivo de
definicién e implementacion del derecho republicano a la res publica les cabra en
todos los casos a los juristas ubicados fuera y dentro del Estado. Fuera del Estado,
sera a partir del debate filoséfico y juridico que podran ser mejor definidos los
derechos republicanos. Dentro del Estado, por una cuestién profesional, son de-
fensores por excelencia de la res publica los abogados del Estado, el Ministerio
Publico, y méas genéricamente el Poder Judicial y el Poder Legislativo. Los aboga-
dos protegen juridicamente al Estado en las cuestiones civiles tradicionales en las
que el Estado es inculpado o actuante: cuestiones tributarias, expropiaciones,
cuestiones laborales. Al Ministerio Publico le cabe especificamente la defensa de
los derechos republicanos; en la practica, las acciones provocadas por entidades
vinculadas al medio ambiente, casi siempre son iniciadas por el Ministerio Publico;
probablemente las acciones para la proteccién del patrimonio econdémico plblico
tenderan a ser en un futuro préximo cada vez mas frecuentes. Al Poder Judicial le
tocara juzgar las acciones a partir de los criterios que el Poder Legislativo procura-
r4 definir en leyes, pero que dependeran en gran medida de la propia jurispruden-
cia que gradualmente viene siendo definida. Sin embargo, en la medida en que no
existe un derecho positivo definido para las ofensas a la res publica vinculadas
con las politicas econdmicas y sociales del Estado, ni criterios para juzgar lo que

55. Ver al respecto Therborn (1977) y Bobbio (1988).
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es abusivo 0 lo que es legitimo en esta drea, el trabajo de definicién de esta area
del Derecho serd necesariamente el resultado del trabajo conjunto de economis-
tas, filbsofos politicos y sociales, y juristas.

Constituyéndose principalmente como un flujo de ingresos tributarios, la res
publica es un bien econémico comun fundamental. Los economistas, a pesar de
todo el individualismo que los lleva frecuentemente a desacreditar la posibilidad
de accién colectiva, se muestran profesionalmente orientados hacia una utiliza-
cion dptima de los recursos escasos. Su tentaciéon permanente esta en pensar que
los mercados son capaces de realizar en forma auténoma esta tarea. Sin embargo,
cuando la intervencién del Estado se muestra inevitable, los economistas -y no
solo los que trabajan para el Estado- disponen del instrumental para desarrollar
metodos razonablemente rigurosos de evaluacién de las politicas publicas, me-
diante los cuales protegen el patrimonio econdémico publico. Logran, de este modo,
criterios para distinguir cual es la intervencién del Estado en lo econdmico y en lo
social que es legitima y cudl no lo es.* Los criterios econémicos que adoptan para
justificar la intervencién del Estado —externalidades positivas y negativas, ganan-
cia de escala, poder monopdlico, asimetria de informaciones, mercados incom-
pletos— son, naturalmente, de dificil aplicacién en los casos concretos. Pero como
por lo general los atentados contra la cosa publica son groseros, estos criterios, si
no son suficientes, por lo menos contribuyen significativamente en la estimacion
del problema.

A los criterios econdmicos es necesario agregar, ademas, los criterios mora-
les relacionados con los derechos sociales, o mas ampliamente, con los derechos
humanos. Cuando el Estado garantiza la salud en forma universal, o la educacion
basica, o un sistera de prevision basico, sus gastos pueden tener una justifica-
cién econdmica, pero responden esencialmente a imperativos de orden moral.
Del mismo modo, puede haber abuso o apropiacién privada de la cosa publica,
con justificaciones de orden econdmico, para los cuales faciimente pueden pre-
sentarse justificaciones de orden social o moral. Saber criticar estas justificacio-
nes es una tarea fundamental a la que economistas, filésofos y juristas tendran que
dedicarse cada vez mas. Dado el bagaje tedrico de que disponen y la mision
especifica que cumplen cuando ocupan funciones en el Estado, de defensa del
Tesoro, los economistas son candidatos naturales para la proteccion de la res
publica. Ello no obstante, ésta es una tarea mucho mayor que la que ellos pueden
realizar. Necesitan de la contribucion critica y activa de cientistas sociales, de
juristas, de filosofos sociales, de administradores publicos y de politicos. La tarea

56. La literatura es abundante. Ver en particular Lane (1985), Santos (1988: cap.2), Stiglitz (1989,
1994), Przeworski (1990, 1995) Rapaczynski (1996).
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no es solo la de definir criterios. Es principaimente la de denunciar los violadores
de la cosa publica.

¢Quiénes son ellos? Bajo ciertos aspectos, somos todos nosotros. En ultima
instancia, Hobbes postulaba para los hombres la “codicia natural”. Podemos, sin
embargo, ser mas especificos. Histéricamente, la apropiacion de la cosa publica
ocurrio a través del mecanismo patrimonialista, aunque, en rigor, en tanto no habia
una clara separacion entre lo publico y lo privado, no seria posible hablar de res
publica, ni de su apropiacion privada. A partir del siglo XVIil, con la afirmacion del
capitalismo, y seguidamente en el siglo XIX, con la progresiva introduccion de los
regimenes democraticos, el patrimonialismo y sus formas contemporaneas —el
clientelismo y el favoritismo- pasaron a constituir el enemigo a ser combatido. La
democracia, con una prensa libre y una oposiciéon politica actuante, asi como la
introduccion de la administracion publica burocratica, fueron los dos instrumentos
fundamentales para combatir el nepotismo y la corrupcion patrimonialista.

En el siglo XX, sin embargo, surgié una nueva forma institucionalizada de apro-
piacion privada de la cosa publica: el corporatismo. Mientras que en el patrimonialismo
se confunde el patrimonio publico con el de la familia, en el corporatismo el patrimo-
nio publico es confundido con el patrimonio del grupo de intereses o corporacion.
Entiendo aqui corporatismo no como una forma de regulacion social asociada al
Estado de Bienestar, sino como una forma de representacion de intereses que es, al
mismo tiempo, legitima y perversa.®” Es legitima, porque forma parte de la logica
politica del capitalismo contemporaneo el que los grupos sociales se hagan repre-
sentar politicamente y defiendan sus intereses. Es perversa porque estos grupos, en
lugar de admitir que estan defendiendo intereses particulares, tienden a identificar
sus intereses particulares con el interés publico. Cuando alguien o algun grupo
defiende explicitamente sus intereses ante el Estado, esta accion es absolutamente
legitima. Deja de serlo, sin embargo, cuando la argumentacion utilizada esconde o
minimiza los intereses particulares representados, pretendiendo afirmar los intere-
ses generales. En este caso, la probabilidad de que esté ocurriendo un proceso de
privatizacion de la cosa publica es muy grande.

Para evitar esta privatizacion o captura de la cosa publica, la democracia y la
Reforma Gerencial constituyen instrumentos privilegiados. La Reforma Burocrati-
ca representé un avance considerable en el proceso histérico de defensa del

57. Para una conceptualizacién del corporatismo como modo de regulacion social, ver Schmitter
(1974), Cawson (1985). Utilizo la expresi6n “corporatismo” para designar un sistema de regulacion
social-demdcrata, basada en el compromiso de clases, en los términos clasicamente definidos
por Schmitter (1974, 1977), en tanto que “corporativismo” seria s6lo la practica o el habito de
grupos de interés, en el sentido de identificar su interés corporativo con el interés publico.
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patrimonio publico, al defenderlo contra el patrimonialismo, pero ademas de pro-
mover una administracion rigida e ineficiente, fue victima del corporatismo de los
funcionarios publicos. La Reforma Gerencial, como veremos en este libro, sigue
combatiendo el patrimonialismo, pero da un paso mas adelante y formula criticas
a la ineficiencia y al corporatismo de la burocracia, proponiendo combatirlos por
medio de la combinacion de los controles burocraticos de procedimientos, cuyo
papel debe ser disminuido, con controles gerenciales de resultados, con la crea-
cion de cuasi-mercados en los que las organizaciones publicas puedan competir,
y principalmente a través de la profundizacién de los mecanismos democraticos
de control a través del Parlamento, de la prensa y del control social directo.
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CAPITULO 4
MARCO INSTITUCIONAL

La Reforma Gerencial de la administracién publica esta
basada en una idea de Estado y del pape! que le corresponde desempediar. Procu-
ra responder a cudles son las actividades que el Estado debe realizar directamen-
te, cuales debe financiar o promover, y cuales son las que no le competen. Y para
dar respuesta a estas interrogantes, tiene como criterios los objetivos politicos
fundamentales que las sociedades contemporaneas se plantearon para si mismas
~el orden, la libertad, la igualdad y la eficiencia o el bienestar- en la medida en que
el Estado es la institucion politica que, a través del monopolio legitimo de la violen-
cia (Weber), sirve como instrumento para que la sociedad alcance esos objetivos.
Para comprender la Reforma Gerencial recurro a un modelo, 0 marco tedrico
institucional, que me permite delimitar el 4rea de actuacién del Estado, definir las
actividades que ejecuta, y proponer qué tipo de propiedad, qué tipo de administra-
cién y qué instituciones estan siendo preconizadas por la reforma.

DELIMITACION DEL AREA DE ACTUACION DEL ESTADO

A efectos de delimitar el area de actuacién del Estado, podemos destacar en &l
la existencia de tres tipos de actividades: las actividades exclusivas: los servicios
sociales y cientificos no exclusivos o competitivos; y la produccion de bienes y
servicios para el mercado. Por otra parte, es conveniente distinguir en cada una de
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estas areas, cuales son las actividades principales (core activities) y cuales son
las actividades auxiliares o de apoyo. El Cuadro 4.1 resume mediante una matriz
sencilla, estas distinciones. En sus columnas tenemos las Actividades Exclusivas
del Estado, los Servicios Sociales y Cientificos, y la Produccion de Bienes y Servi-
cios para el Mercado. En las filas, las actividades principales (core) y las activida-
des de apoyo o auxiliares.®

La definicién de cuales son las actividades exclusivas del Estado se deriva de
la propia definicion de lo que es esta institucién. Politicamente, el Estado es la
organizacion burocratica que detenta el “poder extroverso” sobre la sociedad
civil, existente en un territorio. Las organizaciones privadas y las publicas no esta-
tales tienen poder sélo sobre sus funcionarios, en tanto que el Estado tiene poder
hacia fuera de él mismo, detenta el “poder de Estado”: el poder de legislar y casti-
gar, de imponer tributos y transferencias de recursos a fondos no recuperables. El
Estado detenta este poder para poder asegurar el orden interno —vale decir, garan-
tizar la propiedad y los contratos— defender el pais contra el enemigo externo, y
promover el desarrollo econdmico y social. En este ultimo papel, podemos pensar
el Estado en términos econémicos: es la organizacion burocratica que, a través de
transferencias, complementa el mercado en la coordinacion de la economia: en
tanto el mercado opera a través de intercambios de equivalentes, el Estado lo hace
a través de transferencias financiadas por los impuestos.

El Estado es una entidad monopdlica por definicién. No fue por ninguna otra
razon que Weber lo definié como la organizacion que detenta el monopolio legiti-
mo de la violencia. Actividades exclusivas del Estado son, entonces, actividades
monopdlicas en las que el poder del Estado es ejercido: poder de definir las leyes
del pais, poder de impartir la justicia, poder de mantener el orden, de defender el
pais, de representarlo en el exterior, de cumplir funciones de policia, de recaudar
impuestos, de reglamentar las actividades econdmicas y de fiscalizar el cumpli-
miento de las leyes. Son actividades monopélicas porque no admiten la competen-
cia. Imaginese, por ejemplo, un Estado que nombrase dos embajadores para re-
presentario en un pais, para ver quién lo hace mejor... O que permitiese que dos
jueces juzgasen simultaneamente la misma causa... O que atribuyese a dos fisca-
les la tarea de fiscalizar competitivamente a un mismo contribuyente... Estas hipo6-
tesis son obviamente absurdas.

58. En esta seccion se transcribe parte de mi articulo “La Reforma del Estado en los Afios 90:
Légica y Mecanismos de Control” (Bresser Pereira, 1997b).
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Cuadro 4.1: Delimitacién del Area de Actuacion del Estado

Actividades Servicios Sociales Produccién de
Exclusivas y Cientificos Bienes y Servicios
del Estado p/Mercado
. ° °
Actividades Estado S =
g <
Principales (Core) en tanto o A
N N
personal 8. 8.
O O
=1 v 3
Actividades o
Auxiliares tergerizacion

Por otra parte, ademas de esas actividades que caracterizan el Estado clésico,
liberal, tenemos una serie de otras actividades que le son exclusivas, correspon-
dientes al Estado Social. En lo esencial, son las actividades relacionadas con la
formulacion de politicas en el area econdmica y social, y en consecuencia, con ia
realizacion de transferencias para la educacion, la salud, la asistencia social, la
previsién social, la garantia de una renta minima, el seguro de desempleo, la
defensa del medio ambiente, la proteccién del patrimonio cultural, el estimuio a las
artes. Estas actividades no son todas intrinsecamente monopdlicas o exclusivas,
pero en la préctica, dado el volumen de las transferencias de recursos presupues-
tarios que involucran son, de hecho, actividades exclusivas del Estado. Para que el
Estado subsidie estas actividades, existe toda una serie de razones que aqui no
cabe discutir. El principal argumento econdémico que las justifica es que éstas son
actividades que involucran externalidades positivas importantes, que sin embargo
no son debidamente remuneradas por el mercado.®® Ef argumento ético es que son
actividades que abarcan derechos humanos fundamentales que cualquier socie-
dad debe garantizar a sus ciudadanos.

Finalmente, tenemos las actividades econdmicas que son exclusivas del Esta-
do. La primera y principal de ellas es la de garantizar la estabilidad de la moneda.
Para ello, en este siglo, fue fundamental la creacién de los bancos centrales. La
garantia de estabilidad del sistema financiero, también ejecutada por los bancos
centrales, es otra actividad estratégica exclusiva del Estado. Las inversiones en

59. Sobre el argumento econdémico, respecto ai cuatl la literatura es enorme, ver en especial
Stiglitz (1989, 1993b, 1994) y Przeworski (1990, 1995, 1996).
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infraestructura y en los servicios publicos no son, en sentido estricto, una actividad
exclusiva del Estado, en la medida en que pueden ser objeto de concesion, aun-
que la responsabilidad por dichas inversiones en este sector sea del Estado.

En la reforma del Estado, las actividades exclusivas del Estado deben, natural-
mente, permanecer dentro del Estado. En el interior del mismo, podemos distinguir,
verticalmente, en su cima, un nucleo estratégico, y horizontalmente, las secreta-
rias formuladoras de politicas publicas, las agencias ejecutivas y las agencias
reguladoras. Discutiremos estas instituciones en la seccién relativa al aumento de
la capacidad de gobierno a través de una administracién publica gerencial.

En oposicioén a las actividades exclusivas del Estado, tenemos, segun lo mues-
tra el cuadro 4.1, la produccién de bienes y servicios para el mercado. Esta es una
actividad que, excepto en el efimero modelo estatista de tipo soviético, estuvo
siempre dominada por empresas privadas. No obstante, en el siglo XX, el Estado
intervino fuertemente en esta drea, principaimente en el area monopdlica de los
servicios publicos objeto de concesién, pero también en sectores de infraestructu-
ray en sectores industriales y de mineria con altas economias de escala. El motivo
fundamental por el cual el Estado intervino en esta area no fue ideologico, sino
préactico. Y este motivo préactico tuvo un doble caracter: por una parte, el Estado
invirtid en sectores en que las inversiones eran demasiado grandes como para
que el sector privado pudiese hacerlas; por otra parte, invirti6 en sectores
monopdlicos que podrian autofinanciarse a partir de las elevadas ganancias que
podian obtenerse.®®

De manera reciproca, el motivo principal que llevé a la estatizaciéon de ciertas
actividades econdmicas —la falta de recursos en el sector privado- impuso, a partir
de los afios ochenta su privatizacién. Ahora era el Estado el que se encontraba en
medio de una crisis fiscal, carente de condiciones para invertir, y que por el contra-
rio, necesitaba de los recursos de la privatizacion para reducir sus deudas que
habfan aumentado exageradamente. Por otra parte, quedé claro que la actividad
empresarial no es propia del Estado. Aparte de que el control por parte del Estado
es ineficiente cuando se lo compara con el del mercado, el control estatal tiene
ademas el problema de someter la operacion de las empresas a criterios politicos
muchas veces inaceptables, y confundir la funcién de la empresa, que es ser
competitiva y obtener ganancias, con la del Estado, que en el &rea econémica
puede ser la de distribuir la renta. Durante mucho tiempo, estatizacion y privatizacion
fueron objeto de un amplio debate ideolégico. Hoy ese debate ha sido superado.

60. En ef Brasil, las inversiones del Estado en la siderurgia y la petroguimica se incluyen en el
primer caso; las inversiones en telecomunicaciones en el segundo; y las inversiones en petréleo
y energia eléctrica, en ambos casos. Ver al respecto Bresser Pereira (1977: Cap. 10, “El Estado
Productor”) y Alves dos Santos (1996).
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Existe un relativo consenso en torno a que es necesario privatizar —dada la crisis
fiscal- y que es conveniente privatizar, dada la mayor eficiencia y la menor subor-
dinacion a factores politicos de las empresas privatizadas. El Gnico sector de la
produccion de bienes y servicios para el mercado donde pueden caber dudas
legitimas sobre la conveniencia de privatizar, es el de los monopolios naturales. En
éstos, para poder privatizar, es necesario establecer agencias reguladoras auté-
nomas, que sean capaces de imponer los precios que prevalecerian si hubiese
mercado.

En un 4rea intermedia, entre las actividades exclusivas del Estado y la produc-
cion de bienes y servicios para el mercado, tenemos actualmente, dentro de! Esta-
do, una serie de actividades en el drea social y cientifica que no le son exclusivas,
que no implican poder de Estado. Se incluyen en esta categoria las escuelas, las
universidades, los centros de investigacién cientifica y tecnoldgica, las guarderias,
los ambulatorios, los hospitales, entidades de asistencia a los indigentes, princi-
palmente a los menores y a los ancianos, los museos, las orquestas sinfénicas, las
oficinas de arte, las emisoras de radio y televisién educativa o cultural, etc. Si su
financiamiento, en grandes proporciones, es una actividad exclusiva del Estado -
seria dificil garantizar la educacion bésica gratuita o la salud gratuita en forma
universal, contando sélo con la caridad publica- su ejecucién definitivamente no
lo es. Por el contrario, éstas son actividades competitivas, que pueden ser contro-
ladas no s6lo a través de la administracion pablica gerencial, sino también y prin-
cipalmente a través del control social y de la conformacién de cuasi-mercados.

En estos términos, no hay razén para que estas actividades permanezcan
dentro del Estado y se constituyan en un monopolio estatal. Pero tampoco se justi-
fica que sean privadas -o sea, orientadas hacia el lucro y el consumo privado- ya
gue son con frecuencia actividades fuertemente subsidiadas por el Estado, y cuen-
tan con donaciones voluntarias de la sociedad. Por esto, la reforma del Estado en
esta area no implica la privatizacién, sino la publicizacién —vale decir, 1a transfe-
rencia hacia el sector publico no estatal-. La palabra publicizacién se cre6 para
distinguir este proceso de reforma del de privatizacion. Se trata de destacar el
hecho de que, ademas de la propiedad privada y de la propiedad estatal, existen
unaterceray una cuarta formas de propiedad relevantes en el capitalismo contem-
poréneo: la propiedad publica no estatal y la propiedad corporativa.t’ Por lo comun
solo se hace referencia a dos formas de propiedad: la propiedad publica, vista
como sindnimo de estatal, y la propiedad privada. Esta simplificacion, uno de

61. Entiendo por propiedad corporativa, de la cual no me ocuparé ahora, la propiedad de
asociaciones clasistas, sindicatos y clubes, vale decir, de sociedades civiles orientadas hacia la
defensa de intereses de grupos o corporaciones.
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cuyos origenes se refiere al caracter dual del Derecho -tenemos derecho publico
o privado- induce a las personas a referirse a entidades de caracter esencialmen-
te publico, sin fines de lucro, como “privadas”. Sin embargo, si se define como
publico aguello que se orienta hacia el interés general, y como privado aquello
que se orienta al interés de los individuos y de sus familias, queda claro que lo
publico no puede quedar limitado a lo estatal, y que fundaciones y asociaciones
sin fines de lucro y no orientadas hacia la defensa de intereses corporativos, sino
hacia el interés general, no pueden ser consideradas como privadas; son organi-
zaciones publicas no estatales, forman parte del tercer sector, o son “organizacio-
nes sin propietario” (nonowned), segun la expresion de Mintzberg (1996).52La
Universidad de Harvard, las universidades catolicas brasilefias o la Santa Casa de
Misericordia de S&0 Paulo no son entidades privadas sino publicas. Sin embargo,
como no forman parte del aparato del Estado, no estan subordinadas al gobierno,
no tienen funcionarios publicos en sus cuadros, no son estatales. En realidad, son
publicas no estatales (o sea, utilizando otras denominaciones con las que son
designadas, son entidades del tercer sector, son entidades sin fines de lucro, son
organizaciones no gubernamentales, organizaciones voluntarias).

Finalmente, pasando del analisis de las columnas al de las filas del Cuadro
4.1, tenemos las Actividades Principales (core functions) y las Actividades Auxilia-
res o de apoyo. Las actividades principales son las actividades de gobiernc pro-
piamente dichas, son las actividades en las que es ejercido el poder del Estado.
Son las acciones de legislar, regular, juzgar, de ejercer funciones policiales, fisca-
lizar, definir politicas, fomentar. Pero para que estas funciones del Estado puedan
ser realizadas, es necesario que los politicos y la alta burocracia estatal, en el
nucleo estratégico, asi como también la administracion publica media del Esta-
do,® cuenten con el apoyo de una serie de actividades o servicios auxiliares:
limpieza, vigilancia, transporte, operacién, servicios técnicos de informatica y pro-
cesamiento de datos, etc. Segun la légica de la Reforma del Estado de los afios
noventa, estos servicios, en principio, deben ser tercerizados, vale decir, deben
ser sometidos a licitacion publica y contratados con terceros. De esta manera,

62. Mintzbert (1996:76) identifica cuatro tipos de organizacién en el capitalismo contemporaneo:
la privada, la publica (o estatal), sin propietarios, y corporativa. La organizacién nonowned
corresponde a mi organizacién publica no estatal. La organizacién cooperativa, por su parte, no
corresponde a la organizacién corporativa. La cooperativa es una forma de propiedad privada,
en la medida en que los cooperativistas comparten las ganancias o excedentes por ella
producidos. La organizacion corporativa no tiene fines de lucro, pero tampoco esté directamente
orientada hacia el interés publico: defiende los intereses de sus asociados.

63. Aqui estamos utilizando el término “administracién publica” acompafiado de “alta” o “media”,
y “burocracia estatal” como sinénimos.
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estos servicios, que son servicios de mercado, pasan a ser realizados
competitivamente, con ahorros sustanciales para el Tesoro.

Siempre podré haber excepciones en este proceso de tercerizacion. Las areas
grises no habran de faltar. (Es conveniente tercerizar los trabajos de las secreta-
rias? Probablemente no lo sea, aun cuando su papel haya disminuido considera-
blemente en la administracion moderna. Habra otros servicios de esta naturaleza,
en los que la proximidad de la actividad exclusiva no recomienda la tercerizacion.
Por esto, y porque también habr4 areas grises entre lo que debe ser publicizado y
lo que no, es adecuado contar con dos regimenes juridicos dentro del Estado: el de
los funcionarios estatutarios y el de los empleados. Esta es una préctica de hech8,
corriente en los paises desarrollados, dotados de burocracias desarrolladas. La
condicion de funcionarios estatutarios est4 limitada a las carreras de Estado, sien-
do considerados como empleados —en una situacion intermedia entre el funciona-
rio estatutario y el trabajador privado- los demas funcionarios que ejercen activi-
dades auxiliares, que se decidié no tercerizar, o que no fue posible publicizar.

En realidad, el proceso de tercerizacion de servicios, ahora en curso en todos
los Estados modernos, es sélo un capitulo mas del proceso de contratacion de
terceros, que cobr¢ fuerza a mediados del siglo XX, cuando las obras publicas
fueron tercerizadas. A comienzos de este siglo, todavia era comdn que el Estado
realizase directamente sus proyectos y sus obras de ingenieria. Con el surgimiento
de las empresas contratistas y de las empresas de formulacion de proyectos, esta
practica desaparecié. De manera semejante, el proceso de privatizacion es, en
parte, un proceso de retorno al principio de la concesién de servicios publicos. Y no
es solo eso, porque en el auge del Estado empresario se éstatizaron o se crearon por
parte del Estado, empresas industriales y de servicios que no estaban orientadas
estrictamente hacia la produccién o suministro de bienes y servicios publicos.

Cuadro 4.2: Instituciones Resultantes de la Reforma del Estado

Actividades Servicios Sociales y Produccién de
Exclusivas Cientificos Bienes y Servicios
del Estado p/Mercado
Actividades Estado Entidades Publicas Empresas
Principales (Core) entanto no estatales Privatizadas
personal
Actividades Actividades Actividades Actividades
Aucxiliares Tercerizadas Tercerizadas Tercerizadas
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El resultado de este triple proceso de privatizacion, publicizacion y tercerizacién
que esta ocurriendo en las reformas del Estado, es que el Estado “en tanto perso-
nal” queda limitado a un Unico cuadrante en el Cuadro 4.1. En los demas cuadran-
tes, como vemos en el Cuadro 4.2, se ubican las entidades publicas no
estatales®las empresas privatizadas vy las actividades tercerizadas. Estado “en
tanto personal” porque es preciso tener claro que el Estado resultante de la Refor-
ma Gerencial ser4 mucho mayor de lo que es su personal, en la medida en que
tendremos un Estado Social o Social-Liberal y no un Estado Liberal, como fue el del
siglo XIX. Sera mucho mayor que lo que cubre el pago de su personal, porgue no
sblo comprara cada vez mas bienes y servicios de las empresas al tercerizar sus
actividades, sino también porque contratara servicios sociales principalmente entre
organizaciones publicas no estatales. Para medir el tamario del Estado en relacién
al pais o Estado-Nacion del cual forma parte, la mejor forma no es saber cuél es la
proporcion de funcionarios en relacion al total de la mano de obra activa, sino cual
es la participacién del gasto del Estado en relacion con el Producto Interno Bruto.
En el Estado Social, la segunda tasa (gastos/PBIl) debera ser mayor que la primera
(funcionarios estatutarios/mano de obra activa), atin cuando el salario medio de
los funcionarios publicos sea mayor a la media nacional de salarios.

El Estado Social-Burocratico del siglo XX, como el Social Liberal del siglo XXI,
seguird siendo un fuerte promotor o subsidiador de las actividades sociales y
cientificas, con la diferencia de que la ejecucién de estas actividades en el
Estado que esta surgiendo, estara a cargo principaimente de entidades publicas
no estatales. Si quisiésemos representar este hecho gréaficamente, el Estado So-
cial (Estado en cuanto a gastos) ocupara una gran parte de la columna de los
servicios sociales y cientificos, en la medida en que éstos son financiados a
fondos no recuperables con recursos del Estado provenientes de impuestos, y el
area correspondiente de servicios tercerizados, como muestra el &rea sombreada
en el Cuadro 4.2.%

64. Entidades publicas no estatales que, en el Brasil, al ser “publicizadas”, denominamos
organizaciones sociales.

5. Obsérvese que se puede también medir el Estado incluyendo sus empresas estatales. En
este caso, sin embargo, se tropieza con una serie de dificultades, en la medida en que las
empresas no son financiadas por impuestos, sino por sus ventas, y es impensable sumar impuestos
y ventas. De todos modos, este tema perdi6 relevancia en la medida en que los procesos de
privatizacién se generalizaron.
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INSTITUCIONES Y ACTIVIDADES DEL ESTADO

En las actividades exclusivas del Estado podemos distinguir: el nicleo estraté-
gico, donde se definen las politicas publicas; y las agencias descentralizadas que
ejecutan politicas publicas que presuponen el uso del poder del Estado.

Cuadro 4.3: Formas de Propiedad y Administracion e Instituciones

Forma de Propiedad Forma de Administrac. Institu-
ciones
Estatal | Publica | Privada | Burocrética| Gerencial
no
Estatal

Nucleo Secretarias

Estratégico Formula-

Congreso, Poder doras de
o|Judicial, Capula Politicas
§| de Ministerios, Puablicas
$| Presidencia Contrato
2 de
@ Gestion
2| Unidades
3| Descentralizadas
| Policfa, Fomento Agencias
§ del area social Ejecutivas
8|y cientifica, y
2| Seguridad Social Auténomas
&£| Béasica, Reglamen-

tacion

Servicios No Publici-

Exclusivos zacién

Escuelas, Hos- Organiz.

pitales, Centros - Sociales

de Investigacion,

Museos

Produccién para

el Mercado Priva- Empr.

Empresas tizacion Privadas

estatales

Fuente: Ministério da Administragao Federal e Reforma do Estado (1995) Plano Diretor do Aparelho
do Estado.
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En el nucleo estratégico se definen las leyes y politicas publicas. Es un sector
relativamente pequefio, formado en el Brasil, en el nivel federal, por el Presidente de la
Republica, por los Ministros de Estado, los parlamentarios, por los magistrados (por los
tribunales federales encabezados por el Supremo Tribunal Federal) y por los procura-
dores del Ministerio Publico. Forman parte del nicleo estratégico los altos administra-
dores publicos que, en los tres poderes, son responsables de la administracion del
Estado. En los niveles estadal y municipal existen los correspondientes nicleos estra-
tégicos. Ef sector de las agencias descentralizadas, que ejecutan politicas publicas
con poder de Estado, esta formado por aquellas actividades o funciones a través de las
cuales el Estado ejerce su poder de cumplir con las funciones policiales, defender al
pais, representarlo internacionalmente, reglamentar, juzgar, fiscalizar, tributar y realizar
transferencias. Este sector incluye la policia, las fuerzas armadas, los 6rganos de
fiscalizacién y reglamentacion, y los érganos responsables de las transferencias de
recursos, como el Sisterna Unico de Salud -SUS- el sistema de auxilio-desempleo, etc.

Ya vimos que los servicios sociales y cientificos, aun cuando sean servicios no
exclusivos o competitivos de! Estado y no involucrando poder de Estado, son finan-
ciados o subsidiados por el Estado, porque la sociedad los considera de gran
relevancia desde el punto de vista de los derechos humanos, o porque implican
economias externas que hacen que no puedan ser adecuadamente remunerados
en el mercado a través del cobro de los mismos. Hemos visto también que la
produccion de bienes y servicios para el mercado es realizada por el Estado a
través de las empresas estatales.

En cada uno de estos sectores serd necesario considerar: qué tipo de propie-
dad vy, respectivamente, el tipo de administracién publica y de institucion méas
adecuado. El Cuadro 4.3, que retoma las categorfas del Cuadro 4.1, resume las
relaciones entre estas variables. La propiedad del nucleo estratégico debe ser, por
definicion, estatal, y las instituciones tipicas son las secretarias encargadas de
formular las politicas publicas y el contrato de gestién utilizado para controlar las
agencias descentralizadas. Las unidades descentralizadas con poder de Estado
seran las agencias ejecutivas y las agencias reguladoras. La propiedad de las
mismas también serd, por definicidn, estatal. Los servicios sociales y cientificos
seran de propiedad publica no estatajl, y la institucién tipica sera la organizacién
social. Las empresas estatales deberan ser privatizadas.

DESCENTRALIZACION

El modelo que desarrollé en las secciones anteriores corresponde fundamen-
talmente a un proceso de desconcentracion o de delegacion de autoridad. Es
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imposible, sin embargo, entender la Reforma Gerencial sin incluir en elia la dimen-
sion de la descentralizacién en el sentido politico y no solamente administrativo
del término —vale decir, la transferencia de recursos fiscales, autoridad y responsa-
bilidad del poder central hacia las unidades subnacionales: hacia los estados y
municipios o entidades locales.

La descentralizacion en las empresas, a partir del modelo de “organizacion
funcional descentralizada” adoptado por Alfred Sloan en la General Motors en la
primera década del siglo XX, es una estrategia de delegacion de autoridad que,
para evitar la pérdida de control, rompe con el principio de la unidad de mando,
originado en las organizaciones militares y adoptado por Fayol, y acepta el princi-
pio de la dualidad de mando: autoridad de linea y autoridad funcional.®® La descen-
tralizacion politica hacia niveles subnacionales y locales es un fenémeno politico,
cuyo origen es antiguo,® pero que cobré auge en los Ultimos veinte afios, en
funcion de la crisis del Estado. Castells (1998), que percibe la crisis del Estado
principalmente como resultante de la globalizacion y de la creciente complejidad
social y politica que la acompafia, considera que el Estado, para defenderse de la
pérdida recurrente de autonomia en e! campo de la definicion de las politicas, se
moviliza en dos direcciones opuestas: por una parte, se organiza internacionalmente
en bloques econémicos regionales, en zonas de libre comercio o en uniones
aduaneras cartelizadas; o, en la direccién inversa, implementa la descentraliza-
cion hacia las unidades locales. Castells observa que:

“Ante la complejidad creciente del sistema operativo global, los ciudada-

nos y los grupos necesitan criterios méas verificables de cémo son repre-

sentados sus valores y defendidos sus intereses. Su capacidad de control
politico cotidiano, ademas de las elecciones cada cuatro arios, se organi-

za mas facilmente en el &mbito local. Asi, se observa en todo el mundo un

66. Sloan relaté su experiencia en My Years with General Motors (1946). Sobre |a organizacién
funcional descentralizada, que sirvié de modelo organizacional a todas las grandes empresas a
partir del éxito de la experiencia en la General Motors, ver Drucker (1954), Chandler (1962),
Bresser Pereira (1963b).

67. No se debe, sin embargo, incluir la constituciéon de estados federativos, de los cuales los
Estados Unidos constituyen un parametro. En este caso, no se traté de una descentraiizacién -
de una transferencia de poder hacia los estados- sino por el contrario, de la transferencia de
poder desde los estados hacia la Unién, en el momento en que los estados decidieron formar la
federacion. En el Brasil existieron experiencias anteriores de descentralizacién, durante el Imperio,
con el Ato Adicional de 1832, en la Primera Republica y en la Constitucion de 1946, pero fueron
siempre limitadas. Una descentralizacién significativa sélo tuvo lugar a partir de la Constitucién de
1988, ya en plena crisis del Estado.
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movimiento de descentralizacion de las instituciones del Estado, en parte
como respuesta a reivindicaciones locales y regionales, a expresiones
colectivas relacionadas con la identidad, pero también en parte, como
resultado de un esfuerzo consciente del Estado-Nacion para encontrar
formulas alternativas a la rigidez de la centralizacién y a la crisis de legiti-
midad que emana de la desconfianza de los ciudadanos.” (1998:17)

La descentralizacién obedece al principio de la subsidiariedad: lo que puede
ser hecho por la ciudad no debe ser hecho por la regién; lo que puede ser hecho
por la region no debe ser hecho por el poder central.® La logica subyacente a este
principio es simple: las actividades sociales, como educacion basica y salud, asf
como las actividades de seguridad local, pueden llevarse a cabo con un control
mucho mayor por parte de la poblacion si se realizan descentralizadamente, en el
nivel local 0 como maximo en el nivel regional o estadal. La argumentacién buro-
crética en favor de la centralizacion se basa en la incapacidad de los gobernado-
res, y especialmente de los prefectos, para gastar “racionalmente” los recursos. En
lugar de hacer esto, se dedicaran al clientelismo y al nepotismo. Esta, sin embargo,
es una vision que ademads de burocratica es autoritaria con respecto a la capaci-
dad de los gobiernos locales. Y no considera que, en las democracias, ef poder de
las comunidades para controlar los servicios del Estado suministrados localmente,
aumento de manera extraordinaria. Castells reconoce este hecho y le atribuye una
dimension histérica. La complejidad creciente de la administracién publica en un
mundo globalizado lleva a una crisis politica; la desconfianza de los ciudadanos
con respecto a sus gobiernos. La confianza sélo podra ser recuperada en la medi-
da en que los servicios del Estado sean descentralizados y los ciudadanos sean
empowered a nivel local: investidos de poder para controlar localmente el servicio.
En este proceso, descentralizacion y desconcentracion se suman. Aun cuando la
agencia sigue siendo controlada en el nivel federal, la desconcentracion del po-
der y la administracion por resultades hacen que el control social se torne estraté-
gico. Cuando, ademds de la desconcentracién se tiene la descentralizacion poli-
tica del recurso y del gasto publico, el papel atribuido por la Reforma Gerencial al
control social se torna todavia mas efectivo.

68. André Franco Montoro, el primer gobernador electo de Sao Paulo después de muchos afios
de autoritarismo, ejerciendo el gobierno en momentos en que la crisis fiscal del Estado brasilefio
acababa de desencadenarse (1983-1986), repetia con insistencia una frase que procurd hacer
realidad en su administracién: “lo que puede ser hecho por el municipio no debe ser hecho por
el estado; y lo que puede ser hecho por el estado no debe ser hecho por el gobierno central.”
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Es comun la afirmacion de que la descentralizacion es un medio de afirmacion
de la democracia. Cuando la descentralizacién es una estrategia administrativa,
que implica solamente delegacién o desconcentracion de autoridad, esta suposi-
cién no tiene sentido, ya que por su intermedio solo se busca lograr mayor efecti-
vidad y eficiencia en la gestion. Pero cuando la descentralizaciéon es pensada en
términos politicos, e involucra distribucién territorial de poder, existe una clara
relacion con la democracia. En realidad, como lo demostré Tocqueville, la demo-
cracia norteamericana nacié del poder local, se originé en las ideas de igualdad
que se manejaban en las comunidades de Nueva Inglaterra. En un primer momen-
to estuvieron las comunidades democraticas locales; en un segundo tiempo y
sobre esa base, se formaron los trece estados de Norteamérica, que en un tercer
momento, el de la independencia, constituirian los Estados Unidos. El movimiento
fue, por consiguiente, inverso. No fluyd desde el centro hacia la periferia, como es
lo propio de la descentralizacion, sinc de las comunidades locales hacia el poder
central. Por el contrario, en la mayoria de los paises, inclusive el Brasil, que nacie-
ron como Estados centralizados, la descentralizacién es una forma a través de la
cual la sociedad civil se autonomiza del Estado, es una manera por medio de la
cual las poblaciones mas sencillas pueden expresar los derechos de la ciudada-
nia de manera mas efectiva. Levy (1997:65), sin embargo, pone en duda esta
relacién tan clara entre descentralizacién politica, aumento del poder local y de-
mocracia, citando autores como Slater (1990), para quien la descentralizacién
puede llevar al parroquialismo, al conformismo y al ejercicio de un poder oligarquico
por las elites locales. Ahora bien, no hay duda de que esto puede acontecer, y que
ya acontecidé muchas veces en el curso de la historia. En realidad, las democra-
cias tienen por lo general su origen en el centro, en la lucha de las clases medias
y de los trabajadores por mayor libertad y mayor participacion en la conduccion de
los asuntos politicos. El origen en los gobiernos locales, como ocurri en los Esta-
dos Unidos, es mas bien una excepcion. Sin embargo, cuando la democracia tiene
su origen en el Estado y no en la comunidad, el camino en el sentido de su conso-
lidacion tiende a ser largo y accidentado. Las elites iluminadas que pretenden
hablar en nombre de la democracia estén inicialmente tan distantes del pueblo
que no les es dificil traicionarlo. Es sélo cuando los ciudadanos, en los niveles
local y nacional, consiguen un minimo de igualdad en relacién a las elites, que la
democracia deja de ser oligarquica y pasa a ser real. La descentralizacién, o
aumento del poder local, es una sefial de que este proceso esta en marcha. Sia él
se suma una administracion publica gerencial y participativa, con un creciente
control social, estaremos caminando en la direccién deseada.
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REFORMA GRADUAL

La Reforma Gerencial seré una reforma gradual, que durard afos. Su objetivo
de corto plazo ser4 alcanzado principalmente a través de la destitucién de funcio-
narios, por exceso de cuadros, de la definicién clara de un techo remunerativo
para los empleados, y mediante la modificacion del sistema de jubilaciones, elimi-
néndose los privilegios. Por su parte, la modernizacién o el aumento de la eficien-
cia de la administracion publica sera el resultado a mediano plazo de un complejo
proyecto de reforma, a través del cual se buscara al mismo tiempo fortalecer la
administracion publica directa o el nucleo estratégico del Estado, y descentralizar
la administracion publica a través de la implantacién de agencias auténomas y de
organizaciones sociales controladas por contratos de gestion.

En el proceso de reforma no se debe pensar en una ruptura radical con la
administracion burocrética. Tampoco la reforma debera ocurrir con la misma in-
tensidad en los diversos sectores. En realidad, la administracion publica gerencial
debe ser construida sobre la administracién publica burocratica, y principalmente
a partir de la existencia de un servicio civil profesional y competente. La combina-
cion de principios gerenciales y burocraticos debera variar de acuerdo con el
sector. La gran cualidad de la administracién publica burocréatica es su seguridad
y efectividad. Por esto, en el nucleo estratégico, donde estas caracteristicas son
muy importantes, ella debera mantenerse presente, en conjunto con la administra-
cion publica gerencial. Ya en los demds sectores, donde el requisito de eficiencia
es fundamental dado el gran nimero de funcionarios y de ciudadanos-clientes o
de usuarios involucrados, el peso de la administracién publica burocratica debera
ir disminuyendo hasta practicamente desaparecer en el sector de las empresas
estatales. De acuerdo con lo observado por Roberto Cavalcanti de Albugquerque:

“Es dudoso que este nuevo paradigma... deba sustituir por completo, en espe-
cial en los 6rganos que directamente ejercen los poderes conferidos al Estado, al
modelo de gestion politico-administrativo (burocratico).” (1995:36)

No se trata, por lo tanto, de hacer tabula rasa de la administracion publica
burocratica, sino de aprovechar sus conquistas, los aspectos positivos que ella
contiene, al tiempo que se va eliminando lo que ya no sirve. Instituciones burocra-
ticas como la exigencia de concurso, de un sistema universal de remuneracion, de
carreras formalmente estructuradas, y de un sistema de entrenamiento, deben
conservarse y perfeccionarse, cuando no implantadas, considerando que hasta el
momento actual no o han sido, a pesar de toda la ideologia burocratica que se
entronizé en Brasilia entre 1985 y 1994. Estas instituciones, sin embargo, deben
ser lo suficientemente flexibles como para no entrar en conflicto con los principios
de la administracion publica gerencial. Sobre todo, no deben impedir que el mérito
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personal sea recompensado, independientemente del tiempo de servicio, y no
deben aumentar las limitaciones a la iniciativa y a la creatividad del administrador
publico en la gestion de sus recursos humanos y materiales. El entrenamiento,
conforme observa Oszlak (1995), debe estar relacionado en forma prioritaria con
las necesidades y programas de un nuevo Estado que se quiere implantar, en lugar
de estar subordinado a las etapas de una carrera, como pretende la concepcion
burocrética del tema.
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CAPITULO 5 ,
ORIENTACIONES TEORICAS

La Reforma Gerencial en curso en los paises de la OCDE
y en algunos paises en desarrollo, estd basada en la idea de transferir mayor
autonomia y mayor responsabilidad a los administradores publicos, y hacer gque la
administracion publica se oriente hacia el ciudadano-cliente. En ambos movi-
mientos, la reforma se ha inspirado en la administracién privada, pero se distingue
de ella en el hecho de que no procura lucros, sino el interés publico, porque el
criterio politico es en ella mas importante que el criterio de eficiencia, y porque
presupone procedimientos democraticos que, por definicién, no tienen cabida en
el seno de la empresa capitalista. La Reforma Gerencial mejora la gestion de
gobierno del Estado, entendiendo dicha gestion como la capacidad existente en el
Estado para hacer realidad, de manera eficiente y efectiva, las decisiones toma-
das. Una gestion de gobierno fuerte es el resultado de un Estado saneado en el
plano fiscal y financiero, y competente en el plano administrativo. Y tiene un papel
en el mejoramiento de la gobernabilidad, en la medida en que presupone y procu-
ra profundizar los mecanismos democraticos de responsabilizacion y de transpa-
rencia. En el plano histérico, la Reforma Gerencial es la segunda gran reforma
administrativa del Estado capitalista. Presupone, completa y modifica la primera
—la Reforma Burocratica (Civil Service Reform)— que establecio el servicio publico
profesional.
Asi como la Reforma Burocratica corresponde a un modelo racional-legal de
administracion publica, la Reforma Gerencial se refiere a un modelo gerencial o de
la nueva gerencia publica (new public management). Chevallier (1996) encuentra
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antecedentes del modelo gerencial ya en los afios sesenta, que opone al “modelo
legal” y al “modelo sociolégico”. En realidad, este ultimo es el modelo de la teoria
de las organizaciones, que servird de base a la teoria de la administracion de
empresas en los Estados Unidos, y sera por lo tanto, parte integrante del modelo
gerencial de administracion publica, de acuerdo con lo que seguidamente vere-
mos en este capitulo.

DEFINIENDO LA REFORMA GERENCIAL

Podemos comprender mejor la Reforma Gerencial y la administracién publica
gerencial correspondiente, a través de sus objetivos y caracteristicas. Existen nu-
merosas definiciones que le son aplicables. Hood (1991:4) por ejemplo, en un
trabajo pionero, enumera siete caracteristicas de la nueva gestion publica: admi-
nistracion profesional, indicadores de desempefio explicitos, mayor énfasis en el
control de resultados, division de las organizaciones publicas en unidades meno-
res, mayor competencia entre las unidades, énfasis en el uso de préacticas de
gerencia originadas en el sector privado, y énfasis en una mayor disciplina y mo-
deracion en el uso de recursos. Premchand (1998), mas recientemente, y desde
un punto de vista més econémico que politico, describe la administracién publica
que prevalecera hacia el afio 2020, con las siguientes caracteristicas: un Estado
con agencias estatales menores, mas flexibles, en las que habra una separacion
entre definicion e implementacién de politicas; patrones éticos publicos bien defi-
nidos, tanto para burécratas como para politicos; transparencia, con amplia publi-
cidad de estadisticas y de resultados; proceso presupuestario claro, con perspec-
tivas de mediano plazo, con exposicion en detalle para el corto plazo de los
indicadores de desempefio y de los resultados a ser alcanzados; abolicién de la
estabilidad de los funcionarios; pago y sistema de contabilidad publica gerencial
totaimente electrénicos. Yo podria seguir presentando definiciones de la adminis-
tracion publica gerencial y de la Reforma Gerencial que la origina. Quizas un buen
resumen, que expresa al mismo tiempo mi vision sobre el tema, es el que sigue.

En primer lugar, y de manera mas directa, ella apunta a aumentar la eficiencia
y la efectividad de los organos o agencias del Estado, a través de una administra-
cién basada: (a) en la descentralizacion de las actividades hacia las unidades
subnacionales y en la desconcentracion (delegacion) de las decisiones hacia los
administradores de las agencias ejecutoras de politicas publicas; (b) en la separa-
cion de los érganos formuladores de politicas, situados en el nicleo estratégico
del Estado, de las unidades descentralizadas y auténomas, ejecutoras de los ser-
vicios; (c) en el control gerencial de las agencias autonomas, que deja de ser
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principalmente un control burocratico, de procedimientos, realizado por los pro-
pios administradores y por agencias de control interno y externo para ser,
adicionalmente, la combinaciéon de cuatro tipos de control: (¢1) control de resulta-
dos, a partir de indicadores de desempefio estipulados de forma precisa en los
contratos de gestion; (¢2) control contable de costos, que puede ser también pen-
sado como un elemento central de control de resultados; (¢3) control por cuasi-
mercados o competencia administrada; y (c4) control social, a través del cual los
ciudadanos ejercen formas de democracia directa; d) en la distincion de dos tipos
de unidades descentralizadas o desconcentradas: (d1) las agencias que realizan
actividades exclusivas del Estado, por definicion monopdlicas; y (d2) los servicios
sociales y cientificos de caracter competitivo, en los que no esta involucrado el
poder de Estado; (e) en la transferencia hacia el sector publico no estatal de los
servicios sociales y cientificos competitivos; (f) en la tercerizacion de las activida-
des auxiliares o de apoyo, que pasan a ser licitadas competitivamente en el merca-
do; y (g) en el fortalecimiento de la burocracia estatal, particularmente de la alta
administracion publica, que es dotada de mayor autonomia, organizada en carre-
ras o “cuerpos” de Estado, y legitimada no sélo por su competencia técnica, sino
también por su capacidad politica.®®

Ampliando el concepto de Reforma Gerencial, ésta apunta, en segundo lugar,
a mejorar la calidad de las decisiones estratégicas del gobierno y de su burocra-
cia, fortaleciendo asi la capacidad del Estado para promover e! desarrollo econé-
mico y social, y creando las condiciones para la inversién privada. Esto se logra a
través de una autonomia y de una capacitacién cada vez mayores de los adminis-
tradores publicos y de los politicos electos, permitiéndoles tomar las decisiones
necesarias para aumentar la competitividad internacional —-decisiones relaciona-
das con los tres papeles fundamentales del Estado del siglo XXI:; primero, la garan-
tia de la propiedad y de los contratos para el buen funcionamiento de los merca-
dos, principalmente mediante la existencia de un sistema legal moderno, de un
proceso judicial rapido y de un Poder Judicial independiente y honesto; segundo,
la obediencia a los fundamentos macroeconémicos en forma estable; y tercero, la
promocion eficiente y efectiva del capital humano, expresado en la educacion, la
salud publica y la cultura nacional, del desarrollo tecnoldgico del pais y de su
comercio exterior-. Es importante, asimismo, observar que no existen férmulas o

69. La Reforma Gerencial implica la sustitucion de la administracion publica burocréatica por la
administracién publica gerencial. Ello, sin embargo, no implica disminuir el papel de la burocracia
estatal. Por el contrario, en la medida en que se le atribuye mayor autonomia gerencial, asumiré
un papel cada vez mas estratégico en la administracién del Estado.
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reglas para aumentar esta capacidad para tomar decisiones estratégicas en la
administracion pablica gerencial, a no ser la idea central de la autonomia y de la
capacitacion gerencial del administrador publico.”

Por ultimo, la Reforma Gerencial apunta a asegurar el caréacter democrético de
la administracion publica, a través de la implantacion de un servicio publico: (a)
orientado hacia el ciudadano-usuario o ciudadano-cliente,”” en lugar de mantener
el caracter auto-referido que es propio de la administracion publica burocratica,
orientado hacia la afirmacién del poder del Estado y de la burocracia estatal; y (b)
basado en la responsabilizacién del funcionario publico: (b1) ante la sociedad, por
medio de una administracion transparente, orientada hacia la rendicién de cuen-
tas; (b2) ante los politicos electos en los términos de la democracia representativa,
a través de la actuacion fiscalizadora, principalmente de los politicos de oposi-
cion; y (b3) ante los representantes formales e informales de la sociedad, organiza-
dos en el espacio publico no estatal, mediante mecanismos de control social o de
participacion ciudadana. En este sentido, la Reforma Gerencial es una reforma
para la democracia.

Desarrollaré cada una de estas caracteristicas a lo largo de todo el libro.
Todas ellas hacen una administracién mas eficiente y mas democratica. Mas efi-
ciente, porque viabiliza la efectiva utilizacién de los medios mas adecuados para
alcanzar los fines establecidos. Mas democratica, porque esta orientada hacia el
ciudadano, y porque involucra el control social por parte de los ciudadanos orga-
nizados en consejos formales e informales de los mas variados tipos. Naturalmen-
te, es posible afirmar lo opuesto —que la Reforma Gerencial lleva a una administra-
cion mas autoritaria, en la medida en que el administrador publico pasa a poder
tomar decisiones, a usar su arbitrio en lugar de aplicar simplemente la ley-. En
estos términos, el principio del universalismo de procedimientos, que caracteriza a
la burocracia, estaria siendo violentado. En realidad, no se ejerce ninguna violen-
cia sobre este principio. La ley democraticamente aprobada sigue siendo absolu-
ta. Lo que se hace es, en el marco de la ley, asegurar mayor autonomia de gestion
al administrador publico. Y para ello es preciso contar con la existencia de un
régimen democratico, en el cual el control de la sociedad sobre administradores

70. Ver sobre las decisiones estratégicas de los administradores publicos, principaimente los
trabajos de Dror (1994, 1996, 1997), de Crozier (1996), y de Crozier y Tilliette (1995).

71. Utilizo estas dos expresiones como sinénimas. Es posible, no obstante, distinguirias: el
ciudadano usuario no paga, mientas que el ciudadano cliente paga por los servicios recibidos.
La distincién puede ser de utilidad para distinguir los casos en que los servicios del Estado son
ejecutados porque involucran un derecho universal (por ejemplo, la ensefianza bésica), de
aquellos que no lo involucran. Es una necedad suponer que el ciudadano siempre debe ser
usuario, no pagando nunca por los servicios suministrados por el Estado.
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publicos mas autdbnomos asume un caracter estratégico. En este caso, la Reforma
Gerencial, ademas de ser una reforma para la ciudadania y la democracia, es una
reforma en la democracia, que supone la existencia de un régimen democratico.

TRES ORIENTACIONES

Las caracteristicas generales que expusimos para definir la administracion
publica gerencial son lo suficientemente amplias como para abarcar, en términos
generales, todos los casos abordados, pero un andlisis mas minucioso revelara
que algunos items de la Reforma Gerencial son determinantes en algunas expe-
riencias nacionales o son reconocidos por algunos autores, y no se verifican en
otras experiencias o no cuentan con el reconocimiento de otros autores. Asi, la
administracién publica gerencial o “nueva gerencia publica” no corresponde a un
movimiento homogéneo e internamente coherente, sino a un conjunto de sistemas
alternativos de ideas —identificables en tanto modelos u orientaciones teérico-
ideoldgicas- que tienen como vinculo comudn el distanciamiento progresivo que
llevan a cabo en relacion con la administracion publica burocratica, y como crite-
rio de clasificacion, el elemento ideoldgico conservador o progresista. Siguiendo
este criterio, Ferlie et alli (1994) identifican las siguientes orientaciones de la nue-
va gerencia publica: the efficiency drive (en relacion con la economia politica
thatcherista); downsizing and decentralization (importacion de modelos
organizacionales del sector privado, principalmente la reduccién dréastica del nu-
mero de funcionarios —como resultado de la reingenieria— y contractualizacion de
actividades en el interior de las empresas —que dan como resultado la descentra-
lizacion-); in search of excellence (bajo la influencia de la teoria de la administra-
cién de la “escuela de relaciones humanas”, con su énfasis en el cambio a traves
del comportamiento y la cultura organizacional, ya sea desde la base -/earning
organization— o desde arriba -liderazgo carismatico-); y public service orientation
(fusion de ideas administrativas de los sectores publico y privado).

Esta diversidad se ha reflejado en la literatura dedicada al tema de la nueva
gerencia publica, que también presenta numerosos matices en términos de los
enfoques y de las lecturas que realizan, intentando enmarcar conceptualmente las
diferentes formas asumidas por la administracion publica gerencial. A las variadas
realidades representadas por los casos nacionales, sus distintas fases y demas
especificidades, los autores, siguiendo inclusive sus tendencias ideolégicas, han
respondido mediante diferentes formas de tratar el tema, focalizando distintos pun-
tos al establecer qué y como se ha desarrollado y 1o que deberia ser la nueva
gerencia publica. En este sentido, se puede distinguir en la literatura la existencia
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de orientaciones tan distintas entre si, en lo que concierne a la caracterizacion de
la administraciéon publica gerencial, que se hace posible la clasificacion de las
mismas segun sus peculiaridades.

En la elaboracién de una clasificacién de las orientaciones analiticas de la
administracién publica gerencial, la descentralizacion, la relevancia de la eficien-
cia como objetivo fundamental y la evaluacion de la calidad de los servicios publi-
cos, no son factores distintivos, ya que son considerados como esenciales en la
caracterizacién de la administracién puiblica gerencial. Tenemos, sin embargo,
dos criterios que pueden ser de utilidad: el tipo de control que es ejercido sobre el
planeamiento y la prestacion de los servicios publicos; y la medida en que la
administracion publica es identificada con la administracién de empresas (priva-
das) en términos de sus prdacticas y de sus conceptos organizacionales e
institucionales. Ambos pueden ser considerados como criterios institucionales u
organizacionales, orientados hacia el establecimiento de métodos de actuacion.
Constituyen, no obstante, criterios centrales de diferenciacién de la administra-
cion publica gerencial de su predecesora, la administraciéon publica butocratica, y
consisten en “puntos de distanciamiento” que pueden observarse desde la apari-
cion de los primeros trabajos sobre el tema hasta el momento actual. Asi, los
nuevos tipos de control evidencian el progresivo alejamiento de los controles tipi-
camente burocraticos, que se inclinan hacia los procedimientos y principalmente
a la comprobacién del cumplimiento formal de etapas legal y estrictamente esta-
blecidas. Por otra parte, el grado de identificacion de la administracion publica con
la administracion de empresas (privadas), en términos de sus practicas y concep-
tos organizacionales, denota el alejamiento gradual de la nocién tipicamente bu-
rocratica. En términos burocraticos, la organizacién y los métodos de la adminis-
tracion plblica serfan propios y totalmente distintos de la administracién privada.
Siguiendo la evolucién de los criterios definidos, estos postulados burocraticos
seran progresivamente criticados y abandonados por la administracién publica
gerencial, en sus diferentes orientaciones.

Es posible distinguir, como minimo, tres orientaciones en la literatura sobre la
administracion publica gerencial: la Orientacién Técnica, la Orientacion Economi-
ca y la Orientacién Politica. El Cuadro 5.1 presenta en forma resumida la inciden-
cia de los criterios anteriormente definidos en estas orientaciones. Todas poseen,
hasta cierto punto, un caracter liberal, inclusive la técnica, porque le dan importan-
cia al mercado en la coordinacién de la economia y prevén el control por cuasi-
mercados o por competencia administrada en el interior de la organizacion estatal.
Obsérvese, sin embargo, que no denomino “neoliberal” a ninguna de ellas, porque
entiendo que el neoliberalismo, en tanto liberalismo radical o ultraliberalismo, es
incompatible con ia administracion publica gerencial. Aun cuando busquen inspi-
racion en el sector privado y le den importancia al control de resuitados en lugar
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del control burocrético de procedimientos, las tres orientaciones se distinguen
entre sf en la medida en que agregan nuevos mecanismos e instancias de control
al control de resultados, y establecen asi una mayor o menor identificacion con la
administracion privada.

Cuadro 5.1: Orientaciones de la Administracion Publica Gerencial

Tipo de Control Identificacién entre
Administracién Publica
y Privada
Técnica De resultados Media alta
Econdmica y Cuasi-Mercado Alta
Politica y Social Media baja

Orientacién Técnica. La primera vertiente percibe el cambio de foco desde el
control de procedimientos hacia el control de resultados como el rasgo fundamen-
tal de la administracion publica gerencial. Esto no significa, sin embargo, que
identifique totalmente la administracion publica y privada. Esta identificacion se
presenta, en esta orientaciéon, como un criterio discutible, de alcance variable. La
variacion abarca desde autores que admiten una minima identificacion entre las
administraciones publica y privada hasta aquellos que auspician la importacion
de algunas técnicas operacionales del sector privado y la adopcién de una vaga
mentalidad de mercado, pero que no estiman validas las reformas que recrean, en
el sector publico, las méas recientes innovaciones organizacionales generales en
el “mundo de los negocios”, como por ejemplo la reingenieria. En consecuencia,
la Orientacion Técnica tiende a establecer, en Gltimo término, mecanismos de
busqueda de la eficiencia, pero especificos del Estado y de la administracién
publica, dejando en un segundo plano la adopcién de mecanismos de mercado
-més apropiados para la administracién de empresas-~ en la transicién hacia una
administracion publica gerencial.

En este sentido, la Orientacion Técnica, en la cual la influencia burocratica aun
es fuerte, todavia concibe al ciudadano como receptor de un conjunto de servicios
por los cuales pagd por medio de impuestos. Lo mas importante es que estos servi-
cios sean suministrados al menor costo posible, llegando al mayor numero de ciuda-
danos. El ciudadano-contribuyente desempefia su papel por medio del cumplimien-
to de sus obligaciones tributarias, recibiendo en contrapartida un conjunto de servi-
cios, gue deben ser eficientes y costar el minimo necesario. Asf, para los autores de
la Orientacion Técnica, la cuestion de la contencién de costos ocupa un lugar de
importancia capital. La preocupacion por el control financiero se ve llevada al
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maximo, prestandose una marcada atencion al value for money (“hacer valer el
dinero”) y a las ganancias obtenidas por medio de la eficiencia, asi como por la
utilizacién continua de métodos de evaluacion de! desempefio de los funcionarios.
Se atribuye especial importancia a sistemas de control gerencial de costos mas
integrados y méas elaborados. Por otra parte, se aprecia una tendencia al fortaleci-
miento de la estructura administrativa general, con la valorizacién de la gestion por
medio de la jerarquia y de un modo de trabajo basado en la diada de “comandar y
controlar”. Asimismo, se confiere mayor atencién al establecimiento de metas yala
evaluacion del desempefio realizados en forma clara y explicita, asi como a la
transferencia del poder decisorio hacia los estratos superiores de gerencia. Todos
estos factores contribuyen con el perfeccionamiento del control de resultados.

En lo que tiene que ver con la adopcion de métodos de la administracion
privada, se puede sefalar la presencia de un moderado grado de empowerment
(fortalecimiento de la autonomia de gestion) en los sectores de la administracion
publica en los que las actividades son menos rutinarias. Se comprueba también
una extension de la funcion de auditoria, tanto financiera como contable, y una
insistencia creciente en relacion con métodos mas transparentes de evaluacion
del desempefio. El establecimiento de patrones de servicio y el uso del
benchmarking constituyen técnicas que pueden ser adoptadas sin gue se pierda
la distincién en términos administrativos de los sectores publico y privado. Una
tendencia a la reduccién del poder autorregulatorio de determinadas profesiones
en el sector publico, y el consiguiente cambio de poder de estos grupos en favor de
los administradores publicos en el proceso de gerencia, también ha sido sefialada
como una caracteristica que aumenta el tenor tecnocratico de esta orientacion de
la administracion publica gerencial.

Los principales representantes de esta orientacion se encuentran entre los
autores que se interesan principalmente en mecanismos de control de la gestion y
en la medicién o evaluacion de resultados, y entre aquellos que destacan las
modificaciones introducidas en las politicas de recursos humanos de los paises
que adoptaron una administracion publica gerencial. Quizas esto obedezca a la
complementariedad que revelan las nuevas politicas de recursos humanos, con la
cautelosa adopcion de algunas técnicas originarias del sector privado en esta
area, en relacion con la vigorosa implantacion del control por medio de resultados
promovido por la Orientacion Técnica. En términos nacionales, la Reforma Gerencial
en Australia es probablemente la que méas se aproxima a esta orientacién.

Orientacién Econdémica. Esta vertiente, que también puede ser llamada “de
mercado”, identifica el control por competencia administrada como el principal ins-
trumento de la administracion publica gerencial. Al control por resultados se suman
mecanismos de cuasi-mercados que permiten, en el interior del Estado o entre
las organizaciones financiadas por el Estado, la introduccién de elementos de
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competencia en la prestacion de los servicios publicos. Los diferentes proveedores
de servicios (estatales, publicos no estatales y privados) son estimulados para com-
petir entre si en la atencién de las demandas de los ciudadanos. A través del estable-
cimiento de cuasi-mercados, la preferencia de los ciudadanos-usuarios constituye
una informacién esencial para la evaluacion de los servicios prestados.

Por otra parte, los autores mas vinculados con esta orientacion mantienen un
alto grado de identificacion entre los métodos empleados en la administracion de
empresas privadas y aquellos que han sido utilizados en la administracion publica
gerencial. Existiria, asi, una marcada identidad entre {a administracion publica y la
administracién de empresas, en términos de sus practicas y conceptos
organizacionales e institucionales. En realidad, debido a la expansién de las con-
cepciones dominadas por una creciente “mentalidad de mercado”, el usuario de los
servicios publicos es considerado como un consumidor de estos servicios, y se ve
beneficiado por una orientacién hacia el cliente, tipica de las estrategias mas moder-
nas de administracion de empresas, como la de gerencia de la calidad total. Segun
la Orientacion Econdmica, fa administracion publica debe propiciar al ciudadano-
cliente un conjunto mayor de opciones y elevar la calidad de los servicios, sean ellos
prestados directamente por el Estado o, de preferencia, contratados por el Estado
con empresas U organizaciones publicas no estatales. La nocion de ciudadano-
cliente, en este contexto, intenta afirmar que el ciudadano tiene derecho no solo a
que los servicios prestados por el Estado sean eficientes y que cuesten el minimo
necesario, sino también a que estos servicios sean de buena calidad.

Los autores de esta orientacién destacan elementos que no sélo acercan mas
la administracion publica a una mentalidad de mercado, sino que también llevan a
la importacién, a veces indiscriminada, de técnicas y métodos de la administra-
cion de empresas. Entre éstos podemos sefalar la importancia dada a la admi-
nistracion por contrato (contractualizacién interna), la division de la administracion
publica entre un pequefio nucleo estratégico y una gran periferia operacional -
con contractualizacion externa de las funciones no estratégicas, inclusive las de
caracter social-, el cambio de formas estandarizadas de servicio hacia un sistema
mas flexible y variado, aumentando el abanico de escogencia de los clientes. En
términos de técnicas y métodos podemos destacar el downsizing —reduccion signi-
ficativa en las ndminas de pago de los organismos publicos en todos los niveles—; la
descentralizacion con empowerment de las jefaturas intermedias; la introduccién
de nuevos estilos de gestion, particularmente de la “gerencia de la calidad total” y
también de la “reingenieria”, de la “administracién por influencia” y el desarrollo
de las “organizaciones en red” —con énfasis en las alianzas estratégicas entre
organizaciones, por lo general con un uso intensivo de tecnologia de la informa-
cién, como una nueva forma de coordinacion-. La reforma en Nueva Zelanda, por
su radicalismo, es la que mas se aproxima a esta orientacion.
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Orientacién Politica. Avanzando en relacién con las anteriores, la tercera
vertiente en la literatura, que podemos denominar Politica 0 Democrética, suma el
control social a los controles de resultados y de competencia administrada, defi-
niendo esta forma de control directo por la sociedad, como una de las principales
caracteristicas de la administracion publica gerencial. Aunque los autores que
adoptan esta orientacion afirmen las similitudes entre la administracion publica y
la de empresas, acentuan sus diferencias. La relevancia dada al control social,
sumado a los controles por medio de resultados y de cuasi-mercados, apunta a la
progresiva participacion de la ciudadania en la definicion de los criterios y parametros
a ser utilizados en la evaluacion y control de los servicios publicos. En lugar de
procesos decisorios centralizados y autoritarios, seria posible implementar meca-
nismos que estimularan la participacion de los ciudadanos, creando asi nuevos
formatos de gestion del espacio publico.

En cuanto a la identificacion entre administracion publica y privada, los auto-
res de la Orientacion Politica focalizan la cuestion desde una nueva perspectiva:
no se trata ya de importar o no practicas y conceptos organizacionales e
institucionales de un sector al otro, creando asi una identificacion variable entre
ambos sectores. Su percepcion es que éstos son irreductibles entre si, siendo
necesario un filtrado y una reelaboracion critica de todas y cada una de las técni-
cas o conceptos que puedan inspirar la recreacién de algo similar en el sector
publico. En esta concepcién, fundamentada en la idea de una especificidad
irreductible del sector publico, éste es visto como eminentemente politico, regido
por los principios del poder y de la legitimidad, en tanto que el sector privado es
principalmente econdmico, regido por el mercado y el principio del lucro. En este
marco, la valorizacién de la participacion de los ciudadanos en la gestion de la
cosa publica asume una alta relevancia. El ciudadano-cliente es un ciudadano-
ciudadano, un ciudadano pleno, que es el objeto de los servicios publicos y tam-
bién su sujeto, en la medida en que se hace participe de la formacion de las
politicas publicas y de la evaluacion de los resultados. De acuerdo con lo observa-
do por Schedler (1996:8), la nocién clasica de ciudadania da al ciudadano el
derecho de decidir las actividades que el Estado debe ejercer y las politicas que
debe llevar a cabo, su extension y sus efectos, en tanto que el ciudadano-cliente
“ejerce influencia sobre los resultados de estas actividades (es decir, sobre sus
productos concretos)’. De este modo, aumenta la accountability o
responsabilizacion de los administradores publicos ante los ciudadanos.

La Orientacién Politica implica una adaptacion consciente de las técnicas e
ideas administrativas del sector privado al sector publico, propiciando una renova-
cion ética de los administradores publicos, que pasan a considerar al ciudadano
como un cliente y un socio, y que plantean la mejor calidad con la reduccién de costos
como una nueva mision para los servicios del Estado. La mayor preocupacion por la
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calidad del servicio {(administracion para la calidad total) refleja un abordaje dirigi-
do por valores, basado en una mision, y orientado hacia el logro de la excelencia
en los servicios publicos. Esto permite una atencién redoblada a las preocupacio-
nes y a los valores del ciudadano-cliente, asf como una atencién a la “voz" del
ciudadano. Asimismo, pasa a ser ampliamente considerado el desarrollo del “apren-
dizaje social” sobre la provision de los servicios de rutina (p. ej., el trabajo de
desarrollo comunitario, evaluacién de necesidades sociales). Se establece asi un
conjunto continuo de tareas y valores distintivos del servicio publico, con énfasis
en cuanto a asegurar la participacién de los ciudadanos y la responsabilizacion
del administrador publico.

La idea de que el ciudadano debe ser visto como ciudadano-cliente es una
idea central en la Reforma Gerencial. Sin embargo, es comun oir criticas a esta
vision, que seria “neoliberal” por reducir al ciudadano, primero a la condicion de
contribuyente, y enseguida, a la de cliente, cuando él es mucho mas que esto: es
un ciudadano, portador de derechos u obligaciones politicas. Esta critica no tiene
sentido. El verdadero ciudadano es sin duda aquel que tiene derechos efectivos,
inclusive el de ser tratado con respeto por los proveedores de servicios del Estado.
La orientacion hacia el cliente importada de la administracion de empresas signi-
fica exactamente eso: atender a las necesidades del cliente, respetarlo. Pero no
significa que con ello se esté dejando de lado el derecho del ciudadano a partici-
par, que se esté subestimando la importancia de ios mecanismos e instituciones
de control social, que son un elemento esencial de la administracién publica
gerencial.”

LOS GERENCIALISTAS

Entre los autores y documentos gerencialistas, se incluye, en la Orientacion
Politica, el Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, en la medida en que
presupone el régimen democratico, considera como objetivo de la Reforma
Gerencial la realizacion eficiente de servicios de educacion y de salud financia-
dos por el Estado, a efectos de satisfacer el derecho a la salud y a la educacion, y
atribuye una gran importancia a la transparencia y a los mecanismos de control

72. Mério Covas, gobernador det Estado de S&o Paulo (1995-1998) desarrollé en su administracion
un amplio programa de gerencia de calidad, orientado hacia el ciudadano-cliente. En una
conferencia en Brasilia, declaré que la gerencia para la calidad desarrollada en el sector privado
era especiaimente adecuada para el sector publico, ya que atender al ciudadano-cliente con
calidad y eficiencia es una excelente forma de fortalecer la ciudadania.
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social. Del mismo modo, mis propios trabajos pretenden ser ubicados en esta
categoria. También debe mencionarse el articulo de Abrucio (1996) que, en esta
perspectiva, traza un panorama de la experiencia internacional reciente en rela-
cion a la reforma administrativa.

A nivel internacional, cabe destacar el libro de Fertie et alli (1996), que aborda
de manera sistemética la nueva gerencia publica a partir de la experiencia inglesa
y la obra seminal de Osborne y Gaebler (1992), que ven en el incremento de la
participacion y del control social la posibilidad misma de que el Estado “cataliza-
dor o posibilitador” sea capaz de “navegar en vez de remar”. Los anélisis de Nuria
Cunill Grau (1995, 1997) acerca de la participacion de los ciudadanos en la formu-
lacion de las politicas y de las decisiones publicas, y del desarrollo y expansion de
ta sociedad civil en la gestién de programas o servicios publicos, se incluyen
claramente en esta orientacién. Segun esta autora, éstas serian las nuevas formas
de relacion entre el Estado y la sociedad, que presentarian una gran capacidad
para ampliar el espacio ptblico. Un valioso andlisis comparativo inspirado por la
Orientacién Politica fue realizado por Kettl (1998), focalizando los dilemas politicos
(tales como la definicién del papel del gobierno) que han acompariado las refor-
mas administrativas en todo el mundo.

Los intentos por construir un modelo de transicién rumbo a la nueva gerencia
publica a partir de la Orientacién Politica, ya estan presentes en Kooiman y Eliassen
(1987) y también en Hood (1994). En este trabajo, las direcciones de la reforma son
formuladas a través de factores que reflejan de forma nitida las posturas de esta
orientacion. Es igualmente importante la evolucién reciente de la visién de Hood
(1996a), que define “un conjunto de dimensiones de cambio” para caracterizar los
“componentes doctrinarios” de la reforma de la administracion publica en curso.
En la misma linea, Prats y Catala (1996:25) se refiere a la ilusion de que la gerencia
empresarial privada pueda ser transferida mecanicamente al sector publico. Por
otra parte, sefiala “la incapacidad del derecho administrativo para establecer un
didlogo fecundo con la gerencia publica”.”

Merece especial mencién la contribucién de Ranson y Stewart (1994: 4-5),
que por una parte, puede ser incluida en la Orientacion Politica de la administra-
cién publica gerencial, y por otra, puede ser vista como una simple critica a dicha
administracion, sin oferta de alternativas. Ellos destacan con fuerza la especifici-
dad de lo publico o dominio publico (the public domain), que sin duda, no puede
ser reducido a los principios de la administracion privada, como quieren algunos

73. Entre los gerencialistas, cabe evocar, ademas de los referidos en esta seccién, a Kooiman
y Eliassen (1987), Zifcak (1994), Meneguzzo (1995), Crozier (1996), Mintzberg (1996), y
Premchand (1998),
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defensores de la nueva gerencia publica, que catalogamos en la Orientacion Eco-
némica. Y afirman: “en el dominio publico, cualquier concepto de gestién que no
abarqgue el reconocimiento de la politica y de los conflictos como elementos cons-
titutivos de las organizaciones publicas més que como un obstaculo del campo
publico, es un concepto estéril”. Para argumentar en este sentido, citan a Beetham:

“El aspecto distintivo de la administracién publica esta en el caracter politico
de los servicios publicos. El contenido y el nivel de estos servicios esta determina-
do por consideraciones cualitativas, y por un compromiso publicamente defendi-
ble entre valores competitivos, en lugar de estarlo por un criterio de lucro. La propia
demanda de atender al criterio empresarial de ‘eficiencia’ es una demanda politi-
ca.” (1987:36).

En otras palabras -y en la misma linea de Cunill Grau- se afirma que en lo
publico el criterio de eficiencia esté subordinado al criterio democrético. Y para
esto, es preciso pensar en una nueva administracion publica que atienda a los dos
criterios, preservando la pricridad del segundo. Ranson y Stewart, sin embargo, no
tienen muy claro cudl es esta alternativa. Perciben, con mucha agudeza, que es
preciso buscar una alternativa que supere tanto la perspectiva del periodo social-
democratico o corporatista, como “el concepto de administraciéon publica que
reflejaba la creencia de que el poder de la técnica profesional, reforzada por las
reglas de equidad vy justicia, administradas por una burocracia orientada hacia el
welfare, podria tener como resultado una buena sociedad”, asi como la del actual
periodo neoliberal, que sustituy6 estas creencias por ia creencia opuesta de que
una “administracion contratada” garantizaria la escogencia plblica democrética
y la responsabilizacion de los burécratas (1994:153). Esta alternativa debe respe-
tar el hecho de que “la logica de la accién en el dominio publico se apoya en el
principio organizador del discurso publico, llevando a escogencias selectivas
basadas en el consentimiento publico” (p. 110). El desafio consiste en “recuperar
lo publico para lo politico” (p. 20), y desarrollar una learning society, en la que el
discurso politico y el aprendizaje social sean dominantes. Nada mas correcto, de
acuerdo con la linea habermasiana de la “accién comunicativa”.™

Sin embargo, cuando llega el momento de definir o discernir, en el proceso
histérico en marcha, las simientes o inclusive las raices de esa alternativa, Ranson y
Stewart no tienen éxito. Confundiendo el caracter conservador del thatcherismo con
el de la administracion pudblica gerencial, acaban tirando al nifio junto con el agua
del bafo. Esto se debe, en gran parte, a la critica equivocada que hacen al
“consumidorismo”, que caracterizaria al abordaje necliberal: la premisa de que en
la idea del “ciudadano-cliente”, que es central en la administracién publica gerencial,

74. Ver Habermas (1981a,b).
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estaria implicita la vision de que “el publico, en la nueva politica puede ser y tiene
que ser solo un consumidor” (p. 15). Para estos dos autores, la consecuencia de no
distinguir con claridad el campo publico del privado, la administracion publica de la
privada, seria la orientacion hacia el cliente, seria el pecado consumidorista lo que
rebajaria al ciudadano a la condicién de consumidor o cliente.

No voy a volver a discutir la adecuacion de este término. S6lo observaré que,
aun cuando sea inaceptabie la identificacién de la administracién publica con la
privada, esto no significa que sea equivocada la percepcion del ciudadano como
un ciudadano-cliente. Esta es una importacion de la administracion privada, que
debidamente adaptada, representa un avance y no un retroceso en la afirmacion
de la ciudadania. Ver al ciudadano como un cliente significa solo brindarle la
debida atencién, darle el respeto que no se le da en las practicas de la administra-
cion publica burocratica, auto-referida, inclinada hacia su propio poder. Hay sin
duda una diferencia esencial: la empresa percibe al individuo como un cliente,
porque esto le interesa; el gobierno y su burocracia deben ver al individuo como un
cliente porque éste es un derecho que él tiene como ciudadano. Asimismo, el
hecho de que el ciudadano tenga derechos como cliente no significa que no tenga
derechos como participante en la toma de decisiones sobre las politicas, sea a
través de los mecanismos de la democracia representativa, sea en forma cada vez
mas frecuente, a través de las nuevas instituciones de democracia directa o
participativa. La condena de la idea del ciudadano-cliente es uno de esos lugares
comunes de la izquierda, que de esta forma desestima cémo en la administracion
publica el ciudadano tiende a ser maltratado por los burécratas, Ranson y Stewart,
entonces, al caer en ese lugar comun, terminan poniendo en duda algunas de las
caracteristicas centrales de la Reforma Gerencial, como pueden ser la orientacién
hacia el ciudadano-cliente, la formacion de cuasi-mercados, el establecimiento
de relaciones contractuales entre el gobierno y las agencias, los indicadores de
desempefio, y la flexibilidad en los sistemas de remuneracion (p. 15). Y asi, a pesar
de la buena defensa que hacen de la especificidad politica del dominio publico y
de la administracién publica, se limitan, en Gltimo término, a hacer una serie de
recomendaciones generosas dirigidas a hacer mas democrética y participativa la
administracion publica, cosas con las cuales estoy de acuerdo, pero que pierden
su razdn de ser en la medida en que no contienen una definicién clara sobre el
area de actuacion del Estado, sobre las nuevas instituciones y los nuevos instru-
mentos de gerencia que caracterizan a la Reforma Gerencial en su version politica
y democratica -una reforma que mejora la capacidad de gobierno de! Estado,
tornandolo mas democratico y més eficiente.
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3ORIENTACION NEOLIBERAL2

Autores como Pollit (1993), Fairbrother (1994), Wright (1994), Trosa (1995) y
Clarke y Newman (1997), al elaborar estudios de casos especificos y al hacer
analisis comparativos, critican la administracién publica gerencial o la nueva ge-
rencia publica, al ver en ella rasgos conservadores. Wright, por ejemplo, afirma, a
mi modo de ver en forma equivocada, que las reformas que vienen ocurriendo en
Europa Occidental muestran, entre otras caracteristicas:

“Un cambio general del paradigma, con un fuerte prejuicio ideoldgico contra
el Estado, el big government, burocracias ampliadas, soluciones universalistas. En
términos de administracién, el paradigma se nutre no sélo en una teoria econémi-
ca orientada hacia el mercado al estilo Chicago, sino también en teorias de
escogencia publica (con sus nociones simplistas sobre el comportamiento buro-
Crético), en la teoria del principal-agente, en nuevas teorias de derechos de pro-
piedad y en andlisis econémicos de las fallas del sector publico.” (1994:105)

De esta forma, Wright identifica la Reforma Gerencial con la visién neoliberal y
econdmica de la administracién publica, que predominé como ideologia en un
determinado momento en el establishment de los paises de la OCDE, pero que
jamas logré implantarse en la administracion publica, a no ser bajo la forma grose-
ra de politicas de downsizing, vale decir, de reduccion indiscriminada del aparato
del Estado. Aun cuando sea habitual entre ciertos autores calificar como
neoliberales algunas orientaciones de la administraciéon publica gerencial, espe-
cialmente aquellos que legitimamente, en el Reino Unido, se opusieron a las poli-
ticas conservadoras adoptadas por Margaret Thatcher e identificaron la reforma
gerencial con el thatcherismo, yo excluyo esta alternativa, porque tal como demos-
traré en esta seccion y en las siguientes de este capitulo, la ideologia necliberal no
es compatible con la visién gerencial, y si con la perspectiva burocratica de ia
administracion publica. Thatcher fue la Unica estadista verdaderamente neoliberal
que goberné un pais desarrollado y, de hecho, a partir de una alianza con los altos
administradores y consultores gerenciales, que no se conformaban con la crisis
del civil service britanico, promovié la Reforma Gerencial en su pais. Pero en otros
paises donde gobernaban partidos socialdemdcratas, la Reforma Gerencial tam-
bien se emprendié, como fue el caso de Nueva Zelanda, en la fase inicial de la
reforma, y de Australia, durante la mayor parte del proceso.

Sin embargo, existe implicita o explicitamente en la mente de muchos una
ecuacion lineal segun la cual “Gobierno Thatcher = neoliberalismo = escogencia
racional = Reforma Gerencial”. Pero esta ecuacioén sélo es verdadera en su primer
término. El gobierno de Thatcher fue neoliberal. Ya el segundo término es discuti-
bie: existe toda una corriente de cientistas politicos, encabezada por Adam
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Przeworski, que utiliza el instrumental de la teoria de la escogencia racional y de la
teoria del principal-agente, pero que no es conservadora: es socialdem&crata. Por
su parte, el segundo término de la ecuacién (escogencia racional = Reforma
Gerencial) es menos erréneo que la igualdad de los términos extremos de la mis-
ma (Gobierno Thatcher = Reforma Gerencial).

El Gobierno Thatcher no adopto la Reforma Gerencial por razones ideolégi-
cas, sino pragmaticas. Thatcher, como cualquier politico competente, en ese mo-
mento estaba concertando acuerdos en lugar de ser dogmatica. Si lo hubiese sido,
no se habria involucrado en una reforma que presupone una accién colectiva,
cuando sabemos que los verdaderos neoliberales, en la medida en que son libera-
les radicales, ultra-individualistas, no creen en la posibilidad de una eficiente ac-
cion colectiva. Por esto no creen en la posibilidad de que el Estado —que es con-
sustancial a la accién colectiva— actie de manera eficiente en el area econémica
y ni siquiera en el drea social, preconizando asi el Estado minimo, la retirada del
Estado de todas las 4reas, con la excepcién de la garantia de la propiedad y de los
contratos. De ahi que preconicen, igualmente, el establecimiento de instituciones
que posean la suficiente solidez, que puedan resistir a la corrupcion, al rent-seeking
y al nepotismo, y que no dependan de las cualidades morales de los politicos y los
administradores publicos. ;Cudles son esas instituciones? En el plano de la admi-
nistracion publica, son los controles burocraticos rigidos. Sin embargo, Thatcher
concreto una alianza con los consultores y administradores pablicos gerencialistas,
que deseaban superar la crisis del civil service britanico, porque asi ambas partes
lograrfan alcanzar sus objetivos: Thatcher no eliming los servicios sociales del
Estado, pero redujo su peso en el presupuesto; los gerencialistas consiguieron
hacer mas eficientes esos servicios, y asi recuperar el prestigio del civil service.

En realidad, la visién conservadora de la sociedad y de la politica es, esencial-
mente, una vision pesimista en lo que se refiere a la naturaleza humana, en tanto
que las visiones progresistas tienden a ser mas optimistas, tienden a depositar un
minimo de confianza en el ser humano, que es esencial para la convivencia y la
cooperacion social. La Reforma Gerencial parte de este optimismo minimo, aun
cuando esté ocurriendo en una fase histérica conservadora-pesimista. Tras el
optimismo que el racionalismo y el iluminismo -y de manera méas amplia, la moder-
nidad- trajeron al mundo, hemos vivido en los Ultimos treinta afos un tiempo
posmoderno de dudas, de fragmentacion de identidades y de descrédito de la
razdn, rasgos estos que caracterizan el mundo posmoderno (Stuart Hall, 1996). En
el contexto de la modernidad, segun sefialan March y Olsen, el orden politico era
percibido como una cuestién de escogencia, como el resultado de la razén huma-
na que buscaba construir una sociedad més racional. Sin embargo, recientemen-
te, ese optimismo democratico fue sustituido por una concepcion de politica que
tienen como premisas el individualismo y el interés propio. March y Olsen, aunque
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utilizan muchos de los recursos metodologicos del individualismo, se rebelan con-
tra esta vision de la democracia:

“Las ideas de que los gobiernos persiguen una virtud publica auténoma y
objetivos colectivos, fueron subordinadas a ideas de negociacion, coalicion poli-
tica y competencia... Pero nosotros, en compariia de muchos otros, pensamos que
teorias de democracia basadas en el individualismo y en los intercambios suminis-
tran bases insuficientes para reflexionar con respecto al gobierno."”® (1995:5-6)

Aligual que para March y Olsen, y a diferencia de o que ocurre con el pensa-
miento conservador moderno, la Reforma Gerencial se encuentra apoyada en una
vision mas optimista de la naturaleza de la que adopta la escogencia racional:
presupone que politicos y administradores publicos, aungue mas interesados en
sus objetivos egoistas, también se muestran motivados por el interés publico. La
administracion publica gerencial apuesta a la delegacion de autoridad, a la auto-
nomia de los gerentes, al control a posteriori, porque cuenta con los controles de
resultados, los controles de cuasi-mercados y los controles democraticos, y tam-
bién porque cree en la posibilidad de cooperacion desinteresada, en la busqueda
del interés publico. No tiene una visién idilica del ser humano, y sabe que los
controles son esenciales, que el interés propio y la cooperacion desinteresada
siempre estan en un equilibrio inestable: si no hubiese vigilancia, no sélo adminis-
trativa sino también democrdtica, el equilibrio se desplazaria hacia el lado del
interés propio. Pero tiene claro que, para que una administracion sea publica, ella
tiene necesariamente que estar orientada hacia el interés publico.

En estos términos, ninguna de las tres orientaciones que presentamos puede
ser llamada neoliberal. Todas creen en la posibilidad de una accién eficiente del
Estado. La orientaciéon que mas se aproxima del neoliberalismo es ta que denomi-
namos Econdmica, en la medida en que, en Gltimo término, desea privatizar los
servicios sociales y cientificos, como ocurrié en Nueva Zelanda. Pero aun en este
caso, esta orientacién defiende el financiamiento a fondos no recuperables por
parte del Estado, de los servicios sociales basicos, y reconoce la especificidad de
lo publico en relacién con lo privado.

75. March y Qlsen hablan de democratic governance, que estoy traduciendo como “gobierno
democrético”, ya que ellos se estén refiriendo al proceso amplio de gobernar Estados democréticos.
Ellos utilizan governance en este sentido, porque probablemente government crea confusién
con state. En el Brasil, y de manera general en la tradicién europea y latinoamericana, se
establece una clara distincién entre gobierno y Estado. Asi, es posible reservar la expresién
governanga para un aspecto del gobierno: la capacidad de hacer realidad las decisiones de los
gobernantes.
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La Reforma Gerencial, como su nombre mismo lo sugiere, se inspira sin duda
en la administracion de empresas, en la autonomia decisoria que detentan los
administradores de empresa. El burécrata clasico es aquel que aplica las normas
burocréticas evitando la “discrecionalidad”; el administrador de empresas es aquel
que toma decisiones en situacion de incertidumbre, utilizando su discrecion. A
través de la Reforma Gerencial, el administrador publico debe adquirir no toda,
pero si una gran parte de la autonomia de que goza el administrador privado. Y
junto con esto lograr, al mismo tiempo, autonomia en relacién con el politico
clientelista, apoyandose en los politicos democraticos, ya que la autonomia res-
pecto a la norma no tendria sentido si no estuviese acompanada de la autonomia
con respecto a la clientela politica. La decisién de los politicos democraticos de
implantar una administracién publica gerencial implica necesariamente la deci-
sion de eliminar el clientelismo, que en la administracién privada no existe, como
no puede existir en una administracion publica que paso a ser gerencial. Tanto en
la administracion privada como en la administracion publica gerencial existe una
incompatibilidad intrinseca con el clientelismo.

En todo caso, es preciso tener claras las diferencias entre la administracion
publica y la administracion de empresas, que derivan de la naturaleza diferente de
la organizacién privada y de la organizacion publica. Son dos las diferencias fun-
damentales, de las cuales se desprenden todas las demas: primero, la organiza-
cién o empresa privada tiene propietarios y apunta al lucro, en tanto que la organi-
zacion publica pertenece a todos y busca el interés publico; segundo, la empresa
es dirigida o coordinada por el mercado, que estudia la teoria econémica, mientras
que el Estado esté dirigido por la politica, que es objeto del andlisis de la ciencia
politica o el derecho. En consecuencia, cuando ciertos autores intentan igualar las
dos administraciones en nombre de la Reforma Gerencial caen en el engafo
conservador de no distinguir las légicas distintas que, en las organizaciones, rigen
lo privado y lo publico.

Esta confusion ideologica y retérica se refleja en las dos teorfas de las organi-
zaciones hoy vigentes. La reciente “teoria econémica de las organizaciones”,
basada en la teoria de la escogencia racional y en la teoria del principal-agente, y
la “teoria administrativa de las organizaciones” o simplemente teoria de la organi-
zacion, de base sociologica y politica, que tiene su origen en Weber, pero que
cobr6 autonomia tedrica desde mediados de este siglo. En tanto que la primera
tiende a ser conservadora y representa un retroceso teérico en el sentido de la
administracion publica burocrética, la segunda es progresista y apunta en el sen-
tido de la Reforma Gerencial. Examinaremos estas dos teorias Y Ssu corresponden-
cia con las formas de administracién pablica en las dos secciones siguientes.
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ESCOGENCIA RACIONAL Y BUROCRACIA

Toda forma de administracién, publica o privada, esta necesariamente basada
en un sistema de incentivos y sanciones. O, en otras palabras, en un sistema de
motivacién positiva y negativa. Desde los estudios de Hawthorne, liderizados por
Elton Mayo a inicios de los afios treinta, que dieron origen a la escuela de relacio-
nes humanas y, en forma mas general, a la teoria de las organizaciones, el tema
central de la administracién de empresas ha sido el de la motivacion, o sea cémo
establecer un sistema de incentivos y sanciones que motive a los trabajadores a
ejecutar bien sus tareas. En el sector privado, los sistemas de evaluacion del
desempenio, del pago de gratificaciones por el desemperio, de premiacién, pro-
greso con base en resultados, se basan sin excepciones en esta idea.

Més recientemente, la ciencia politica desarrolld, en el marco de la escuela de
la escogencia racional, la teoria del principal-agente, que dado su caracter mas
abstracto permite examinar, ademas de las relaciones jerarquicas de subordina-
cién y de las relaciones horizontales de cooperacion, las relaciones verticales
pero no jerarquicas, entre 10s electores y los politicos electos, o entre los accionis-
tasy los directivos de las empresas. El problema central, sin embargo, sigue siendo
el mismo: cuél es el mejor sistema de incentivos y sanciones que mejor lograra
llevar al agente a seguir las orientaciones o decisiones del principal.

Esta teoria, que por su grado de generalizacion hubiera podido, en principio,
significar un avance, en términos practicos acab6 representando un retroceso en la
medida en que sus adeptos retornaron a las ideas tayloristas de la administracion
cientifica, abandonada ya hace mucho tiempo por la teoria de las organizaciones.
Esta vuelta atras, por su parte, se deriva del hecho de que la teoria del principal-agente
se basa en la teorfa de la escogencia racional, en lugar de basarse en una perspectiva
de ingenierfa, como era la de Taylor. Aunque esta teoria, que tiene su origen en la teoria
econdmica neocléasica, pudiera ser un instrumento de andlisis relativamente util, en la
medida en que procura ver las instituciones como producto de decisiones tomadas
racionalmente, enfrenta graves limitaciones cuando se aplica a la politica y principal-
mente a la administracion de organizaciones. La premisa de que los agentes y los
principales siempre actian de manera “racional”, siguiendo su propio interés, lleva a
reducirlos al modelo de homo economicus. Esta reduccion es de utilidad para la teoria
econémica, que trabaja en un elevadisimo nivel de abstraccién.’”® Es, sin embargo
menos aplicable a la teoria politica, que opera en un nivel de abstracciéon mas bajo, y

76. Aun entre los economistas, el debate respecto a esta premisa es intenso.
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aun menos para la teoria de la administracién, que utiliza escasamente el recurso de
la generalizaciones.

No tengo la intencién de hacer en este libro una critica general de la teorfa de
la escogencia racional y de la subteoria del principal-agente. Ambas implican una
transposicion a la teoria politica y a la administracion publica, del método y de los
principios de la teoria microeconémica neoclésica, y ya son objeto de una amplia
discusion entre los economistas, dado su caracter radicalmente l6gico-deductivo
y abstracto, en lugar de ser histérico-inductivo. Sin embargo, como el objetivo de
los agentes econémicos en el mercado es siempre maximizar sus ganancias, la
fuerza explicativa de la teoria neoclasica es muy grande. Pero ya en el caso de los
comportamientos politicos y administrativos, esa premisa de maximizacion del
interés propio est4 lejos de ser consensual. A esto se agrega el hecho de que los
fenémenos politicos y administrativos son mucho mas concretos y particulariza-
dos que las relaciones econdmicas en el mercado descritas por la teorfa neoclasica.
Por ello, entiendo que la capacidad heuristica de la escogencia racional es limita-
da. No obstante, admito que la utilizacién de la escogencia racionat puede ser de
utilidad para comprender comportamientos e instituciones politicas, como lo han
demostrado sobre todo las investigaciones sobre el comportamiento de los politi-
cos en los parlamentos.

En este libro, y en particular en esta seccién, mi objetivo no es hacer una
critica de la escogencia racional y de la teorfa del principal-agente, sino demos-
trar, contradiciendo el saber convencional, que dada la concepcién pesimista de
la naturaleza humana en que se basan, estas teorias son incompatibles con la
Reforma Gerencial y consistentes con ia propuesta burocrética de la administra-
cion publica. Trabajos de autores representativos de esta perspectiva teérica como
Tirole (1994), Moe (1990) y McCubbins, Noll y Weingast (1987), son ilustrativos de
lo que estoy afirmando.

McCubbins, Noll y Weingast (1987) se muestran interesados en saber cé6mo
los politicos electos pueden controlar a los burécratas —un tipico “problema de
agencia”, segun ellos- vale decir, un problema que la teoria del principal-agente
esta en condiciones de ecuacionar. 4Y como ecuacionan ellos el problema?
Significativamente, los tres respetados cientistas politicos van a encontrar la solu-
cion en el uso mas intenso de procedimientos administrativos. En otras palabras, a
fines del siglo veinte, redescubren los principios de la administracion publica buro-
créatica. Segun ellos, existen dos formas en que los politicos pueden controlar a los
burécratas: a través del mecanismo de la supervisién (oversight), que implica el
seguimiento, la recompensa, la sancién de los burécratas a los cuales se delegé
un cierto grado de autoridad, y el mecanismo de los procedimientos administrativos
(administrative procedures). Durante muchos afios, la “teoria politica positiva” ignoré
esta ultima alternativa, limitando sus investigaciones y anélisis a los mecanismos de
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supervision, gue son ineficientes porque son caros.” En su trabajo, los tres autores
descubren la utilidad de las normas legales administrativas, planteandolas en los
términos de la escogencia racional:
“Al estructurar las reglas de juego a efectos de la agencia, los procedi-
mientos administrativos definen |la secuencia de las actividades de la agen-
cia, regulan la recoleccién y la difusion de las informaciones necesarias,
limitan las escogencias posibles y definen sus ventajas estratégicas.”
(1987:225)

Este retorno al pasado utilizando un instrumental econémico aparentemente
moderno (pero de hecho antiguo, del siglo pasado), que se torné mainstreamen la
ciencia politica por intermedio de la teoria de la escogencia racional, se puede
también encontrar en Tirole (1994). Haciendo uso del instrumental econdémico
neoclésico para entender el funcionamiento interno del Estado, parte del presu-
puesto de que los politicos y funcionarios publicos persiguen sus propios intereses
(self-interested) y por lo tanto se encuentran exclusivamente motivados por incen-
tivos monetarios o por oportunidades de ascenso en la carrera. Por otra parte,
observa que a diferencia de lo que ocurre con las empresas privadas, cuyo obje-
tivo es claramente maximizar el lucro, las agencias gubernamentales tienen obje-
tivos multiples, generalmente de dificil medicion, y eventualmente contradictorios.
Por consiguiente, dadas las dificultades para establecer incentivos, inclusive los
de carrera, los administradores publicos estan siendo permanentemente tentados
por grupos de intereses privados, que buscan capturarlos. Para evitar esta amena-
za, se establece un sistema regulatorio que puede ser, a su vez, capturado por
intereses particulares. Adicionalmente, se establece un sistema de divisién de
poderes o de checks and balances, cuyo poder de control es, no obstante, limita-
do. De aqui, concluye Tirole en forma estrictamente burocratica, que mejor que
contar con la supervisién de la burocracia por los propios politicos, es reducir el
tamario del Estado y los intereses econémicos con los que lidia, y contar con un
libro de reglas para evitar que la administracién publica tome decisiones con una
relativa autonomia:

“Para disminuir la tentacion de los funcionarios de ser capturados (co-

rrompidos), pueden reducirse las ganancias o las pérdidas de los grupos

de interés dependientes de decisiones regulatorias del gobierno. Esto

77. “Teoria politica positiva” es una expresién que los cientistas politicos de la teoria de la
escogencia racional y de la teoria del principal-agente gustan atribuirse a si mismos, inspirandose
en la “teoria econdmica positiva” de Mitton Friedman (1953).
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significa depender menos de las informaciones de que disponen los ad-
ministradores publicos y, por el contrario, regular de acuerdo con el libro
de reglas. Desde nuestra perspectiva, la caracteristica central de una
burocracia es que sus miembros no cuentan con la confianza para hacer
uso de informaciones que afectan a otras personas, ademas de a ellos
mismos, y que por lo tanto, las decisiones se basan en reglas estrictas.”
(1994:14)

Terry Moe, quien también hace uso del instrumental neoclésico incorporado en
el institucionalismo y en la teorfa de la escogencia racional para intentar entender la
administracion publica, se dirige en la misma direccién, caracterizandose por el
pesimismo radical en relacién con el Estado y con la posibilidad de una accién
colectiva efectiva. Distingue con acierto la organizacion privada de la publica. Sin
embargo, Moe, a pesar de que inicia su trabajo con la afirmacién de que “las agen-
cias publicas son las empresas del sector publico” (1990:223), percibié con clari-
dad la diferencia entre la organizacién privada y la publica y las consecuencias que
de ello se desprenden.

Estas diferencias llevaran a la adopcion de la administracién pubtica burocrati-
ca, pero no por eso habra de alcanzarse la racionalidad o la eficiencia. Inicialmente,
Moe va a buscar en la teorfa econdémica de las organizaciones de Oliver Williamson
(1985), inspiracion para entender ef Estado y la administracion publica. La premisa
de esta teoria es que los agentes econoémicos auténomos son llevados a cooperar
libremente en organizaciones, estableciendo contratos en este sentido, y superando
de esta manera sus problemas de accién colectiva, desde que esto implica costos
de transaccion menores que los que tendrian lugar en el mercado, si cada individuo
decidiese no cooperar y actuar individualmente.

Esta teorfa explica mal las organizaciones publicas, ya que la participacion en
ellas no puede considerarse como voluntaria. Utilizando las categorias de Hirschman
(1970), los ciudadanos no disponen de la alternativa de exit, y sf tan sélo de la de
voice. Mientras que en la organizacion privada siempre es posible la alternativa de la
salida, en la publica ésta es posible sélo parcialmente, y en el Estado como un todo,
la organizacién publica inclusiva, es imposible.

Los ciudadanos, en lugar de salir, deben tomar decisiones por mayoria. Decisio-
nes que son inherentemente inestables, que pueden modificarse dependiendo de
los resultados de las elecciones.

Moe recurre entonces, para explicar la cooperacion en las organizaciones
publicas, a la teorfa del principal-agente, que también procura resolver el pro-
blema de la accién colectiva (de falta de cooperacion). En este caso la teoria
es mas util, en la medida en que los agentes pueden ser inducidos por los
principales, que definen estructuras contractuales con incentivos y sanciones,
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las cuales a su vez, llevan al agente a realizar los objetivos deseados por el
principal.”® En ambos casos, Moe fue fiel al individualismo metodol6gico que
los cientistas politicos de la escogencia racional y del institucionalismo fueron
a buscar en la teoria econémica neoclasica, donde las organizaciones no son
vistas como un fenémeno histérico, tal como las analizé Weber, sino como
resultado légico-deductivo de una decision de cooperar en forma limitada por
parte de agentes econémicos.

Moe acepta con reservas esta teoria institucional de las organizaciones. Es
preciso adaptarla a las condiciones particulares del Estado y de la politica. La
politica no es exactamente el mundo del intercambio voluntario, sino del ejercicio
de la autoridad publica para realizar transferencia o redistribuir la renta. Por esto, la
teoria de los costos de transaccion es de poca utilidad, y la teoria del principal-
agente, o simpiemente de la agencia, puede ser aplicada, pero con limitaciones.
La teoria de la agencia muestra preocupacion por la subordinacion del agente al
principal, y con la garantia de que el agente haga su trabajo lo mas efectivamente
posible. En este proceso, las decisiones del principal que resultan en la estructura
organizacional son de gran importancia. El problema fundamental esta en tomar
decisiones estructurales que permitan construir una organizacion ¢ una institu-
cién que funcione. El problema no es el de escoger procedimientos o controles,
sino el de construir organizaciones que sean capaces de dar cumplimiento a sus
respectivas misiones.

Por su parte, Moe estima que el cumplimiento de este objetivo en el sector
publico es mucho mas dificil que en el privado, cuando no imposible. En las empre-
sas la propiedad es clara y firme, en la agencias del Estado el mando es transitorio.
Por eso los partidos politicos que se encuentran en el poder procuran construir
organizaciones que alcancen un aislamiento razonable en relacion con el gobier-
no, de manera que, al momento en que ellos pierdan el control del Estado, el nuevo
gobierno no pueda modificar significativamente el arreglo institucional y las politi-
cas de la agencia publica. Al hacer esto, observa Moe, los mecanismos
aislacionistas son precisamente creados por aquellos que no quieren una estruc-
tura efectivamente democratica de control. Al contrario de lo que ocurre en el
mercado, la nocién de perdedor o vencedor no es clara. Los vencedores de hoy
podran ser los perdedores de manana. Y estan siempre dentro del sistema, sin la
alternativa de la salida. Por esto dice Moe:

"Hay vencedores y perdedores, y los perdedores no pueden salir —sino

que al contrario, presos en la armazon del sistema, participan en el disefio

78. Sobre la teoria del principal-agente en la administracién publica, ver Przeworski (1996) y Melo
(1996).
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de agencias y de programas a los cuales ellos se oponen, y utilizan el
poder que poseen para crear organizaciones que no puedan realizar su
tarea.” (1990:228)

En este proceso, el control del principal (el elector) sobre el politico (el agente)
es muy relativo. Es igualmente relativo el otro paso de la cadena principal-agente:
el control por parte del principal (politico) sobre el administrador publico (agente).
El agente administrador publico adquiere una autonomia que, si tiene la cualidad
de reducir el clientelismo, y principaimente, si responde a las demandas de los
politicos para neutralizar futuros gobiernos de oposicion, escapa en contrapartida
al control democratico, y puede llevar al burécrata a perseguir sus propios intere-
ses, en lugar de buscar el interés de los politicos que le dieron autonomia a la
organizacioén, y menos aun el interés publico.

En todo esta secuencia, Moe estd describiendo el proceso de division de
poder o de checks and balances, que caracteriza a las democracias modernas.
Pero lo hace para acentuar su aspecto perverso. En los paises modernos, los
legisladores no tienen una visién de conjunto, gue segun él, sélo los jefes de
Estado puede eventualmente tener. Su preocupacion fundamental es la de prote-
gerse. Y para ello, a pesar de que se pudieran encontrar explicaciones perfecta-
mente racionales para el hecho,

“los legisladores crean alegremente una burocracia, pieza por pieza, que

no tiene sentido alguno como un todo organizacional... El resultado es una

pesadilla. La burocracia estadounidense es una confusion organizacional.”

(1990:237-238)

Esta vision pesimista es claramente neoliberal. Tan radicalmente neoliberal
que ni las normas burocraticas rigidas son una solucién, dada la irracionalidad de
los politicos, que quieren protegerse. La Unica alternativa es el Estado minimo.
Ahora bien, nada mas lejos de las ideas que expongo en este libro y de la Reforma
Gerencial, que esta idea.

TEORIA DE LAS ORGANIZACIONES Y REFORMA GERENCIAL

El sistema de motivacion en las organizaciones variara dependiendo de varia-
bles tales como la naturaleza del trabajo ejecutado, la cultura organizacional que
alli se desenvuelve, el pals en que esta situada la organizaciéon. Podemos aceptar
que, entre los politicos, el deseo de ser electo tenga preponderancia sobre sus prefe-
rencias en términos de politicas publicas (Ames, 1987; Geddes, 1991), mientras que
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para los burécratas, el afan por ser promovidos debe ser més fuerte que el de
defender el interés publico, pero esto no significa que siempre releguen el interés
publico a un segundo lugar. Motivaciones de carécter “moral”, relacionadas con la
satisfaccion en el trabajo, el sentido de equipo, la sensacion de estar cumpliendo
una misién, especialmente siendo ésta de naturaleza publica, son factores
motivadores poderosos y no necesariamente egoistas. Regresar, en el anglisis de
la administracion de las organizaciones publicas, a una vision taylorista, de inge-
nieros, o a la visién neoclasica de economistas, que ya fue refutada por la teoria
de las organizaciones en relacion con las propias empresas privadas, constituye
un retroceso tedérico y practico. Después de que la teoria de la administracion, a
partir de los estudios de Hawthorne, bajo la conduccién de Elton Mayo, se trans-
formé en la teoria de las organizaciones y pasé a tener una matriz tedrica socio-
i6gica en lugar de econdmica, las perspectivas de ingenieria 0 economicistas
fueron descartadas.™

Si bien es posible distinguir numerosas escuelas de pensamiento en torno a la
teoria de las organizaciones, su premisa mas general es gue la organizacion es un
tipo de sistema social: es un sistema social formal, deliberadamente orientado
hacia la consecucién de objetivos. Por consiguiente, siendo un sistema social, es
un sistema en que el todo es mayor que la suma de las partes. Asi, no es posible
reducir la organizacion a decisiones de agentes individuales, como pretende la
gscuela de la escogencia racional. Ni es posible limitar los incentivos de sus
miembros a incentivos materiales, ni siquiera, en términos mas generales, a incen-
tivos egoistas. Existe en la actualidad, en la teoria de las organizaciones, un amplio
consenso en cuanto a la importancia de los incentivos no econémicos o sociales.
De acuerdo con lo sefialado por Etzioni (1964:32), la escuela de relaciones huma-
nas descubrié gue la eficiencia y la racionalidad de las organizaciones no depen-
de de la capacidad fisica de trabajo, sino de la “capacidad social” del trabajador,
y que las recompensas no econdémicas desempefian un papel central en la deter-
minacién de la motivacién y de la satisfaccion del trabajador. Chester Barnard
(1938) quien, junto con Mayo, puede ser considerado el fundador de la teoria de
las organizaciones, fue enfatico al subrayar la importancia de la cooperacion y de
los incentivos morales en, las organizaciones. En trabajos ya clasicos, Maslow
(1943, 1970) propuso una jerarquia de motivaciones, comenzando por la
autorrealizacion en el trabajo, y pasando por la autoestima derivada de la autono-
mia y la responsabilidad en la ejecucién de las tareas, por la participacion en el

79. Estos estudios se llevaron a cabo en la fabrica Western Electric, en Hawthorne, Chicago,
entre 1927 y 1932. El informe clasico de estos estudios fue realizado por Roethlisberger y Dickson
(1939). Del propio Mayo ver The Human Problems of an Industrial Civilization (1946).
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grupo social, por la seguridad proporcionada por la organizacién, y terminando en
la motivacion “fisioldgica”, que incluye el salario y los incentivos monetarios.

El énfasis puesto por Mayo y Barnard en la motivacion para el trabajo, como los
factores de cooperacion, fue més tarde criticado como excesivo por los tedricos
de las organizaciones, pero la idea general no fue rechazada. Reducir el sistema
de incentivos de una organizacién a incentivos egoistas de ganancia material y de
promocién de carrera es impensable. Hoy, en los términos de la teoria de las
organizaciones, la motivacién es solamente uno de los aspectos estudiados. La
preocupacion central est4 en comprender la organizacién en tanto sistema social
desde diversos angulos o perspectivas. Gareth Morgan (1986), que probablemen-
te escribio el libro reciente de mayor prestigio sobre la teoria de las organizacio-
nes, sugiere que éstas pueden ser comprendidas a través de la combinacion de
ocho metéforas: las organizaciones como maquinas, como organismos, como
cerebro, como culturas, como sistemas politicos, como prisiones psiquicas, como
flujo y transformacion, y como instrumentos de dominacion. En la mayoria de ellas,
las organizaciones son vistas como sistemas sociales vivos y dinamicos, constitui-
dos por activos econémicos y financieros, procesos y tecnologias, y principalmen-
te por hombres y mujeres dotados de motivaciones egoistas y altruistas o sociales,
y de visiones contradictorias, de amor y de odio, sobre la propia organizacion en la
que trabajan. A través de un proceso que Pageés et alli (1986) llaman “mediacion”
tenemos, en fa organizacién, la alianza o convivencia contradictoria de los privile-
gios o ventajas ofrecidos para motivar a los empleados y las restricciones o coer-
ciones impuestas a ellos por la organizacion.®

Pageés y sus asociados realizaron su investigacion y llegaron a su teoria te-
niendo como objeto las empresas capitalistas, donde estas contradicciones son
particularmente agudas. En la administracion publica ellas también existen, aun-
gue sean, en principio, de menor envergadura. Mientras que el empleado privado
esta siempre en duda de si su trabajo esta atendiendo al interés general, el funcio-
nario publico en principio esta siempre orientado hacia el interés publico. Para el
empleado privado, seria preciso aceptar, con Adam Smith, que al buscar el interés
privado de los propietarios de la empresa, el interés general serd atendido
automaticamente a través de la competencia del mercado. Para el servidor publi-
co, por el contrario, la Unica duda que puede tener es si los politicos en el poder se
inclinan prioritariamente o no hacia el interés publico.

80. En la extensa literatura sobre las organizaciones formales o sobre la teoria de las organizaciones,
ademas de los autores ya citados, se debe considerar a Simon (1945), March y Simon (1958),
Blau y Scott (1963), Etzioni (1964), Prestes Motta y Bresser Pereira (1963/80), Perrow (1986),
Prestes Motta (1986). La base comun de esta teoria es la obra de Max Weber sobre la burocracia
y los trabajos de Talcott Parsons (1937, 1960).
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Miller (1992), recurriendo en forma sistematica al instrumental tedrico de la teoria
de la escogencia racional y del principal-agente, hace una critica demoledora de la
“teoria econdmica de los organizaciones” (organizational economics), que tiliza e!
instrumental tedrico de la teoria econdémica neoclasica, oponiéndola a la teoria de las
organizaciones, cuya base tedrica es fundamentalmente socioldgica y politica. El
interés del trabajo de Miller radica en el hecho de que este autor desarrolla una critica
interna, a partir de las premisas de la teorfa que critica. Miller opone mercados a
“jerarquias” u organizaciones, y explica la existencia de éstas con base en la teoria de
Coase (1937), segun la cual las organizaciones o las empresas se forman en la
medida en que los costos de transaccion tornan ineficiente el control por el mercado
en relacién al control alternativo, de caracter jerarquico u organizacional. Por ende,
las normas institucionales o sistema de incentivos que rigen una organizacion deben
ser diferentes de aquellos que presiden el funcionamiento de los mercados. Elio no
obstante, y en forma contradictoria, la teoria econémica de las organizaciones procu-
ra extender a ellas el mismo sistema de incentivos, de caracter especialmente pecu-
niario, que funciona en los mercados. Al adoptar esta estrategia, sin embargo, los
economistas organizacionales, apoyados en la teoria del principal-agente, confrontan
contradicciones insuperables. Dentro de estas organizaciones, sus predicciones de
comportamiento racional orientado a la ganancia personal, no predicen lo que de
hecho ocurre. Un gran nimero de investigaciones demuestra que trabajo en grupo,
cooperacion, liderazgo y cultura organizacional cooperativa producen mas resulta-
dos eficientes que un sistema “racional” de incentivos. En realidad, explica Miller, esto
no significa que los miembros de las organizaciones actuen en forma irracional. Sélo
significa que las instituciones existentes en la organizacion los llevan a un comporta-
miento racional que no es meramente individualista, orientado por el enriquecimiento
personal. Mientras que en los mercados los intercambios son impersonales, en las
organizaciones ellos son personalizados. Por esto, concluye Miller:

“Las jerarquias, a diferencia de los mercados, institucionalizan compro-

misos mutuos de largo plazo, que tornan frecuente la permuta (trade-off)

entre aceptacion y estima social y riqueza.” (1992:9)

En el mismo sentido que Miller, McCubbins (1991), en un trabajo posterior al
que escribiera con Noll y Weingast (1987) sobre los procedimientos administrati-
VoS, aungue sin criticar los presupuestos tedricos en que se basa, critica la pers-
pectiva burocratica o administrativa de la burocracia adoptada por los cientistas
politicos norteamericanos que recurren a la teoria del principal-agente. Segun
estos autores, la delegacién que el Congreso estadounidense hace a los burdcra-
tas, implicaria una abdicacién de poder, pues debilitarfa su control sobre la defini-
cion y la implementacion de las politicas publicas. McCubbins niega esta tesis
cuando afirma:
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“La alternativa que se presenta a la hipétesis de la abdicacién es la de que
es posible delegar autoridad a otros, y no obstante, continuar alcanzando
los resultados deseados. De hecho, es frecuente el casc en que el resul-
tado deseado sdlo puede ser alcanzado delegando autoridad a otros.”
(1991:3, la itdlica es del autor)

De esta forma, McCubbins redescubre, en forma dificultosa y tardia, una de las
ideas basicas de la teoria de las organizaciones: que la delegacion y fa consi-
guiente descentralizacion (en el sentido de desconcentracion), esta dirigida a
aumentar, en lugar de disminuir, el control del administrador, o del principal, para
usar la terminologia més actual. Y que la delegacion s6lo ocurre en la practica,
precisamente porque logra ese resultado. Dentro de las organizaciones, la dele-
gacion no es una conquista democrética de los que reciben la delegacion, como
pretenden algunos de sus defensores, ni una pérdida de control, como sugieren
los cientistas politicos criticados por McCubbins. Es simplemente una estrategia
administrativa que apunta a aumentar el control del principal sobre los resultados
que desea alcanzar.®

La premisa de la Reforma Gerencial es que la teoria administrativa de las
organizaciones posee una capacidad predictiva mucho mayor que la teorfa eco-
nomica de las organizaciones. Que en el Estado, que es la organizacién mayor, la
motivacion de caracter moral o social es mucho mas importante, no pudiendo ser
ignorada. Que el funcionario publico esta, en principio, realizando trade offs entre
el propdsito de ser promovido y de lograr mas poder y el deseo de atender el interés
publico. Sin duda, también existen los que realizan un frade off perverso entre el
propdsito de enriquecerse en forma ilicita y el de ser promovido, pero este segundo
tipo de funcionario publico, que para la teoria econémica de las organizaciones
(escogencia racional) es la regla, para la teoria administrativa de las organizacio-
nes es la excepcion. En general, el funcionario escoge esta profesién porque es
mas segura, més estable y porque le permite trabajar directamente en pro del
interés publico. También constituye una premisa de la administracién publica
gerencial la idea de que los funcionarios que conocen con mas claridad la misién
de la organizacion y sienten que poseen una autonomia razonable para lograr su
cumplimiento, estaran fuertemente motivados para el trabajo, independientemente
de la remuneracion que lleguen a percibir. Esta siempre es importante, pero el

81. De acuerdo con lo que yo mismo he escrito (y no creo que haya estado innovando en este
tema), la descentralizacion “en lugar de disminuir el control sobre las empresas, apunta a
aumentarlo... su objetivo es el objetivo de todos los actos administrativos racionales: aumentar la
eficiencia de las empresas, manteniendo firmemente su control en manos de la administracién.”
(Bresser Pereira, 1964:115).

-142-



RerormA DE ESTADO PARA LA CIUDADANIA

funcionario, y especialmente el administrador publico, al escoger esta profesion
sabe que el pago que recibira sera invariablemente modesto en relacion con el
pago de los administradores privados exitosos.

;CAPITALSMO DE SHAREHOLDERS O DE STAKEHOLDERS?

La teoria del principal-agente, al contrario de la teoria de las organizaciones,
dado su origen en la economia neoclasica, reduce todo el problema de la motiva-
cién y de la cooperacion al problema del “costo de la agencia”, que confrontan los
accionistas, siempre amenazados de ser engafiados por los administradores pro-
fesionales que contratan, y que confrontan los ejecutivos profesionales, amenaza-
dos de ser engafiados por los trabajadores. El costo de la agencia es el gasto en el
que decide incurrir racionalmente el principal, para reducir la irresistible tenden-
cia al engafio del agente; es un costo marginalmente menor que el costo del
engafio. Si fuese mayor, el “beneficio de la agencia” se tornaria negativo, y el
principa! dejaria de delegar al agente.

En la empresa privada, este tipo de enfoque lleva al shareholder capitalism
(capitalismo de accionistas), donde la filosofia es la de maximizar en el mercado el
interés de los accionistas, en permanente confiicto con los ejecutivos y los trabaja-
dores. Es el capitalismo dominante en los Estados Unidos, y que se opone al
stakeholder capitalism (capitalismo de portadores de derechos), predominante en el
Japén y en Europa Occidental, en el cual no solo los accionistas, sino todos los
demas participantes de la empresa tienen derechos sobre ella. El neoliberalismo
corresponde a un capitalismo de accionistas, un capitalismo en que el conflicto y el
mercado son los principios rectores. Aparentemente, su superioridad ha sido confir-
mada por el crecimiento econémico que tuvo lugar en los Estados Unidos en esta
década, mientras que Europa y Japén vivian una década de desempleo o de crisis.
Sin embargo, ni siquiera entre las empresas, la alternativa entre un capitalismo de
accionistas y un capitalismo de portadores de derechos estéa préxima a ser resuelta.
Mi conviccion personal es que el crecimiento mayor de los Estados Unidos en rela-
cién a Europa y Japén en los Ultimos afios se debe mas a factores coyunturales que
estructurales. A mediano plazo, el capitalismo de portadores de derechos no solo es
mas justo, sino que es también mas eficiente, porque induce una mayor coopera-
cion, porque es mas efectivo para motivar a todos los participantes.

Por su parte, existe un espacio para el debate entre los dos enfoques, en el
caso de las empresas coordinadas por el mercado. Sin embargo, en el caso de la
administraciéon publica, este espacio practicamente desaparece. Pensar en una
democracia de electores en la cual éstos pagan (sobornan, diria yo) a los politicos
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y a los buréeratas para que ellos no los engarien, como postula la teoria del princi-
pal-agente, constituye una tragedia democratica y una inviabilidad practica.

La Reforma Gerencial convive mejor con un capitalismo de portadores de
derecho, en la medida en que el Estado, en tanto organizacion, es un sistema de
cooperacion, y un instrumento politico (y no de mercado) de accion colectiva, que
sélo puede funcionar bien si es capaz de limitar el conflicto y promover la coope-
racion. Al plantear como un punto fundamental de su propuesta el aumento de la
autonomfa y de la responsabilidad de los administradores publicos y de las agen-
cias descentralizadas que ellos dirigen, la Reforma Gerencial esta simplemente
reconociendo que la motivacién humana se basa, por una parte, en el sentido de
mision y en el interés publico, y por otra parte, en la autonomia y la responsabilidad,
llevando los dos factores al aumento de la cooperaciéon y a la sensacion de
autorrealizacion. Este proceso motivacional ya ha sido ampliamente investigado y
comprobado en el sector privado; en el sector publico es necesariamente todavia
més fuerte. Queda claro que es necesario que también exista un sistema de san-
ciones, de motivacién negativa, y que la motivacion positiva de caracter remunera-
torio no puede ser desestimada, pero més importante es la motivacién positiva
relacionada con la autorrealizacion, el sentido de cooperacion en el seno de un
grupo y la busqueda del interés publico.

La administracion publica es una rama de la teoria politica, no de la teoria
econdmica. Ni siquiera la empresa puede reducirse a la teoria econémica, a no
ser en sus relaciones externas, en la medida en que ella opera en el mercado y es
coordinada por él. En sus relaciones internas, la empresa es una organizacion
regida por los principios que vienen siendo desarrollados por la teoria de las orga-
nizaciones. El Estado no puede ser reducido al mercado y a la teoria econémica, ni
siquiera en sus relaciones externas. El Estado es siempre una organizacion politi-
ca, en la que el poder puede ser democratico o autoritario, y la administracién
eficiente o ineficiente, pero la légica de este poder y de esta administracion siem-
pre sera predominantemente politica y no econémica. Podemos pensar en un
capitalismo de shareholders o en un capitalismo de stakeholders, dependiendo de
la ideologia mas conservadora o mas progresista, pero jamas podremos reducir el
Estado a un problema de accionistas con sus intereses econdémicos; el Estado
sera siempre un problema de ciudadanos con derechos politicos.



CAPITULO 6
FORMAS DE CONTROL

Toda sociedad, para coordinarse, hace uso de un con-
junto de mecanismos de control o de coordinacién, que pueden ser organizados y
clasificados de muchas maneras. A partir de una perspectiva institucional, se pue-
de simplificar diciendo que tenemos tres mecanismos de control fundamentales: el
Estado, el mercado y la sociedad civil. En el Estado esta incluido el sistema legal o
juridico, constituido por las normas juridicas y las instituciones fundamentales de
la sociedad; el sistema legal es el mecanismo mas general de control, que se
identifica practicamente con el Estado, en la medida en que establece los princi-
pios basicos para que los deméas mecanismos puedan funcionar minimamente.
Por su parte, el mercado es el sistema econdémico en que el control se realiza a
través de la competencia. Finalmente, la sociedad civil -vale decir la sociedad
estructurada segun el peso relativo de los diferentes grupos sociales- se constitu-
ye en un tercer mecanismo bdsico de control; los grupos sociales que la compo-
nen tienden a organizarse, ya sea para defender intereses particulares, corporati-
VOS, ya sea para actuar en nombre del interés publico; para cualquiera de las dos
hipétesis, ellos constituyen un mecanismo esencial de control.8

82. En este trabajo no estoy discutiendo la importancia relativa de estos tres mecanismos
institucionales de control. Est4 claro que la perspectiva de los economistas neocldsicos, que
atribuye al mercado un papel absolutamente dominante, es reduccionista. La perspectiva critica
de los economistas evolucionistas, expresada muy bien por Delorme (1995) es mas acuciante.
Enfatiza el papel de las instituciones y organizaciones, y el carécter dindmico marcado por la
diversidad de los mecanismos de control y del contexto sobre el cual ellos operan.
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Sin embargo, en lugar del criterio institucional, es posible utilizar un criterio
funcional, que se superpone al anterior, pero que no es enteramente coincidente.
De acuerdo con este criterio, tenemos también tres formas de control: el control
jerarquico o administrativo, que se ejerce dentro de las organizaciones publicas o
privadas; el control democratico o social, que se ejerce en términos politicos sobre
las organizaciones y los individuos; y el control econémico, por la via del mercado.
Este segundo criterio es tal vez mds general, y nos permite comprender mejor el
espacio que les corresponde a los mecanismos institucionales: al Estado, al mer-
cado vy a la sociedad civil.

LA LOGICA DEL CONJUNTO DE CONTROLES

A partir del criterio funcional, podemos disponer los mecanismos de con-
trol relevantes para el anélisis en un abanico que va desde el mecanismo de
control més difuso, automatico, al mas concentrado y fruto de deliberacion; o
del mas democratico al mas autoritario. Segun este criterio, y dispuestos en
este orden, tenemos los siguientes mecanismos o tipos de control, ademas del
sistema juridico-legal: el control por medio del mercado; el contro! politico-
democratico, que puede realizarse, por una parte, a través de los mecanismos
de la democracia representativa, de la democracia directa y del control social,
y por otra, de la transparencia de la informacién y del control por parte de los
medios y de la oposicién; y el control jerarquico, que puede ser gerencial,
burocratico o tradicional.

El principio general es que seré preferible el mecanismo de control que sea
mas genérico, mas difuso, mas automatico. Por eso, el mercado es el mejor de
los mecanismos de control, ya que a través de la competencia se obtienen, en
principio, los mejores resultados con los menores costos y sin la necesidad de
utilizar el poder, ya sea éste ejercido en forma democratica o jerarquicamente.
Por eso la regla general es que siempre que sea posible, el mercado debera ser
escogido como mecanismo de control. Sin embargo, hay muchas cosas que se
escapan al control del mercado, sea porque es necesaria una organizacion
como el Estado que garantice institucionalmente el mercado, sea porque exis-
ten otros valores ademas del econdmico (el mercado solo controla la eficiencia
econdmica), sea porque los costos de transaccién hacen mas eficiente la cons-
titucion de una organizacion que la operacién de intercambios del mercado, o
sea porque también en el plano econdémico el mercado muchas veces deja de
funcionar adecuadamente en funcién de sus imperfecciones y de la existencia
de externalidades positivas, que no son recompensadas, o negativas, que no
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son sancionadas por el mercado. En consecuencia, es necesario recurrir a
otras formas de control.

La democracia directa o el control social es, en segundo término, el mecanis-
mo de control mas democratico y difuso. A través del control social, la sociedad se
organiza formal e informalmente para controlar no sélo los comportamientos indi-
viduales, sino -y esto es lo que importa en este contexto— para controlar las orga-
nizaciones publicas. Puede ocurrir también en el plano politico, a través del siste-
ma de plebiscitos o referendos. El control social de fas organizaciones publicas
puede tener lugar de dos maneras: desde abajo hacia arriba, cuando la sociedad
se organiza politicamente para controlar o influenciar las instituciones sobre las
cuales no tiene poder formal; o desde arriba hacia abajo, cuando el control social
es ejercido formalmente a través de consejos directivos de instituciones publicas
no estatales. La democracia directa es la ideal, pero en el plano nacional sélo
puede practicarse de manera limitada, a través de sistemas de consulta popular
sobre temas muy claramente definidos. La consulta apunta a refrendar o a orientar
las decisiones de los representantes democraticamente electos.

En tercer lugar tenemos la democracia representativa. A través de este meca-
nismo la sociedad se hace representar por intermedio de politicos electos, dota-
dos de mandatos. El Poder Legislativo, en las democracias modernas, esta organi-
zado de acuerdo con este principio. A través del parlamentarismo se procura, en
parte, trasponer hacia el Poder Ejecutivo el mismo principio. Las limitaciones de
este tipo de control son también evidentes, en la medida en que sélo es adecuado
para definir leyes generales, no para ejecutarlas.

Para la ejecucion de las decisiones, la sociedad depende del control jerarqui-
€0, gque podré ser gerencial (racional), burocratico (racional-legal) o tradicional.
Weber definié claramente los dos Gltimos tipos de poder jerarquico. El control
tradicional corresponde, en la administraciéon del Estado, al patrimonialismo; el
control burocratico, a la administracién publica burocratica, en la que los objetivos
y los medios més adecuados para alcanzarlos estan definidos rigidamente en la
ley; el control gerencial, a la administracién publica gerencial, que examinaremos
con mayor detalle en la préxima seccion.

Estos seis tipos de mecanismos por lo general han sido combinados entre si
en las formaciones sociales concretas. En términos historicos, y a partir de una
perspectiva optimista de la historia, podemos pensar que en las sociedades primi-
tivas predominaron el control jerarquico tradicional y el controf social; en las socie-
dades precapitalistas complejas, el poder jerarquico tradicional, expresado en el
patrimonialismo; en el capitalismo liberal del sigio XIX, el control burocratico com-
binado con la democracia representativa y el mercado; en el capitalismo burocra-
tico del siglo XX, el control burocratico combinado con la democracia representa-
tiva y un mercado regulado; finalmente, en el capitalismo globalizado que esta
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emergiendo conjuntamente con la reforma del Estado de los afios noventa, predo-
minaran, en forma combinada, el control jerarquico gerencial, la democracia re-
presentativa, la democracia directa o el control social, y el mercado.

En las sociedades primitivas y en el patrimonialismo, el espacio publico y el
espacio privado se encontraban confundidos; en el capitalismo liberal el espacio
privado se separa y cobra autonomia; en el capitalismo burocratico, el espacio
publico vuelve a crecer, pero en forma estatal; en el capitalismo del siglo XXI el
espacio publico volvera a crecer, pero ahora en el plano no estatal del control
social.

Esta l6gica del conjunto de los mecanismos de control, que orienta la reforma
del Estado, tiene por lo tanto un caracter histérico, al tiempo que obedece a algu-
nos principios generales: el principio de la mayor democracia, el principio de la
mayor difusién del poder, el principio econémico de la eficiencia, el principio de la
mayor automatizacién de los controles, y el principio del aumento del espacio
publico no estatal. La Reforma Burocrética tuvo lugar en los paises centrales en los
marcos del capitalismo y del Estado liberal; en los paises en desarrollo, como el
Brasil, ocurrié ya en los marcos del capitalismo burocratico y del Estado desarrollista.
La Reforma Gerencial es un fenémeno del capitalismo globalizado, posmoderno o
postindustrial. Es una forma a través de la cual el Estado supera la crisis fiscal
endogena que tuvo su inicio en los afios setenta, se reconstruye, y enfrenta los
desafios de una sociedad socialmente fragmentada, politicamente democratica,
tecnoldgicamente en un proceso de cambio acelerado, una sociedad y una eco-
nomia en la cual la tecnologia de la informacién integré en tiempo real las informa-
ciones a nivel mundial.

RESPONSABILIDAD DEMOCRATICA DEL ADMINISTRADOR

El repertorio de mecanismos de control que analicé en la seccién anterior y su
l6gica histérica, forman parte y pretenden establecer elementos explicativos del
sistema general de coordinacion del sistema econdémico. Estos mecanismos estan
regidos por el criterio de eficiencia en la asignacion y por el criterio democratico.
Estos mismos criterios pueden ser examinados en un nivel de abstraccién mas
bajo, para comprender el sistema de control de las organizaciones y particular-
mente del Estado. En tal caso, es necesario excluir el mecanismo del mercado,
quedandose sélo con los dos controles relevantes en el seno del Estado: el control
democratico y el control gerencial. En esta seccion examinaré el problema del
control democrético o de responsabilizacion del administrador publico; en la sec-
cion siguiente, la cuestion de su control administrativo.
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E! control democratico es un tema amplio, que incluye toda la problematica de
la gobernabilidad y de la afirmacién de los derechos de ciudadania. Las cuestio-
nes de la representacion politica, de la legitimidad de los gobernantes y de su
responsabilizacion son aqui centrales. Por su parte, en el plano especifico de la
administraciéon publica, la cuestion fundamental es la de cémo controlar la buro-
cracia, de modo que ella actie de acuerdo con u orientada hacia el interés publi-
co. O, en otras palabras, es el de la responsabilizacién del administrador publico
ante la sociedad. La respuesta burocratica a esta interrogante, consagrada en el
derecho administrativo, pero que también se encuentra con frecuencia en los
textos recientes que sostienen la teoria del principal-agente, es tan simple como
insatisfactoria. Existiria control democrético o responsabilizaciéon cuando el buré-
crata obedece las restricciones impuestas por la ley y, adicionalmente, dentro de
la discrecionalidad establecida por la ley, cuando el burécrata ( el agente) obede-
ce las decisiones del politico electo (el principal). La idea de que el control del
burécrata se logre a través de la prevision legal de sus acciones lleva a todas las
distorsiones burocréticas que se analizan en este libro. Por otra parte, la perspec-
tiva del principal-agente es sélo una generalizacion interesante, que obviamente
no resuelve el problema. La dificultad de hacer que el politico se responsabilice
mas ante la sociedad es tal vez el mayor desafio de las democracias modernas.®
No solo eso. Es un equivoco formalista pensar que el administrador puablico sélo es
responsable ante los politicos y el Estado; es también responsable ante la socie-
dad, ya que ademas de agente burocratico es un agente politico, ejerce funciones
politicas.® Otro equivoco es imaginar que al politico, en cuanto representante del
pueblo, le cabe formular politicas publicas, mientras que al administrador publico
le cabe la tarea de ejecutarlas. La investigacion de Aberbach, Putnam y Rockman
(1981) al respecto es definitiva. Estos tres autores distinguieron cuatro actividades
relativas a las politicas publicas —articulacién de ideales politicos, intermediacion
de intereses, formulacion, e implementacion- y verificaron que la primera es casi
exclusiva de los politicos y fa Ultima solo tarea de los burdcratas, mientras que las
dos intermedias son compartidas entre los dos grupos.®

83. De acuerdo con la definicion de Przeworski (1996:20), “los gobiernos son ‘responsabilizables’
si los ciudadanos pueden discernir si el gobierno estd actuando de acuerdo con los mejores
intereses de la ciudadania y sancionar sus acciones, de modo que en las elecciones, aquellos
postulantes que actdan en el sentido de los mejores intereses de la ciudadania ganan las
elecciones y aquellos que no lo hacen asi, son derrotados”. Queda claro, por esta definicién,
cuan dificil es alcanzar este objetivo democrético.

84. En un trabajo reciente, Peters (1996:15), por ejemplo, incluia entre las ideas que ya no son
verdaderas, la premisa del servicio publico apolitico.

85. Para una verificacion empirica de ia autonomia politica del burdcrata, a partir del modelo
principal-agente, ver Wood (1988).
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Gruber (1987) examiné el problema del control democratico de los administra-
dores publicos o burécratas desde el punto de vista de la imposicion de restriccio-
nes. No identifico, sin embargo, estas restricciones con las de caracter legal o
burocratico. Por el contrario, sugiere que los controles tienen ya sea un caréacter
mas procedimental, estableciendo la forma por la cual son tomadas las decisiones
sobre politicas publicas, ya sea un carécter sustantivo, definiendo los objetivos o el
ambito de la accién del administrador publico. Todas las decisiones involucran un
aspecto procesal y uno sustantivo, y pueden ser restringidas por mecanismos de
control especificos, que varian en términos de ser més estrictos o mas laxos. De
esta manera, Gruber construy6 un modelo a partir de dos coordenadas: la vertical,
que indica las restricciones procesales y la horizontal, que indica las sustantivas.
Dependiendo del grado de utilizacion de estas restricciones y de la combinacion
entre ellas, define cinco tipos de control: (a) participativo; (b) a través de relaciones
de clientela; (c) a través de la busqueda del interés publico; (d) a través de la
responsabilizacion; y (e) autocontrol. Los que proponen el control participativo
acentuan el aspecto procesal de la decisiéon, enfatizando la importancia de la
participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones. Los defensores del
control a través de relaciones de clientela estdn mas interesados en los resultados
de las decisiones o de las politicas publicas, en tanto ellas atienden a los intereses
de los ciudadanos. Los abogados del control a través de la blUsqueda del interés
publico cuentan con el control de los politicos sobre los burdcratas para que,
sustantivamente, se garantice el interés publico. Los proponentes del control a
través de la responsabilizacion priorizan los controles procedimentales que inclu-
yen formas de auditoria, establecimiento de ombudsmen, de consejos de adminis-
tracion y exigencia de transparencia. Finalmente, en el caso del autocontrol, sus
defensores cuentan con los valores profesionales del administrador publico.

En realidad, el control democréatico de los burécratas incluye la combinacion
de todos estos controles. En la democracia, los ciudadanos no pueden partir de la
premisa de que los administradores publicos representan sus intereses, ni que los
politicos to hagan, aun cuando en relacién con los politicos electos exista, por lo
menos, la presuncion de que representan a los electores. Los controles sobre la
burocracia, por su parte, implican costos. Si se tratase de controles principalmente
procedimentales de caricter legal o burocratico, harian al servicio publico menos
eficiente. Si involucrasen extensas auditorias, harian necesaria la contratacién de
ofros burocratas para controlar burécratas. Por otra parte, si se quisiese contar con
el espiritu publico de los politicos y su poder sobre los burécratas, o con el
autocontrol de los propios burdcratas, no serfa realista. Finalmente, si se contase
solo con el control social de los ciudadanos, ya sea en la definicién de las politi-
cas, ya sea en la evaluacion de los resultados, podria perderse efectividad en
cuanto a restringir a los burécratas. La Reforma Gerencial incluye todos estos
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controles, que se suman, pero a partir de una perspectiva pragmatica, que cuenta
con la iniciativa y el espfritu de los administradores publicos, con el control de
resultados formalmente establecidos, y con la participacion de los ciudadanos,
tanto en la decisién sobre las politicas como en cuanto a la comprobacién de su
realizacion.

Przeworski (1996) percibe tres tipos de relacién principal-agente: gobierno-
ciudadanos, politicos-burécratas, y ciudadanos-politicos. En la medida en que el
gobierno esta constituido por politicos, la relacién entre ciudadanos y politicos es
por consiguiente circular, con los dos grupos controlandose mutuamente. Por su
parte, la relacion politicos-burdcratas seria lineal, con los politicos estableciendo
incentivos y sanciones para inducir a los administradores publicos a cumplir con
sus obligaciones. En la practica no es esto lo que ocurre. La relacién entre politi-
cos y administradores es también circular, con el establecimiento de controles
mutuos. Por otro lado, también los burécratas, a través del control social y del
control de la prensa, responden directamente a los ciudadanos.® La autonomia
relativa de los administradores publicos deriva no sélo del hecho de que, como
sefiala Przeworski (1996:12), “es imposible legislar de manera de especificar las
acciones de los agentes en toda circunstancia”, sino porque es mucho mas racio-
nal dotar al administrador publico de un razonable grado de autonomia y
responsabilizarlo a posteriori, con la utilizacion de mecanismos burocraticos (con-
trol vertical de los propios administradores publicos, control horizontal de los érga-
nos especializados de control) y de mecanismos politicos (control jerarquico de
los politicos en el gobierno, control de los politicos de oposicién, controt social,
control de la prensa).

El criterio de control o de responsabilizaciéon debera ser politico antes que
técnico (o “racional”), no siendo legitimo justificar las politicas publicas simple-
mente a partir de la competencia técnica. Cabe a la sociedad, directamente o a
través de sus representantes politicos, definir los objetivos a ser logrades. Y su
control se ejercera tanto sobre los politicos como sobre los administradores pubili-
cos. Para el control de los primeros existen los mecanismos formales de la demo-
cracia representativa; para el control de los segundos estan surgiendo nuevos
mecanismos de control 0 de responsabilizacién, que la Reforma Gerencial apro-
vecha y profundiza, institucionalizandolos. Segun observa Sutherland:

“Las propias instituciones publicas deben ser configuradas de modo que

haya un camino claro, constituido por instituciones establecidas y conocidas,

86. Segun sefiala Franz (1996:7): “El problema de la reforma de la burocracia es {y sera siempre)
el problema del ciudadanopara controlar a la burocracia. Cuando se discuten reformas burocraticas
alternativas, por consiguiente, se deberian evaluar en términos del principal, vale decir en Gitima
instancia, el ciudadano.”
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para que el publico pueda obligar al gobierno a cumplir la voluntad puabli-
ca.” (1993:25)

Ejemplos de instituciones que hacen viable la participacion de los ciudadanos
o el control social de los servicios publicos y, mas ampliamente, del Estado, son los
consejos de administracidn, en que la sociedad civil se encuentra efectivamente
representada, los consejos de usuarios, los consejos de padres y maestros en
escuelas, organizaciones no gubernamentales orientadas hacia el control social,
etc. Instituciones de esta naturaleza forman parte del sector publico no estatal “en
tanto control”.®” Ellas muestran diferentes grados de formalizacién, pero en las
democracias contemporaneas, especialmente en el nivel local, han venido adqui-
riendo una importancia creciente en la medida en que logran un control efectivo
de la burocracia. La descentralizacién cada vez mayor de las actividades del
Estado hacia el nivel local es en parte resultado de este hecho. El control de los
servicios publicos por los representantes electos de los ciudadanos a nivel nacio-
nal o central es siempre una garantia democratica, pero sélo admite ser realizado
en un nivel muy general. Por otra parte, la creencia en la posibilidad del planeamiento
y del control central de los servicios del Estado por una burocracia racional dismi-
nuye dia a dia, en tanto aumenta la confianza de que en el nivel local, cada vez
mas, es y sera posible controlar socialmente al Estado y a su burocracia.

CONTROLES GERENCIALES

Los controles politicos son propios del Estado. Por su parte, éste, como toda
organizacion, adicionalmente necesita controles administrativos, que siempre han
de estar basados en el principio de jerarquia. Los controles administrativos clasi-
cos o burocréticos son dos, de diferente naturaleza: verticales y horizontales. El
control vertical burocrético por excelencia es el control legal de procedimientos:
para garantizar su racionalidad y evitar la arbitrariedad, los procedimientos se
encuentran definidos por la ley, siguiendo el principio general de ia universalidad
de procedimientos. De esta forma, se logra, a un tiempo, el control administrativo y
democrético del administrador publico. El control horizontal es el de la divisién de

87. Ver Bresser Pereira y Cunill Grau, orgs. (1998). Este libro se organizé sobre la base de la
existencia de dos tipos de instituciones en el sector publico no estatal: aquellas orientadas hacia
el control social y aquellas orientadas hacia la produccion de servicios sociales. El texto que sirvid
de término de referencia para el libro (Bresser Pereira y Cunill Grau, 1998), explica la distincién.
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poderes, del sistema de checks and balances, y de los sistemas de auditoria interna
y externa. De esta forma, se procura evitar la corrupcion, limitar el nepotismo y
garantizar el imperio de la ley.

En el caso de la administracién puablica gerencial, los controles pari passu de
procedimientos y el sistema de checks and balances siguen siendo utilizados,
aunque han perdido importancia relativa. inclusive en el plano jerérquico estan
siendo cada vez més sustituidos por el control a posteriori de resultados previa-
mente establecidos; en el plano de los cuasi-mercados, por la competencia admi-
nistrada entre entidades a las cuales les fue garantizada la autonomia gerencial; y
en el nivel politico, por los controles democraticos: la transparencia de los actos
publicos, los controles realizados por organizaciones y consejos publicos no esta-
tales o del tercer sector, y el control de la prensa y de la oposicién. Los controles
sociales son esenciales en la administracién publica gerencial, en la medida en
que compensan la reduccion del control legal de procedimientos, y porque com-
plementan el control de resultados. Este, a su vez, en la medida en que define con
mas precision los indicadores de desempefio de la organizacion, facilita el propio
control democratico ejercido por los ciudadanos (Levy, 1998).

La estrategia de control de resultados fue desarrollada en los afios cincuenta
por Peter Drucker (1954, 1964), como un corolario de la politica de descentraliza-
cién de la autoridad para las unidades de negocios de las empresas. La descen-
tralizacion implica dar mayor autonomia de gestion a las unidades descentraliza-
das. Para esto, es necesario definir objetivos y metas precisas, y establecer direc-
trices claras que orienten a los administradores en la consecucion de los objeti-
vos. En la administracion publica gerencial el control de resuttados sustituye el
control de procedimientos legales, y utiliza como principal herramienta el contrato
de gestién en el cual son definidos indicadores de desemperfio claros para las
instituciones descentralizadas.®

RESULTADOS Y PROCESOS: GESTION DE LA CALIDAD

En las estrategias de gestion mas recientes, se ha puesto el énfasis en el
control de procesos. ¢Significa esto una vuelta atras hacia la administracién buro-
cratica? ¢La negacion del control de resultados? En modo alguno. No debemos

88. Entre los estudios sobre eficiencia y medicion de resultados ver, entre otros, Zapico y Mayne
(1995), PUMA (1997).
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confundir control de resultados, con una permanente definicion y redefinicion de
los procesos de trabajo, que es una estrategia gerencial por excelencia, con €l
control de procedimientos, que caracteriza a la administracion burocrética.

Las estrategias més exitosas de gerencia, desarrolladas en el ambito de la
administracién de empresas, fueron probablemente las de Gerencia de la Calidad
Total, que tiene su origen en los trabajos de Deming (1982), desarrollados a partir
de los afios cincuenta en el Japon, y posteriormente sistematizados por los propios
japoneses, principalmente a través de la JUSE (Japanese Union of Scientists and
Engineers)® y la reingenieria, que fue sistematizada por Hammer (1990) y Hammer
y Champoy (1993,1995). En estas estrategias, y principalmente en la gerencia de
la calidad total, que viene siendo ampliamente adoptada en las reformas gerenciales
en curso en los paises de la OCDE (Loffler, 1996), un hecho que ha sido sumamen-
te enfatizado es gue no es suficiente con basar la gestién en los resultados. Las
organizaciones necesitan también comprender profundamente los procesos for-
males (e informales) que utilizan para producir resultados, y sus empleados nece-
sitan tener capacidad y condiciones para monitorear y ajustar estos procesos.

A este respecto, Deming es enfatico y radical. Entre los catorce puntos que
desarrolla sobre la gerencia para la calidad total, el décimo primero, en la version
de 1985, dice: “Use métodos estadisticos para proseguir el mejoramiento de la
calidad y de la productividad, y elimine patrones de trabajo que prescriban cuotas
numéricas”. En la versién de 1986 aparece en forma explicita: “Elimine la adminis-
tracion por objetivos”.® En realidad, Deming no tiene nada en contra de la adminis-
tracion por resultados, y no ignora la necesidad de definir indicadores de desem-
pefios cuantitativos. Pero considera inaceptable la definicion de objetivos o de
resultados para un trabajador, un departamento o una empresa, sin que la adminis-
tracién haya definido con claridad cuéles habran de ser las mejoras en los proce-
s0s, que permitiran alcanzar esos objetivos. De acuerdo con Falconi Campos:

“Los items del control de un proceso son indices numéricos establecidos

sobre los efectos de cada proceso para medir su calidad total... Nunca se

debe establecer un item de control de algo sobre o cual no se pueda

‘ejercer el control', vale decir, actuar sobre la causa de la distorsion.”

(1992:19)

89. Edward Deming fue un estadistico e ingeniero, consultor de empresas y profesor de la
Universidad de Nueva York, que a partir de las investigaciones de Walter Shewhart sobre el control
de calidad estadistico de procesos de trabajo, inicié en el Japén la implementacién de una
estrategia de gerencia que los japoneses, que la desarrollaron, denominaron Control de Calidad
Total (TQC -Total Quality Control-). Para una historia de cémo surgieron y se desarrollaron estas
ideas, ver Nancy R. Mann (1985}

90. Citados en Mann (1985:27-29).
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Para ello, la continua revision de los procesos de trabajo, el llamado “ciclo
Deming”, que apunta al aumento de la productividad, es esencial. Esta revision
debera tener lugar con la participacion, en cada nivel, de los propios trabajadores
que ejecutan la tarea. Por esto, el programa de calidad del Gobierno Federal fue
denominado Programa de Calidad y Participacion. Se quité la expresién “total”,
aungue no debe olvidarse que con ella lo que se quiere es perfeccionar de tal
forma el proceso productivo, que los errores sean minimos, con lo cual casi se
llegaria a obviar el control de calidad del cual naci6 la estrategia.

Por otra parte, es importante no olvidar que esta estrategia de gerencia fue
desarrollada por ingenieros y estadisticos. Esto no les impidio tener una visién de
la importancia de la participacién de los trabajadores en la definicion del proceso
de trabajo, como forma de motivacién. Pero la gerencia para la calidad, dado su
origen, es esencialmente una estrategia de excelencia en ta manufactura, en la
produccién de bienes y servicios. Es una estrategia de gerencia que necesita ser
adoptada por la alta administracion de la organizacion, y que incluye la planifica-
cion estratégica. Asi, como la propia planificacién estratégica, involucra la defini-
-cion de la misién, de las metas y de los macro-procesos, considerando el ambiente
interno, y especialmente el ambiente externo en el que la organizacion opera. Pero
el enfasis no est4, en absoluto, en la planificacion estratégica, sino en el control de
la calidad, en la revision de los procesos “hasta que se consiga tener un control
estadistico de la calidad”. Cuando se habla de la planificacion estratégica, es
comun centrarse en los grandes objetivos, en una visién general de la empresa, y
dejar de lado el aumento de la productividad en la produccién. En ta administra-
cion de empresas, es comun la afirmacion de que el enfoque puede ser de produc-
cion, financiero o de mercado. La gerencia de la calidad total adopta un enfoque
de produccion, aungue no subestima la perspectiva del marketing. De acuerdo
con lo que plantea Falconi Campos (1992:2-14, bastardilla del autor), “el verdade-
ro criterio de la calidad es la preferencia del consumidor... La Calidad esta directa-
mente vinculada a la satisfaccidn del cliente interno y externo”. Ello no obstante, el
mensaje principal que el sector privado recibié de Deming y sus asociados, y que
mas recientemente esta recibiendo el sector publico, es que es necesaria y posi-
ble fa excelencia en la produccion, que podra alcanzarse a través de la revision
continua del proceso de trabajo, con el empleo de técnicas estadisticas de controf
de calidad del proceso.
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CAPITULO 7
REFORMA GERENCIAL Y DEMOCRACIA

La Reforma Gerencial ocurre en el marco del régimen
democratico. Si la globalizacién obliga a las administraciones publicas de los
estados nacionales a ser modernas vy eficientes, la revolucion democratica de este
siglo que esté terminando las obliga a ser, de hecho, publicas, orientadas hacia el
interés general, en lugar de ser autorreferidas o sometidas a intereses de grupos
economicos. Para que esto acontezca, Cunill Grau (1997) centra su atencion en lo
publico no estatal en tanto control social y propone la idea de la “publificacién” de
la administracién publica —vale decir, hacer “publica” una “administracién publi-
ca” que en la préctica atiende a intereses privados-. Su expectativa es que tenga
lugar una rearticulacién de las relaciones entre sociedad y Estado, que se transite
desde una matriz Estadocéntrica hacia una matriz sociocéntrica, a partir de una
reforma administrativa que ataque cuatro puntos basicos: la apropiacién privada
del Estado; la actuacién autorreferida de la burocracia; |a falta de responsabilidad
publica (“accountability’ o responsabilizacién); y la ineficiencia, o sea el mal uso
de los recursos por el Estado. Son éstos los objetivos basicos de la Reforma
Gerencial, que presuponiendo el régimen democratico y procurando, en su ambi-
to, profundizarlo, recurre en forma creciente al control social, que no debe limitarse
a la ejecucion de las politicas publicas, sino también incidir en su formulacién.

; La lucha contra la captura del Estado por parte de intereses particulares, ia
_ defensa del patrimonio publico, la utilizamdé los recursos escasos de los con-
J{ibuyentes de manera de atender g])n’(é?és general o, en otras palabras, la afirma-
ciémd\el derecho de la ciudadania a la res publica, es sin duda el objetivo principal
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de la Reforma Gerencial. A través de la afirmacién de estos derechos ocurre,
inclusive, la publificacién de la administracién publica. La Reforma Burocratica
tenia este objetivo, pero en la medida en que tuvo lugar predominantemente en el
ambito de regimenes politicos no democraticos o predemocréticos, sélo lo logrd
en forma limitada. La Reforma Gerencial, que sélo tiene sentido cuando se profun-
dizan las formas de democracia representativa y de democracia directa o de con-
trol social, ademés de ser un instrumento de eficiencia administrativa, es también
un medio de afirmacién democratica de los derechos ciudadanos.!

RESTRICCION-EFICIENCIA Y RESTRICCION DEMOCRATICA

A pesar de que la motivacion iniial para la reforma del Estado actualmente en
curso en todo el mundo haya sido é,\gon()mica, la determinante impuesta por la
ineficiencia no es la Unica que la rige; eX'S\t:;ambién una determinante democra-
tica: si vivimos en democracia, la naturaleza y la extension de la intervencion
estatal dependera naturalmente de la voluntad os\ciudada@ |arestriccion-
eficiencia parece ser hoy la Unica relevante; la logica del uso mas econémico o
‘mas racional” de los recursos, que se torné dominante con la emergencia del
capitalismo, asumié un papel fundamental en el mundo contemporaneo, porque el
proceso de globalizacién que caracterizé al ultimo cuarto de siglo impuso a los
paises y a sus empresas un grado de competencia nunca visto anteriormente,
exigiendo de sus respectivos Estados patrones de eficiencia jamas imaginados.
Sin embargo, esta logica, que tiene en el mercado y en la administracion los prin-
cipales instrumentos de economicidad o de eficiencia, esta muy lejos de propor-
cionar la anhelada eficiencia ~que esta en el plano de la racionalidad instrumental
o0 de la escogencia de los medios mas adecuados para alcanzar los fines estable-
cidos- y mas lejos aun de asegurar un criterio para la correcta escogencia de los
fines y de las prioridades a ser establecidas entre ellos. Otra I6gica o restriccion es
la democratica.

Vivimos actualmente, particularmente en Europa y en las Américas, en demo-
cracia. Esta fue la gran conquista politica del siglo XX. Ahora bien, en un régimen

91. No confundir la expresion “publificacién”, acufiada por Cunill Grau, con la de “publicizacion”,
sugerida por mi para significar la transformacion de entidades estatales en publicas no estatales,
mé&s especificamente en organizaciones sociaies. La idea de publificacién de la administracién
publica refleja la necesidad de oponerse a su captura por parte de los intereses privados, asi
como de rescatar su cardcter politico.
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democrético la determinante o la logica econémica no puede ser soberana. Sera
siempre importantisima, pero la determinante democratica debera prevalecer cuan-
do se trata de realizar acciones colectivas a través del Estado. Las decisiones
politicas, que inclusive garantizan el funcionamiento del mercado y de la adminis-
tracion, deberan ser necesariamente el resultado del debate publico y de la forma-
cion de consensos o de mayorias. Sélo entenderemos la naturaleza de las refor-
mas por las que estan atravesando los Estados en los afios noventa, si comprende-
mos e integramos estas dos determinantes.

La determinante econdmica de la reforma del Estado es bien conocida. Los
hombres de negocios con frecuencia piensan que ella es la Gnica determinante
posible; los tecndcratas, que es la Unica racional o legitima. Pero existe una segun-
da determinante que se impone en los procesos de reforma del Estado que vienen
teniendo lugar en este fin de siglo: la determinante politica, y mas especificamente,
la determinante democratica. Muchas veces esta determinante es confundida con
formas populistas de resolver los conflictos, pero se trata de una simplificacion
peligrosa. Si vivimos en democracias, las reformas sélo podran realizarse si cuen-
tan con el apoyo de la sociedad, de los ciud;z(danos con poder de voto.

Quizés esta dificuttad para comprendﬁ? la determinante democratica resulte
del caracter histéricamente reciente de la democracia. Aun cuando podamos ha-
blar de la democracia griega, la afirmaq,Yén de los derechos politicos de votar y ser
votado es un fenémeno del siglo XX, asi como la afirmacién de los derechos civiles
—de libertad y de propiedad- sélo adquirio preponderancia en el siglo XIX. El siglo
XX estuvo marcado por guerras y /g/énocidios atroces, pero en compensacion, fue
el siglo de la democracia. Inclys{) en los paises mas avanzados politicamente, el
régimen democratico sélgpééc’) a predominar en este siglo. Las democracias que
prevalecieron en GranBretafia, en los Estados Unidos y en Francia durante el siglo

-,),gpggga)nmuw{mivas. Eran democracias censitarias y masculinas, en las que sélo
la burguesia propietaria tenfa derechos de ciudadania. Sélo en este siglo la demo-
cracia se generalizd como régimen politico: en la primera mitad del siglo en los
paises desarrollados, y en la segunda en los paises en desarrollo. Esto ocurrio en
la medida en que la apropiacién del excedente a través del mercado pasod a ser
predominante, con la emergencia del capitalismo y del liberalismo. A partir de este
momento, la democracia no sélo se hizo viable, sino que ademas se reveld como
siendo el régimen politico que mejor garantiza los derechos de ciudadania, el
régimen politico mas estable. En el pasado, la democracia no fue el régimen poli-
tico preferido por los filésofos politicos, debido a la inestabilidad gue en elia perci-
bian. Sin embargo, a partir del momento en que el excedente econémico pudo ser
apropiado sin recurrir a la violencia directa, a través del mecanismo del mercado,
fue posible establecer de manera sélida y legitima, primero los principios liberales
y seguidamente los de la democracia representativa.
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Si la determinante politica precede a la econdémica, en la medida en que el
mercado y la administracién sélo pueden funcionar bien si la propiedad y los
contratos estan garantizados por el Estado, cuando el régimen politico es demo-
crético, la determinacion politica se torna decisiva, porque ademas de la legitima-
cion basada en el poder puro y simple, tiene que haber una legitimacion ética
basada en el apoyo popular. La determinante econémica se basa en la eficiencia
o en la racionalidad instrumental, en tanto que la politica se basa en el poder.
Cuando el poder pasa a tener un basamento ético, garantizado por la democracia,
aumenta la importancia de la legitimidad en la escogencia de los fines, asi como
de los medios para alcanzarlos. La determinante econdmica sigue siendo funda-
mental, incluso porque pretende ser, y muchas veces lo es, racional; pero la deter-
minante democrética serd predominante. Cuando existe democracia, la razén
economica se subordina no sélo de hecho, sino también legitimamente, a la poli-
tica. Especialmente cuando hablamos de reformas, como es el caso en este libro,
nos estamos refiriendo al uso del poder politico. Ahora bien, el poder invocado en
nombre de la razén puede ser fuerte, pero no tiene la legitimidad del poder ejercido
en nombre del demos.

DEMOCRACIA Y MORALIDAD

Mientras que la Reforma Burocrética presuponia un régimen liberal, pero auto-
ritario, la Reforma Gerencial presupone la existencia de la democracia. La transi-
cion del feudalismo, o mas ampliamente, de las formas patrimonialistas de domina-
cién, hacia el capitalismo, fue ideolégicamente presidida por el liberalismo. Con
base en la legitimacién ideolégica proporcionada por el liberalismo, se consagré
la separacion entre el patrimonio del Estado y el patrimonio personal del principe,
y se garantizaron la propiedad privada y los contratos, viabilizando el funciona-
miento del capitalismo o de la economia de mercado. Para que esta separacién de
patrimonios se completase, sin embargo, era necesario proteger al Estado contra
el nepotismo vy la corrupcion del principe, o mas ampliamente, de los politicos
gobernantes. La Reforma Burocratica fue pensada con estos fines. Por su interme-
dio se definia un cuerpo de funcionarios profesionales, escogidos segun el criterio
del mérito, dotados de estabilidad en el empleo, que administrarian el Estado con
el minimo posible de autonomia, siempre de acuerdo con la ley y los reglamentos.
Esto era necesario porque no se contaba con las instituciones democréticas de
una prensa, una oposicion y una ciudadania, libres y actuantes para controlar el
poder de los politicos. Se utilizé igualmente a los burécratas para que, dotados de
una relativa autonomia en relacién con la politica, pero con poca autonomia para
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tomar decisiones, realizaran este control. A los burdcratas les cupo administrar “en
los términos que marca la ley”, de acuerdo con el principio de universalidad de
procedimientos, sin hacer uso de la discrecionalidad. De esta manera, al tiempo
que se atribuia a los administradores un papel de control moral estratégico, se les
sustraja la autonomia para tomar decisiones.

La garantia de moralidad publica recaeria sobre la ley, 0 méas ampliamente,
sobre un sistema institucional al mismo tiempo liberal y burocrético, basado en
normas estrictas y detallistas, y un sistema de divisién de poderes, de checks and
balances, y de auditorias internas y externas. Igualmente recaeria sobre los buré-
cratas, en la medida en que éstos, apoyados en la estabilidad de sus empleos,
tendrian las condiciones para enfrentar la corrupcion y el nepotismo clientelista de
los politicos o de sus jefes burdcratas. Con esto, sin embargo, el Estado y los
administradores publicos perdian una parte importante de su propio control sobre
los burodcratas, que tanto podian utilizar su estabilidad para defenderse de las
presiones, como para no trabajar, no cooperar.

La Reforma Gerencial no niega el papel de control de la moralidad publica
atribuido a los funcionarios publicos y a todo el sistema de divisién de poderes o de
checks and balances que fue montado en el Estado moderno para evitar la corrup-
cion. Tampoco rechaza la necesidad de leyes y reglamentos que ayuden a garan-
tizar la moralidad publica. Sélo afirma que existe una correlacién positiva entre
autonomia del administrador publico y eficiencia, y un trade-off entre autonomia y
corrupcién. Cuanto mayor sea la autonomia, cuanto mas descentralizadas y
desconcentradas sean las acciones, cuanto mas controles a posteriori, por resul-
tados y por competencia administrada, mas eficientes seran los servicios publicos;
en contrapartida, mayor seré el riesgo de corrupcién y clientelismo.

Sin embargo, en este trade off, el péndulo se desplaza en el sentido de una
mayor autonomia, porque en las sociedades democraticas se han desarrollado
formas de control a posteriori de la actividad publica, que son efectivas en el
control de la corrupcion y del clientelismo. Ademas de los mecanismos burocrati-
cos de control externo ¢ interno (tribunales de cuentas, sistemas de control inter-
no), se cuenta con los controles democraticos realizados por el parlamento, parti-
cularmente por los partidos de oposicién, por los consejos formales e informales
de control social, y principalmente el control realizado por la prensa. Porque exis-
ten mecanismos democraticos de control, o en otras palabras, porque la adminis-
tracion publica gerencial presume la existencia de un régimen democratico razo-
nablemente establecido, es posible conceder mas autonomia a los administrado-
res publicos. Esta mayor autonomia da como resultado no sélo una mayor eficien-
cia, sino que también debe favorecer el aumento del nivel de moralidad publica.

La premisa comportamental que subyace a esta afirmacién es que la autono-
mia no sélo es un factor motivador de eficiencia. Es también un estimulo al respeto
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a los valores éticos, siempre y cuando exista un sistema a posteriori de control.
Desde el momento en que el administrador publico recibe autonomia gerencial y
pasa a ser controlado por resultados, se hace mucho mas dificil para sus superio-
res, buréeratas o politicos, justificar politicas clientelistas. Ellas no sélo son formal-
mente incompatibles con la administracion publica burocréatica, sino que estan
sustantivamente en contradiccion con la autonomia y la responsabilidad gerencial.

Aun teniendo una vision cinica del ser humano, como motivado exclusiva-
mente por su propio interés, no es dificil percibir que en el momento en que la
sociedad le atribuye autonomia y responsabilidad, el individuo pasa a tener una
mision y tiende a volverse mas interesado en mostrar un buen desempefio, tanto en
el plano de la eficiencia como en el plano moral, Por otra parte, si en una forma mas
realista, admitimos que el ser humano también se motiva por razones nobles, que
el interés publico también puede ser un factor motivador de politicos y funcionarios
publicos, el hecho de que la persona disponga de un grado razonable de autono-
mia y de la responsabilidad correspondiente, la lleva a poner mayor empenfio en la
prosecucion de los objetivos sociales.

Por otra parte, en relacién con el problema de la estabilidad en el empleo de
los funcionarios publicos, la Reforma Gerencial reduce esta estabilidad, aproxima
al funcionario publico al trabajador privado, para no incurrir en el costo de funcio-
narios desmotivados y desinteresados, que poco o nada trabajan, pero que no
pueden ser despedidos. Puede hacerlo porque la necesidad de proteger la auto-
nomia del Estado a través de la estabilidad de los funcionarios disminuyo
significativamente en la medida en que se tienen regimenes democraticos, en la
medida en que la prensa es libre, y que la practica de destituir funcionarios por
motivos politicos es considerada como absolutamente inaceptable. Mientras no
teniamos democracia, la estabilidad de los funcionarios era necesaria; cuando la
democracia se establece, ella puede flexibilizarse considerablemente, debiendo
ser garantizada en forma parcial para las carreras de Estado, y en forma absoluta
s6lo para jueces vy fiscales.

sAUTONOMIA O AISLAMIENTO?

La Reforma Gerencial promueve la autonomia administrativa de las agencias
o servicios publicos. Esta autonomia, sin embargo, no debe ser confundida con el
llamado “aislamiento burocratico”, que se define como la independencia de cier-
tas agencias burocrdticas del poder politico. Como la reforma es intrinsecamente
democrética, obedece a los principios del Estado de derecho, por lo que respeta el
principio de la “universalidad de procedimientos”, pero éste no es compatible con
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la idea (o la propuesta) de aislamiento burocratico. La universalidad de procedi-
mientos, el imperio de la ley, el Estado de derecho, son esenciales para la demo-
cracia. La administracion publica burocrética, en la medida en que es una forma
de dominacioén “racional-legal”, es coherente con la democracia. En el momento
histérico en que fue implantada, se constituyé en un instrumento fundamental con-
tra el patrimonialismo entonces dominante. En este marco, el aislamiento burocra-
tico solo tendria sentido si fuese entendido no como la conquista de la autonomia
por parte de la burocracia —que seria portadora de valores “racionales”- contra los
politicos —que representarian el clientelismo- sino como la autonomia concedida
de forma democrdtica, por los politicos, a la burocracia. En realidad, la expresion
surge en regimenes autoritarios, generalmente de caracter militar, en los cuales la
burocracia militar en el poder decide preservar ciertas areas de actuacion del
Estado, de la influencia de los politicos que le sirven de apoyo. En la actualidad, sin
embargo, el régimen autoritario ha sido sustituido por el democratico, y aunque el
patrimonialismo siga existiendo en el pais, en la forma de clientelismo, no es legi-
timo suponer que sea la forma dominante de hacer politica, ni es aceptable el
aislamiento democratico como una forma de garantizar la eficiencia o la raciona-
lidad a la administracién publica.

La legitima preocupacién de los analistas del Estado brasilefio por el
clientelismo, condujo a una identificacién de la administracién publica burocrati-
ca con la universalidad de procedimientos y con el aislamiento burocratico, que
en ciertos casos, da lugar a contradicciones curiosas. Edson Nunes (1984), en su
notable estudio sobre el Estado brasilefio, procuré demostrar como el aistamiento
burocréatico y la universalidad de procedimientos, que caracterizarian a la admi-
nistracion publica burocréatica, constituian una alternativa al clientelismo. En sus
propias palabras:

“La universalidad de procedimientos y el aislamiento burocratico son mu-

chas veces percibidos como formas apropiadas de contrarrestar el

clientelismo. La universalidad de procedimientos, basada en las normas

de impersonalidad, derechos iguales ante la ley, y checks and balances,

podria refrenar y desafiar los favores personales. Por otra parte, el aisla-

miento burocrético es percibido como una estrategia para superar el
clientelismo a través de la creacién de islas de racionalidad y de especia-

lizacion técnica.” (1984: 33-34)

La universalidad de procedimientos es una caracteristica esencial de los regi-
menes democraticos, pero no implica la adopcién de la administracién publica
burocrética. La administracién publica gerencial es tanto o mas consistente con el
Estado de derecho sin por ello reducir al administrador publico a la obediencia de
normas burocraticas rigidas. En cuanto al aislamiento burocratico, ésta es una
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expresion precisa, que refleja la preocupacién de los economistas y cientistas
politicos que estudian los paises en desarrollo marcados por el populismo y el
clientelismo. Ante este hecho, la capacidad de algunas agencias burocraticas
para conseguir “aislarse”, vale decir, para quedar libres de las influencias politicas
corruptoras, se tornd un objetivo a ser logrado. De esta forma, la burocracia publi-
ca, vista como la cristalizacién de la racionalidad, lograba erigir barreras contra el
clientelismo.92 Y se verificaba en la practica, el problema de la “autonomia relativa
de la burocracia”, que fue uno de los temas centrales de la teoria politica con
posterioridad a la Segunda Guerra Mundial. No es pertinente ahora volver a esta
discusion tan amplia. No hay duda de que la burocracia, en tanto tercera clase
social en el capitalismo contemporaneo, tiene una autonomia relativa que deriva
de su monopolio de conocimiento técnico y organizacional ®® La defensa del aisla-
miento burocratico, sin embargo, no tiene sentido en un Estado democratico. La
autonomia de las agencias o servicios publicos, en el marco de la democracia,
solo es legitima si ha sido decidida por los politicos, en el Parlamento, en tanto
representantes del pueblo. O sea, si los politicos electos deciden democratica-
mente conceder una autonomia mayor a determinadas agencias. Pero ello no
garantiza racionalidad o eficiencia.

Schneider realizo, en la primera mitad de los afios noventa, una investigacién
cuya premisa fue de que “la autonomia burocratica contribuia con una interven-
cion eficaz por parte del Estado”. Sin embargo, al final concluyé sefalando “la
necesidad de revisar el argumento”

“La autonomia burocrética, de por si, puede no ser suficiente sin un clima

general de colaboracién y comunicacion entre el empresariado y la buro-

cracia. Los estados eficaces muestran una combinacién de aislamiento y

colaboracién, que Evans llama el ‘Estado inserto’.” (1995:41)

La propuesta central de la Reforma Gerencial es la autonomia del gerente
publico, es garantizarle mayor autonomia decisoria, bajo un estricto control por
parte de la sociedad. De esta forma, él recibe no sélo una mayor delegacion de
autoridad del ndcleo estratégico del Estado, sino también adquiere mayor autono-
mia en relacion con los politicos clientelistas. Esta autonomia decisoria viene dada
en el marco de la universalidad de procedimientos, a través de la ley. La universa-
lidad de procedimientos, en lugar de significar la obediencia rigida de las normas
por parte del administrador publico, significa en el caso de la administracion publica

92. Ver, en este sentido, Evans (1989) y Haggard {1990).

93. Traté extensamente este tema en mis trabajos sobre la tecnoburocracia, escritos en los afos
'70 y reunidos en A Sociedade Estatal e a Tecnoburocracia (Bresser Pereira, 1981).
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gerencial, autonomia garantizada por la ley. Son los politicos democréaticos quie-
nes, poco a poco, en la medida en que se perfecciona la democracia y que au-
mentan los controles de los medios y de los electores sobre ellos, prefieren conce-
der a través de medidas legales —las instituciones que en ultimo término constitu-
yen o viabilizan la Reforma Gerencial- la necesaria autonomia para las agencias
del Estado. Esta autonomia generalmente comienza por las agencias mas estraté-
gicas, en las cuales el conocimiento técnico es méas importante, y es mayor e}
peligro de crisis generalizada en caso de mala administracion. En estas agencias
el control clientelista puede ser mas nocivo -y al fin de cuentas, politicamente mas
negativo- como es el caso del Banco Central y de los organismos reguladores. En
corto plazo, la autonomia gerencial y la autonomia en relacién a la politica
clientelista, se van extendiendo a las demds agencias. Los sectores que quedan
para el final son aquellos en que la injerencia clientelista puede ser menos nociva.
Por lo general, son los sectores sociales los que quedan de ultimos, inclusive
porque todos se consideran competentes para tomar decisiones en esta area, y 10s
perjuicios, pese a que pueden ser graves, son siempre localizados. En estas cir-
cunstancias, la autonomia de gestion de las agencias es compatible con la univer-
salidad de procedimientos. En realidad, en las democracias, la autonomia es deci-
dida por el Poder Legislativo y garantizada por el Poder Judicial. Sin embargo,
cuando en nombre de la lucha contra el clientelismo, la universalidaq de procedi-
mientos es llevada al extremo, en la administracién pablica burocratica, ello impi-
de que el administrador publico tenga autonomia de gestion, confundiéndose con
la discrecionalidad ilegitima. La Reforma Gerencial afirma la autonomia de gestion
y rechaza el clientelismo de forma mas directa, menos contradictoria.

En realidad, es preciso distinguir con claridad dos tipos de autonomia del
administrador publico: autonomia gerencial en relacién con las presiones de los
politicos clientelistas, y autonomia gerencial en relacién con procedimientos lega-
les estrictos. El segundo tipo de autonomia es un aspecto central de este libro. Es
la autonomia obtenida a través de la delegacién de autoridad y de la flexibilizacién
0 desburocratizacion de leyes o reglamentos excesivamente rigidos. Esta autono-
mia, sin embargo, presupone la autonomia en relacién con las presiones
clientelistas. No tiene ningun sentido la autonomia en relacion a las normas buro-
créticas sin autonomia en relacién con las presiones patrimonialistas. La Reforma
Gerencial es una forma mas avanzada de combatir el clientelismo, porque al pro-
poner la autonomia en relacidon con las normas se torna légica y practicamente
inevitable la decision de los propios politicos electos, de no interferir de manera
clientelista en la agencia autonomizada.

¢Como obtienen esta autonomia las agencias publicas? A través de un proce-
so de legitimacion, derivado de la presuncién de competencia técnica de sus
administradores profesionales. En la medida en que estas agencias desempefian
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papeles estratégicos en sus respectivas sociedades nacionales, los politicos se
ven llevados, por una cuestién de supervivencia polttica, a concederles una auto-
nomia creciente. Una autonomia que Peter Evans (1995), muy adecuadamente
denominé embedded autonomy (autonomia inserta), para destacar que las buro-
cracias de los “Estados desarrollistas”, como aquellas existentes en Corea, en el
Brasil 0 en la India (que opone a los “Estados depredadores”), aun cuando son
relativamente auténomas, deben estar -y generalmente lo estan— insertas en la
sociedad. Segun Evans:
“La organizacion interna de los estados desarrollistas llega a aproximarse
muy estrechamente a la burocracia weberiana. Reclutamiento selectivo
altamente meritocrético y recompensas de carrera en el targo plazo, crean
un compromiso y un sentido de coherencia corporativa. La coherencia
corporativa les da a esos aparatos una cierta especie de ‘autonomia’.
Ellos no se encuentran, sin embargo, aislados de la sociedad, como su-
giere Weber que deberian estar. Por el contrario, se encuentran insertos
en un conjunto concreto de relaciones que vinculan el Estado a la socie-
dad, y suministran los canales institucionales para una continua negocia-
cion y renegociacion de los objetivos y de las politicas.” (1995:12)

Sin embargo, de manera errénea, Evans llama “weberianas” a esas burocra-
cias, cuando ellas poco tienen que ver con el tipo de burocracia autoritaria y rigida
descrito por Weber a comienzos de siglo. Mas bien son burocracias desarrollistas,
que predominaron en los afos sesenta y setenta en América Latina, o burocracias
crecientemente gerenciales, a partir de la crisis de los afios ochenta . Sélo podrian
flamarse weberianas si se le diera a este término un sentido amplio, ahistérico, de
cuerpo de funcionarios profesionales, reclutados por méritos y promovidos siguien-
do una carrera. Ahora bien, la burocracia que Weber describid es mucho mas que
esto: es autoritaria apoyada en el secreto, adscrita a normas rigidas, racional-legal
en el mas estricto sentido del término. Weberiana es la burocracia a la que se
refiere Putnam (1993:50-51), informando sobre una investigacion realizada en 1971
sobre la elite burocrética italiana: “El miembro tipico de la elite burocratica italiana
es la propia esencia del burdcrata clasico- legalista, no liberal, elitista, hostil a los
usos y practicas de la politica pluralista, fundamentalmente no-democratico”. La
burocracia que Evans conocié en Brasil (Evans, 1979) y que Ben Ross Schneider
(1994,1995) y Gilda Portugal Gouvéa (1994) analizaron, es muy diferente. No es
legalista, sino empresarial, y su reclutamiento y su carrera, como bien lo demostré
Schneider, aunque obedezcan a los principios del mérito, estan lejos de ser como
los de la carrera burocratica clasica.

Las burocracias desarrollistas o gerenciales, insertas en la sociedad, como
sefnala Evans, tienen no sélo un caracter técnico, sino también politico. Uno de los
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papeles que desempefian, ademas del meramente técnico, es el de desarrollar
estrategias de articulacion entre los aparatos del Estado y de la sociedad, como
forma de neutralizacién de presiones clientelistas e inclusive como ampliacién de
sus propios recursos. En tal sentido, la burocracia puede ser un actor politico en el
contexto de la democracia, valiéndose de los instrumentos que ésta ofrece. La
burocracia respeta las decisiones de los politicos electos, pero desarrolla estrate-
gias de legitimacién a través de las cuales obtiene autonomia de los propios poli-
ticos, a partir de la demanda o del apoyo de la sociedad.
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CAPITULO 8
REFORMAS ADMINISTRATIVAS EN EL BRASIL

A partir de este capitulo, paso a referirme exclusiva-
mente al caso de Brasil. En este capitulo examinaré las reformas administrativas
anteriores a la Reforma Gerencial en curso. En el capitulo siguiente formularé el
diagndstico de la administracion publica brasilefia. Antes de la Reforma Gerencial
en el Brasil hubo dos reformas administrativas, o para ser mas precisos, una y
media, ya que la segunda no se completé y finalmente fue anulada por los cons-
tituyentes de 1988. La primera, a partir de 1936, fue la Reforma Burocrética (que
también puede ser llamada Reforma del Servicio Publico), que implant6 un servi-
cio publico profesional y los principios de la administracién pulblica burocratica;
la segunda, a partir del Decreto-Ley 200, de 1967, fue la Reforma Desarrollista,
que promovié la “administracién publica para el desarrollo”, que fue anulada por
el retroceso burocréatico de 1988. La reforma gue se inicia en 1995, durante el
gobierno de Fernando Henrique -la Reforma Gerencial- es el tema de este libro.
Esté siendo realizada a partir de la existencia de un servicio publico profesional,
cuyas bases fueron establecidas por la primera reforma administrativa —bases
gque estan siendo fortalecidas y renovadas-. La Reforma Gerencial apunta a
implantar en el pals la administraciéon publica gerencial; procura crear las condi-
ciones institucionales para que los administradores publicos y los politicos admi-
nistren el Estado con més autonomia y mas responsabilidad, y se apoya en con-
troles a posteriori: control de resultados, control social, control por competencia
administrada.
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LA REFORMA BUROCRATICA DE 1936

El patrimonialismo existente en el Brasil tiene profundas raices en el Estado
patrimonialista portugués.® En los afios treinta todavia predominaba, bajo la forma
del clientelismo. En esa época, durante el gobierno de Getulio Vargas, tuvo lugar la
Reforma Burocréatica, promovida por Mauricio Nabuco y Luis Sim&es Lopes. La
reforma, como ocurrié en Europa durante el siglo pasado, fue fruto de un régimen
autoritario. La diferencia estuvo en que el régimen autoritario europeo era liberal,
en tanto que el brasilefio era intervencionista. En realidad, tal como lo observa
Falcao Martins (1997), desde los afios treinta hasta los afios ochenta,

“la trayectoria modernizante de la administracion publica brasilefia repre-

senta el intento de sustitucion de la administracion patrimonial por la buro-

crética... Revela, en la perspectiva del Estado, una dificil compatibilizacion

y una relacion de disfuncionalidad reciproca entre politica y administra-

cion, entre burocracia y democracia.” (1997:175)

Durante el primer gobierno de Getulio Vargas (1930-45), se elaboré y se
implementd una reforma que adoptaba los modelos prescritos en las teorias admi-
nistrativas por ese entonces predominantes en los paises mas desarrollados. Su
concepcion tedrica estaba inspirada en las mejores fuentes disponibles para la
época. La reforma se inicié en 1936, con la creacién del Consejo Federal del
Servicio Publico Civil, y se consolidd con su transformacion en el DASP (Departa-
mento Administrativo do Servigo Publico), que se convirtio en su érgano formulador,
y en gran medida, su ejecutor.® La creacion del DASP representé la afirmacion de
los principios centralizadores y jerarquicos de la burocracia clasica. Las principa-
les areas objeto de reforma fueron: la administracién de personal (con el sistema
de mérito como fundamento de la reforma); el presupuesto y la administracion
presupuestaria (concepcién del presupuesto como un plan de administracion); la
administracién de materiales (especialmente su simplificacién y estandarizacion);

94. El andlisis histérico del patrimonialismo en el Brasil, a partir del modelo portugués, fue realizado
por Faoro (1957/75). Para el andlisis del patrimonialismo y la formacion del Estado nacional en la
Argentina, ver Oszlak (1997).

95. El DASP fue creado por el Decreto-ley 579, de junio de 1938. Era, en lo esencial, un 6rgano
central de personal, material, presupuesto, organizacién y métodos. Absorbié al Consejo Federal
del Servicio Publico Civil, que habia sido creado por la Ley No. 284, de octubre de 1936, la cual
instituia también et primer plan general de clasificaciéon de cargos e introducia un sistema de
mérito.
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y la revisién de estructuras y racionalizacion de métodos. Asimismo, el DASP co-
operé en el establecimiento de una serie de organismos reguladores (consejos,
comisiones e institutos) en las areas econdmica y social. A partir de éstos se fue
creando un pequefio grupo de empresas de economia mixta, dando asi origen al
ndcleo estructural del desarrollo econdémico y social, que posteriormente conocio
una gran expansion.

Como aspectos positivos de la reforma burocratica cabe destacar, en primer
lugar, la difusion de ideas y practicas modernizadoras de la administracion, siendo
merecedora de especial mencién la preocupacion por el sistema del mérito para
el ingreso y la promocién en el servicio publico, la concepcion del presupuesto
como plan de trabajo, y la adopcion de la simplificacion, 1a estandarizacién y la
racionalizacién como normas para la adquisicion de materiales. Fueron igualmen-
te positivas: la institucionalizacién del entrenamiento y el perfeccionamiento de
funcionarios publicos; la divuigacién de la teoria administrativa originada en los
paises méas adelantados del mundo occidental (en particular de los Estados Uni-
dos, Inglaterra y Francia); y su contribucién decisiva al reconocimiento de la exis-
tencia de las ciencias administrativas, hasta entonces un mero apéndice del dere-
cho administrativo. Asimismo, tuvo repercusion positiva la formacion de un peque-
fio grupo de especialistas en administracion, que se djspersaron en una serie de
érganos de la administracién publica, inclusive internacional, convirtiéndose en
ellas en los elementos de relevo. Por otra parte, ya en 1938, se tuvo una sefial de la
administracion publica gerencial, con la creacién de la primera autarquia. Surgia
entonces la idea de que los servicios publicos debian de ser descentralizados y no
obedecer a todos los requisitos burocraticos de la “administracion directa” o cen-
tral. Como aspectos negativos de la primera reforma administrativa, Wahrlich (1984)
sefiala: la pretensién de realizar demasiado en tan poco tiempo, siendo una refor-
ma, concomitantemente, global e inmediata; el énfasis exagerado en el control; la
fuerte centralizacién “en el DASP y por el DASP”; y la estricta observancia de
“normas generales e inflexibles”.

Graham (1968: 6), quien realiz6 el estudio mas abarcativo y profundo de la
Reforma Burocratica brasilefia, observé que “el intento de formar el servicio publi-
co brasilefio a través del uso de una politica de personal basada en el sistema
norteamericano, llevé a la creacion de un sistema administrativo caracterizado por
un alto grado de formalismo, en el cual existe una considerable discrepancia entre
las normas v la realidad.” No es sorprendente, por lo tanto, que luego del colapso
del régimen autoritario de Getulio Vargas, los factores patrimonialistas o clientelistas
se hayan hecho sentir nuevamente en forma poderosa. Vargas fue depuesto en
octubre de 1945, dando lugar a que le faltase a la Reforma Burocratica el respaldo
que el régimen autoritario le conferia. En el nuevo régimen democrético, el DASP
fue reorganizado, con un gran recorte de sus atribuciones (perdio el control sobre
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las actividades de administracion de personal a cargo de los ministerios, tales
como designaciones, transferencias, promociones, licencias, medidas disciplina-
rias, etc.). En los cinco afios siguientes, la reforma administrativa seria conducida
COmMO una accién gubernamental rutinaria y sin importancia, mientras que las prac-
ticas clientelistas cobraban nuevo aliento en el seno del Estado brasilefio.

Durante el periodo que sigue a este lapso, Wahrfich (1984) detecta una fase de
“nuevas tentativas para retomar el impetu inicial”, que se extiende desde 1951 a 1963.
En esta fase, los esfuerzos emprendidos para la realizacién de la reforma administra-
tiva no lograron una aprobacion formal. Ello no obstante, en este periodo se desarrolla-
ron diferentes estudios de los que mas tarde resultaron medidas concretas en términos
de la organizacién y del funcionamiento gubernamentales. Los primeros estudios,
elaborados por los asesores de Vargas, nuevamente en la Presidencia de la Repubii-
ca, aludian a la realineacion y al reagrupamiento general de los departamentos ejecu-
tivos (ministerios), consejos y comisiones; a la descentralizacion gerencial en todos
los niveles, con el fortalecimiento del papel de los ministros en relacion con la Presi-
dencia de la Republica; y a una amplia revision de los procedimientos contables y de
auditoria. En 1956, ya en el gobierno de Kubitschek, se instituyé una comision especial
para realizar estudios de reforma administrativa —la Comisién de Estudios y Proyectos
Administrativos-,% que condujo andlisis y opiniones acerca de la expansién del siste-
ma de mérito y del fortalecimiento de la autoridad del DASP, pero que tampoco lograron
una aprobacion formal. Otra medida con propésitos reformistas adoptada durante el
gobierno de JK fue la creacion de la Comision de Simplificacién Burocratica,®” adjunta
al DASP, a la cual le cupo la tarea de efectuar estudios sobre: delegacion de competen-
cias; estructuras y rutinas de los ministerios; fijacién de responsabilidades;
reagrupamiento de funciones; y supresion de 6rganos innecesarios. Los estudios de
esta Comision no llegaron a tener un impacto efectivo sobre la administracién.

LA REFORMA DESARROLLISTA DE 1967

En el momento en que se desencadena la crisis de comienzos de los afios
sesenta, se vuelve a plantear la problemética de la reforma administrativa. Guerreiro
Ramos expresa la insatisfaccion con el modelo burocrético vigente:

96. La Comision de Estudios y Proyectos Administrativos (CEPA) fue instituida por Decreto No.
39855, del 24 de agosto de 1956.

97. La Comisién de Simplificacion Burocratica (COSB) fue creada por el Decreto No. 39510, de!
14 de julio de 1956.
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“Un modelo obsoleto de organizacion y la burocracia configuran la prac-
tica administrativa dominante. Consciente o inconscientemente subyuga-
dos por intereses profundamente enraizados, muchos administradores
estan intentando resolver problemas de hoy con soluciones de ayer.”
(1971:19)

En realidad, esta actitud subyugada ya no existia en la forma dramatica ex-
puesta por Guerreiro Ramos. En los afios sesenta y setenta estaba teniendo lugar
la primera reforma administrativa significativa después de aquélla ocurrida en los
afios treinta. Era la Reforma Desarrollista de 1967 que, reflejando el caracter domi-
nante de los problemas referentes a la industrializacion y al desarrollo econémico,
hacia una critica de la administracién burocratica y proponia una alternativa. Co-
braba forma entonces la conviccion cierta de que un servicio publico profesional,
competente y dotado de autonomia, deslastrado de las amarras burocraticas, seria
esencial para retomar el desarrollo, detenido desde la crisis econdmica iniciada
en 1961. En los afos setenta, esta conviccién se generalizé en toda América
Latina. Segun observa Spink (1998a: 154), en esta década “reforma administrativa
se convirtié en la expresion de referencia para aludir a cambios globales en la
estructura y en el personal destinadas a servir de apoyo a planes de desarrollo
nacional.”

Durante el gobierno de Goulart, en febrero de 1963, el diputado Amaral Peixoto
fue designado Ministro Extraordinario para la Reforma Administrativa, con el come-
tido de dirigir distintos grupos de estudio encargados de la formulacion de proyec-
tos de reforma.® Hacia finales de ese afo, fa Comisién presentd cuatro proyectos
importantes, teniendo en vista: una reorganizacion amplia y general de la estructu-
ra y de las actividades del gobierno; la expansion y el fortalecimiento del sistema
de mérito; nuevas normas de adquisicién y suministro de materiales en el servicio
publico; y la organizacién administrativa del Distrito Federal (Brasilia). Tras el gol-
pe militar de 1964, el gobierno de Castello Branco encontré los proyectos de la
Comision Amaral Peixoto todavia en tramitacion en el Congreso. Albergando ideas
propias acerca de la reforma administrativa, el presidente resolvié que ésta retor-
nase al &mbito del Poder Ejecutivo, para un nuevo anélisis. Asl se instituyd la
COMESTRA -Comisséo Especial de Estudos da Reforma Administrativa— bajo la
presidencia del Ministro de Planificacion, Roberto Campos. Instalada en noviem-
bre de 1964, la comisién se consagré al andlisis de los proyectos ya existentes y
a la elaboracion de otros “considerados esenciales para obtener rendimiento y

98. A efectos de abordar “la reforma de los servicios publicos federales”, se instalé la Comisién
Amaral Peixoto, por el Decreto No. 51075, del 14 de febrero de 1963.
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productividad de la Administracion Federal”. Esta comisién conté con fa participa-
cion de Hélio Beltrao, cuyas ideas y propuestas pioneras —de inspiracién gerencial-
alcanzaron a tener una gran influencia en el proyecto resultante. La comisién
concluy6 sus trabajos presentando el Anteproyecto de Ley de Reforma Administra-
tiva ~documento que fue finalmente transformado en el Decreto-Ley 200, luego de
ser sometido a revisiones efectuadas bajo la orientacién directa del Presidente
Castello Branco-.% En lineas generales, el Decreto-Ley 200, de 1967, establece:

a) cinco “principios fundamentales de la reforma”: planificacién (que constitu-
y6 el principio dominante), orientada hacia el desarrollo econdémico-social y
la seguridad nacional; descentralizacién (de la ejecucion de actividades
programadas); delegaciéon de competencias (instrumento de descentraliza-
cion administrativa); coordinacion (especialmente en la ejecuciéon de los
planes y programas de la Administracién}; y control;

b) la planificacién para el desarrollo implicaba entonces la expansion de las
empresas estatales (sociedades de economia mixta y empresas publicas),
en tanto que la descentralizacién llevaba a la diseminacién de organismos
dotados de amplia autonomia administrativa (fundaciones publicas de dere-
cho privado creadas por el Estado) y semidependientes (autarquias);

c) la delegacion de competencias y de autoridad requeria el fortalecimiento y la
expansion del sistema de mérito, sobre el cual se establecieron distintas reglas;

d) en las disposiciones concernientes al personal civil se establecieron direc-
trices generales para un nuevo Plan de Clasificacién de Cargos;

e) en cuanto a los ministerios y a sus respectivas areas de competencia, hubo
un reagrupamiento de departamentos, divisiones y servicios en 16 ministerios.

El aspecto mas resaltante de la Reforma Desarrollista fue la descentralizacion
hacia la administracién indirecta, particularmente hacia las fundaciones de dere-
cho privado, creadas por el Estado, las empresas publicas y las empresas de
economia mixta, asi como las autarquias, que ya existian desde 1938. A través de
las fundaciones (precursoras de las organizaciones sociales creadas en la Refor-
ma Gerencial de 1995), el Estado daba una gran autonomia a los servicios socia-
les y cientificos del Estado, que adquirian la potestad de contratar empleados que
no se incorporaban como funcionarios publicos. A través de la autonomia otorga-
da a las empresas de economia mixta, se viabilizaba el gran proyecto de industria-
lizacion, con base en grandes empresas estatales de infraestructura y servicios

99. En ese mismo momento se emitié el Decreto-Ley 199, que establecia la Ley Orgénica de!
Tribunal de Cuentas, o sea, establecia las bases para el control burocratico externo.
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publicos, que ya se habia iniciado en los afios cuarenta, con la creacion de la
Companhia Siderurgica Nacional, y que se habia acelerado en los afios cincuenta
con la creacién de Petrobras, Eletrobras y Telebras, al tiempo que el BNDES, tam-
bién creado en los afios cincuenta se convertia en la agencia estratégica de
desarrollo, y el Banco Central un guardian sui generis de la moneda, en la medida
en que también realizaba tareas de promocién y desarrollo. Algunas de estas
agencias y empresas, que Luciano Martins (1973, 1985) estudi¢ en profundidad,
se transformaron durante el régimen militar que prevalecié en Brasil entre 1964 y
1984, en ejemplos de “aislamiento burocrético”.'®

El Ministerio de Planeamiento y Coordinacion General (posteriormente Secre-
taria de Planeamiento de la Presidencia de la Republica -SEPLAN-) pas¢ a dispo-
ner, potencialmente, de mas autoridad que cualquier otro ministerio. Esto se debio
al hecho de que este 6rgano desempefi6 el papel de agencia central en lo que
concierne al sistema de planeamiento (manteniendo unidades en cada entidad de
la administracion descentralizada, por ejemplo en empresas estatales, fundacio-
nes publicas y autarquias) y al sistema de contabilidad y auditoria interna (anterior-
mente una atribucion del Ministerio de Hacienda). Mas tarde, la SEPLAN acumulé
también la atribucion estratégica de ejercer el control central sobre todas las em-
presas estatales, fundaciones publicas y autarquias (funcién confiada a la SEST),
superponiéndose al control sectorial ejercido hasta ese entonces sélo por los
distintos ministerios.

Desde la emisién del Decreto-Ley 200 hasta 1979, la reforma administrativa
fue conducida, en su conjunto, por la SEMOR (Subsecretaria de Modernizacion y
Reforma Administrativa, también subordinada a SEPLAN) y por el DASP (s6lo en el
area de recursos humanos). Durante la década del '70, la SEMOR tuvo como
objetivo promover revisiones periddicas de la estructura organizacional existente
y examinar proyectos encaminados por otros organismos publicos, con miras a
instituir nuevas agencias y/o programas. También tuvo el propésito de dedicar
especial atencion al desarrollo de recursos humanos para el sistema de planifica-
cion como un todo; asi como incentivar la elaboracion y promover la publicacion
de trabajos sobre las “bases tedricas para la modernizacién” y “la reforma de los
servicios publicos”, estimulando el debate acerca de las metodologias por enton-
ces existentes.

La actuacion del DASP en esta fase, manteniendo siempre la adhesién a los
principios de la Reforma Burocratica, se orientd principalmente hacia la elaboracion,

100. También son importantes las tesis de doctorado sobre el tema, de Peter Evans (1979), Edson
Nunes (1984) y Ben Ros Schneider (1994), estas dos ultimas escritas en la Universidad de
California, Berkeley, en los afios 80.
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aprobacién e implementacion del Plan de Clasificacién de Cargos, el cual, sin em-
bargo, no logrd revitalizar el debilitado sistema de mérito y de carreras. El “concepto
de carrera” se mantuvo cefiido a los escalones inferiores de la estructura de cargos,
sin llegar a la gerencia de nivel medio ni a los cargos de direccion superior, que
siguieron siendo designados a criterio de la Presidencia de la Republica, siendo el
reclutamiento realizado especiaimente a través de las empresas estatales, de acuer-
do con la filosoffa desarrollista predominante en ese entonces. Ef sistema de merito
se torné obligatorio sélo para los puestos iniciales de las carreras. ™’

A partir de 1979, Wahrlich (1984) distingue una fase de “nuevas prioridades,
tendencias y perspectivas”, afirmando que los esfuerzos para la realizacion de la
reforma administrativa se habian concentrado en los programas de
desburocratizacién y desestatizacion. Hélio Beltrdo, que habfa participado activa-
mente en la reforma administrativa de 1967, volvié a la escena ahora como Minis-
tro de la Desburocratizacion del gobierno de Figueiredo. Entre 1979 y 1983, se
transformo en el heraldo de las nuevas ideas, criticando, una vez mas, la centrali-
zacion, el formalismo y 1a desconfianza (Beltrdo, 1981). Definié su Programa Na-
cional de Desburocratizacién, lanzado en 1979, como una propuesta politica que
apuntaba, por medio de la administracion publica, a “retirar al usuario de la condi-
cién colonial desubdito para investirlo con la de ciudadano, destinatario de toda la
actividad del Estado” (Beltrdo, 1984:11),

En suma, !a Reforma Desarrollista constituyd un intento de superacion de la
rigidez burocrética, pudiendo ser considerada como un primer momento de la admi-
nistracién gerencial en el Brasil. Todo el énfasis se puso en la descentralizacion,
mediante la autonomia de la administracion indirecta, con base en la presuncién de
la rigidez de la administracion directa y de la mayor eficiencia de la administracion
descentralizada.®? E| decreto-ley propicié la transferencia de las actividades de
produccion de bienes y servicios hacia las autarqufas, fundaciones, empresas publi-
cas y sociedades de economia mixta, consagrando y racionalizando una situacion
que ya se delineaba en la practica. Se instauraron como principios de racionalidad

101. El DASP fue disuelto en 1986, dando lugar a la SEDAP —Secretaria de Administracién Piblica
de la Presidencia de la Republica- que, en enero de 1989 fue eliminada, siendo incorporada en
la Secretaria de Planeamiento de la Presidencia de la Republica -SAF- que entre abril y diciembre
de 1992 fue incorporada al Ministerio de! Trabajo. En enero de 1995, al dar inicio al gobierno de
Fernando Henrique Cardoso, la SAF se transforma en MARE -Ministerio de la Administracién
Federal y de la Reforma del Estado.

102. Segun Bertero (1985:17), “subyacente a la decisién de expandir la administracion publica a
través de la administracion indirecta, se encuentra el reconocimiento de que la administracion
directa no habfa sido capaz de responder con agilidad, flexibilidad, celeridad y creatividad a las
demandas y presiones de un Estado que se decidiera desarrollista.”
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administrativa el planeamiento y el presupuesto, la descentralizacién y el control de
los resultados. En las unidades descentralizadas se incorporaron empleados
“celetistas”, sometidos al régimen privado de contratacion de trabajo. Et momento
era de gran expansion de las empresas estatales y de las fundaciones. A través de la
flexibilizacion de su administracién, se buscaba una mayor eficiencia en las activi-
dades econdmicas del Estado, y se fortalecia la alianza politica entre la alta
tecnoburocracia estatal, civil y militar, y la clase empresarial. 1%

El Decreto-Ley 200 tuvo, sin embargo, dos consecuencias inesperadas e in-
deseables. Por una parte, al permitir la contratacién de empleados sin concurso
publico, facilité la subsistencia de practicas patrimonialistas y clientelares. Por otra
parte, al no preocuparse por realizar cambios en el ambito de la administracion
directa o central, que fue vista peyorativamente como “burocrética” o rigida, dej6
de realizar concursos y de desarrollar carreras para altos administradores. El nu-
cleo estratégico del Estado fue, en realidad, indebidamente debilitado a través de
una estrategia oportunista del régimen militar que, en lugar de preocuparse por la
formacién de administradores publicos de alto nivel seleccionados por medio de
concursos publicos, prefirié contratar los cargos correspondientes a los peldafios
superiores de la administracién a través de las empresas estatales.™* De esta
forma, la reforma administrativa inserta en el Decreto-Ley 200 quedd a medio
camino. Surgié, como consecuencia de la contratacién a través de las empresas
estatales, una burocracia publica de alta calidad, bien preparada, bien pagada,
que tuvo un papel fundamental en la ejecucién de los proyectos de desarrollo
industrial de ese entonces. Esta elite burocrética seguia una carrera informal y
sumamente flexible, que Schneider estudio de manera admirable.'® Eran adminis-
tradores publicos, principalmente ingenieros y economistas, que nada tenian que
ver con el sistema burocratico de carreras rigidas previsto por la Reforma del
Servicio Civil. Los resultados que alcanzaron en sus autarquias, fundaciones,
empresas publicas y empresas de economia mixta, fueron sustanciales.

103. Esta alianza recibié distintas denominaciones y conceptualizaciones en los afos setenta.
Fernando Henrique Cardoso se refiri¢ a ella a través del concepto de “anillos burocraticos”;
Guillermo O’Donnell la interpreté como un “régimen burocratico autoritario”; yo hice siempre
referencia al "modelo tecnoburocrético-capitalista”; Peter Evans consagré el concepto de “triple
alianza”.

104. Aun cuando el Decreto-ley 200 contuviese referencias a la formacién de altos administradores
(art.94,V) y a la creacién de un Centro de Perfeccionamiento del DASP (art. 121).

105. Es curioso, sin embargo, observar que Schneider, que en su estudio adoptaba una linea
semejante a la del trabajo de Peter Evans (1979) sobre la industria petroquimica y la alianza que
por ese entonces se establece entre la burocracia estatal, el empresariado nacional y las
empresas multinacionales, no sefiala, como habia sefialado Evans, que esta burocracia
desarrollista y gerencial exitosa, poco tenia que ver con el “burécrata weberiano”.
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Por su parte, el modelo estatista de desarrollo adoptado por el régimen militar
en los afios setenta, como una extension fuera del tiempo de la estrategia de
sustitucion de importaciones nacional-desarrollista de Getdlio Vargas, entraba en
su crisis final. Crisis fiscal, crisis del intervencionismo estatal y de la exagerada
proteccién a la industria nacional. Entraba también en crisis la alianza burocratico-
capitalista dominante desde 1964, en la medida en que la burguesia rompia su
alianza polftica con la burocracia civil y militar en el poder (Bresser Pereira, 1978,
1985). La crisis politica, que después de un largo proceso de negociacion, condu-
ciria a la transicion democratica a comienzos de 1985, era también por consi-
guiente una crisis de la burocracia estatal, en la medida en que ésta se identificaba
con el sistema autoritario en pleno proceso de degeneracion.

VUELTA AL PASADO: CONSTITUCION DE 1988

La transicién democratica, fruto de una dura lucha de muchos afios, no pro-
porciond, sin embargo, el espacio para una verdadera reforma de la administra-
cion publica, una reforma que consolidase la Reforma Burocratica y que transfor-
mase la Reforma Desarrollista en una Reforma Gerencial. Por el contrario, ella
habria de significar, en el plano administrativo, una vuelta atras a los ideales buro-
craticos de los afios treinta, y en el plano politico, un intento de vuelta al populismo
de los afios cincuenta. Los dos partidos que lideraron la transicién eran partidos
democraticos, pero populistas. No tenian, como tampoco la tenia la sociedad bra-
silefia, una nocion de la gravedad de la crisis por la que el pais estaba atravesan-
do. Habia, inclusive, una especie de euforia democratico-populista. Una idea de
que serfa posible retornar a los afios dorados de la democracia y del desarrollo
brasilefio, como fueron los afos cincuenta.

En el transcurso de los dos primeros afios del régimen democratico —de la
llamada Nueva Republica- la crisis fiscal y la necesidad de revisar radicalmente la
forma de intervencién en la economia permanecieron ignoradas. La transicion
democratica habia tenido lugar gracias a la alianza de la burguesia (méas
especificamente, de los empresarios industriales) con los grupos de clase media
burocratica y de izquierda. Eran, basicamente, los grupos asociados en el pacto
populista de Vargas y de los afios cincuenta. Asi, fue facil para los nuevos dirigen-
tes y para la sociedad en general imaginar que seria posible promover el reinicio
del crecimiento y la distribucion de la renta a través del aumento del gasto publico
y de la elevacion forzosa de los salarios reales, vale decir, a través de una versién
distorsionada, populista y estatista del pensamiento keynesiano, en la que la buro-
cracia estatal deberia desempefiar un papel estratégico. Se mantuvo el modelo de
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sustitucién de importaciones. Se revalorizé el planeamiento econémico, en detri-
mento del mercado. Los salarios y el gasto publico fueron aumentados. El resulta-
do fue el desastre del Plan Cruzado. Un plan inicialmente bien concebido, que se
transformo en un caso clasico mas del ciclo populista. Poco después del fracaso
del Plan Cruzado hubo un intento de ajuste fiscal, iniciado durante mi fugaz paso
por el Ministerio de Hacienda (1987), el que sin embargo no conté con el apoyo
necesario de la sociedad brasilefia, que asistia perpleja a la crisis. En lugar del
ajuste y de la reforma, bajo la égida de una coalicidn politica conservadora en el
Congreso —el Centrdo- el pais se hundié en 1988 y 1989 en una politica populista
y patrimonialista, que representaba un verdadero “retorno al capital mercantil”. '

El capitulo de la administracion publica de la Constitucién de 1988 sera el
resultado de todas estas fuerzas contradictorias, donde la ideologia de izquierda,
capturada por la burocracia, tendréa todavia un papel dominante. La centro-izquier-
da burocratica, desarrollista y nacionalista, que estaba en crisis en el Primer Mun-
do desde los afios setenta, en el Brasil seguia siendo todavia poderosa. Sélo hacia
fines de la década entraria en crisis definitiva. Su influencia en la Constitucion de
1988 fue, por lo tanto, decisiva. A pesar de que muchos de sus miembros estuvie-
sen comprometidos con la onda de populismo vy clientelismo que ocurrié con el
advenimiento de la democracia, estos grupos burocraticos aprovecharon la co-
yuntura para imponer en la nueva constitucion principics burocraticos propios del
siglo pasado, que la Reforma Desarrollista ya habia desautorizado.'?”” Por esto, la
constitucion habria de consagrar ios principios de una administracién publica
arcaica, en extremo burocratica. Una administracion altamente centralizada, jerar-
quica y rigida, en la que se daria toda la prioridad a la administracién directa en
lugar de la indirecta. La Constitucion de 1988 ignord por completo las nuevas
orientaciones de la administracién publica. Los constituyentes, y méas en generat
la sociedad brasilefia, pusieron de manifiesto en ese momento una increible falta
de capacidad para ver lo nuevo. Sélo percibieron que la administracion burocrati-
ca clasica, que habia comenzado a implantarse en el pais en los afios treinta,

106. Examiné este fenémeno del “retorno al capital mercantil” en un articulo en homenaje a Caio
Prado Jr. (Bresser Pereira, 1988a). La Gran Crisis de los afios 80 fue analizada principalmente en
Bresser Pereira (1996a). El primer documento del gobierno brasilefio que definié Ia crisis fiscal fue
el Plan de Control Macroecondémico (Ministerio de Hacienda, 1987).

107. El régimen militar siempre procurd evitar estos dos males. Desde una perspectiva general,
logré su obijetivo. El favoritismo o clientelismo, a través del cual se expresa modernamente el
patrimonialismo, existia en la administracién central durante el periodo militar, pero era mas bien
la excepcién y no la regla. Este cuadro cambié con la transicién democratica. Los dos partidos
victoriosos —el PMDB y el PFL- consumaron un verdadero reparto de los cargos publicos. La
direccién de las empresas estatales, que antes tendia a permanecer en manos de los técnicos,
también fue sometida a los intereses politicos dominantes.
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todavia no habia sido plenamente instaurada. Vieron que el Estado habia adoptado
estrategias descentralizadoras -las autarquias y las fundaciones publicas- que no
se enmarcaban en el modelo burocratico-profesional clasico. Notaron que esa
descentralizacién habia abierto espacios para el clientelismo, principalmente a
nivel de los estados y municipios —clientelismo que se acentué después de la
redemocratizacién-. Pero no percibieron que las formas mas descentralizadas y
flexibles de administracion que el Decreto-Ley 200 habia consagrado, constituian
una respuesta a la necesidad de que el Estado administrase con eficiencia las
empresas y los servicios sociales. Y decidieron completar la Reforma Burocratica
y atenerse a ella, en lugar de pensar en los principios de la administracién publica
gerencial, que estaba siendo implantada en algunos paises del Primer Mundo. Al
actuar asf, aparentemente siguieron una logica lineal compatible con la idea de
que primero seria necesario completar la revolucion mecéanica, para sélo después
participar en la revolucion de la electrénica...

En funcion de esta perspectiva, decidieron, mediante la instauracion de un “ré-
gimen juridico Unico” para todos los funcionarios publicos civiles de la administra-
¢ion publica directa y de las autarquias y fundaciones, tratar de igual forma a los
hombres de faenay a los profesores, a los limpiadores y a los médicos, recepcionis-
tas y administradores de cultura, policias y asistentes sociales: a través de una
estabilidad rigida, ignorar que esa institucion fue creada para defender al Estado y
no a sus funcionarios; a través de un sistema de concursos publicos todavia méas
rigido, inviabilizar que una parte de las nuevas plazas fueran abiertas para funciona-
rios ya en servicio; a través de la extension a toda la administracion publica de las
nuevas reglas, eliminar toda la autonomia de las autarquias y fundaciones publicas.

Por otra parte, y en contradiccion con su espiritu burocratico racional-legal, la
Constitucién de 1988 permitié que se consolidase una serie de privilegios creados.
Privilegios que fueron, al mismo tiempo, un tributo pagado al patrimonialismo todavia
presente en la sociedad brasilefia, y una consecuencia del corporativismo que
recrudecio con la apertura democrética, lievando a todos los actores sociales a
defender sus intereses particulares como si fuesen intereses generales. El mas gra-
ve de estos privilegios fue el establecimiento de un sistema jubilatorio con remune-
racion integral, sin ninguna relacion con el tiempo de servicio prestado directamente
al Estado. Este hecho, sumado a la institucidn de jubilaciones especiales que permi-
tieron a los funcionarios jubilarse a una edad aproximada a los cincuenta afios, yen
el caso de los profesores universitarios, de acumular jubitaciones, elevo violenta-
mente el costo del sistema de prevision estatal, que representé una pesada carga
fiscal para la sociedad.'® Un segundo privilegio fue el haber permitido que, de un

108. Estos privilegios, va de suyo, no surgieron por azar: forman parte de 1a herencia patrimonialista
heredada de Portugal por el Brasil. Segtin sefiala Luiz Nassif (1996); “E! analisis de la formacion
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solo golpe, mas de 400 mil funcionarios “celetistas” de las fundaciones y autarquias
se transformasen en funcionarios estatutarios, detentores de estabilidad y con dere-
cho a jubilacién integral. El retroceso burocratico ocurrido en 1988 no puede atri-
buirse a un supuesto fracaso de la descentralizacion y de la flexibilizacion de la
administracion publica que el Decreto-Ley 200 habia promovido. Més alla de algu-
nos abusos que puedan haberse cometido en su nombre, ya sea en términos de una
excesiva autonomia para las empresas estatales, ya sea en términos del uso
patrimonialista de autarquias y fundaciones (donde no regia la exigencia de un
proceso selectivo publico para la admisién de personal), no es correcto afirmar que
estas distorsiones pudieran ser invocadas como causa de este retroceso. En reali-
dad, ellas fueron el resultado, en primer lugar, de una visién equivocada de las
fuerzas democraticas que derrocaron al régimen militar sobre la naturaleza de la
administracién publica entonces vigente. En la medida en que, en Brasil, la transi-
cién democratica tuvo lugar en medio de la crisis del Estado, esta ultima fue equivo-
cadamente 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 alianza politica que estas fuerzas se
vieron llevadas a celebrar con el antiguo patrimonialismo, siempre dispuesto a reno-
varse para no cambiar. En tercer lugar, resulto del resentimiento de la vieja burocra-
cia contra la forma en la cual la administracion central fuera tratada durante el
régimen militar: habia llegado la hora de restablecer la fuerza del centro y la pureza
del sistema burocratico. Esta visidén burocrdtica se centré en la antigua SAF, que se
convirtié en el centro de la reaccién burocratica en el pais en contra de una adminis-
tracién pUblica moderna.'® Finalmente, un cuarto factor se relaciona con la campa-
fia por la desestatizacién que acomparié en todo momento a la transicién democra-
tica: este hecho llevd a los constituyentes a aumentar los controles burocréticos
sobre las empresas estatales, que habian obtenido una gran autonomia gracias al
Decreto-Ley 200.

En sintesis, el retroceso burocratico de la Constitucion de 1988 fue una reac-
cion al clientelismo que domind al pais durante esos afios, pero también fue una
afirmacion de privilegios corporativistas y patrimonialistas incompatibles con el

econdémica brasilefia muestra que una de las peores plagas de la herencia colonial portuguesa
fue el suefio de una seguridad absoluta, que se enraiz6 profundamente en la cultura social
brasilefia. En el plano de las personas fisicas, la manifestacién extrema de este sindrome fue el
suefio de una jubilacion precoz y del empleo puablico.”

109. Segun senala Pimenta (1964:161): “El papel principal de la SAF en el periodo estudiado fue
el de garantizar el proceso de fortalecimiento y expansién de la administracién directa, y defender
los intereses corporatistas del funcionariado, ya sea influenciando en la elaboracién de la nueva
Constitucion, ya sea garantizando la implementacion de lo que fue establecido en 1988."
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ethos burocrético. Fue, ademas, una consecuencia de la actitud defensiva de la
alta burocracia que, sintiéndose acosada, injustamente acusada, se defendi6 en
forma irracional.

Estas circunstancias contribuyeron al desprestigio de la administracién publi-
ca brasilefia, no obstante el hecho de que los administradores publicos brasilefios
son mayoritariamente competentes, honestos y dotados de espiritu publico. Estas
cualidades que ellos mostraron desde los afios treinta, cuando se implanté en el
Brasil la administracion publica profesional, fueron decisivas en lo que respecta al
papel estratégico que el Estado desempefié en el desarrollo econdmico brasilefio.
La implantacion de la industria de base de los afios cuarenta y cincuenta, el ajuste
de los arios sesenta, el desarrollo de la infraestructura y la instalacién de la indus-
tria de bienes de capital en los arios setenta, nuevamente el ajuste y la reforma
financiera de los afios ochenta, y fa liberalizacion comercial en los afios noventa,
no habrian sido posibles de no haberse contado con la competencia y el espiritu
publico de la burocracia brasilefia.©

LA EVOLUCION RECIENTE

La crisis fiscal y la crisis del modo de intervencién del Estado en la economia y
en la sociedad, comenzaron 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 todavia en una forma imprecisa, que estaba viviendo fuera de su tiempo, que
la vuelta al nacionalismo y al populismo de los afios cincuenta era algo espurio,
ademas de inviable."" Los constituyentes de 1988, sin embargo, no percibieron la
crisis fiscal, y mucho menos la crisis del aparato del Estado. No se dieron cuenta, por
lo tanto, de que era necesario reconstruir el Estado. Que era preciso recuperar el
ahorro publico. Que era preciso dotar al Estado de nuevas formas, mas leves, de
intervencion, en las que la competencia desempefiase un papel importante. Que era

110. Sobre la competencia y el espfiritu publico de la alta burocracia brasilefia, ver Schneider
(1994), Gouvéa (1994), y Hochman (1992). Escribi los prefacios de los dos libros en 1994, antes
de haber pensado en ser Ministro de la Administracién Federal,

111. Fue en ese momento, entre abril y diciembre de 1987, que asumi el Ministerio de Hacienda.
A pesar de haber estado siempre vinculado al pensamiento nacional-desarrollista, no tuve dudas
en diagnosticar la crisis fiscal del Estado y en proponer el ajuste fiscal y la reforma tributaria
necesarios para enfrentar el problema. El relato de esta experiencia se encuentra en Bresser
Pereira (1992).
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urgente montar una administracién no sélo profesional, sino también eficiente y
orientada hacia la atencién de las demandas de los ciudadanos.

Seré sélo después del episodio de hiperinflacion, en 1990, hacia el final del
gobierno de Sarney, que la sociedad abrira los ojos ante la crisis. En consecuen-
cia, las reformas econémicas y el ajuste fiscal cobran impulso en el gobierno de
Collor. Sera este gobierno contradictorio, si no esquizofrénico —que finalmente se
perdié en medio de la corrupcién generalizada- el que dara los pasos decisivos en
el sentido de iniciar la reforma de la economia y del Estado. Es en este gobierno
cuando, finalmente, tiene lugar la apertura comercial ~la reforma mas importante y
la mas exitosa que conocié el pais desde el inicio de la crisis-. Es en este gobierno
que la privatizacién cobra nuevo impulso. Es en el gobierno de Collor que el ajuste
fiscal avanzard de manera decisiva, no solo a través de medidas permanentes,
sino también a través de una cancelacién sustancial de la deuda publica interna.

En el &rea de la administracion publica, sin embargo, las tentativas de reforma
del gobierno Collor fueron equivocadas. En esta drea, de la misma forma que
sucedio en lo que tiene que ver con el combate a la inflacion, el gobierno habria de
fracasar, debido a un diagnéstico equivocado de la situacién y/o por no haber
tenido la competencia técnica para enfrentar los problemas."2En el caso de la
administracion publica, el fracaso obedecio, principalmente, al intento torpe de
reducir el aparato del Estado, destituyendo funcionarios y eliminando organismos,
sin antes asegurar la legalidad de las medidas a través de la reforma de la consti-
tucion. En dlitimo término, ademas de una reduccion drastica de la remuneracion
de los funcionarios, su intervencion en la administracién publica desorganizé to-
davia mas la ya precaria estructura burocratica existente, y desprestigié a los
funcionarios publicos, repentinamente acusados de todos los males del pais e
identificados con el corporativismo. En realidad, el corporativismo —o sea la defen-
sa de intereses de grupos como si fueren intereses de la Nacion- no era un feno-
meno especifico de los funcionarios, sino un mal que caracterizaba a todos los
sectores de la sociedad brasilefa.

La exclusiva preocupacion del gobierno de Collor en relacién con la adminis-
tracion publica fue la de recortar los costos, reducir el tamario de la maquinaria del
Estado, destituir. Pero ya habia una preocupacion gerencial, como lo muestra la
extension hacia el sector publico del Programa Brasilefio de Calidad y Productivi-
dad del Sector Publico, bajo el liderazgo de Dorothea Werrneck y Anténio Maciel
Netto. La Gerencia para la Calidad se torné muy popular por ese entonces en la

112. La incompetencia técnica en el drea de la estabilizacién econémica se reveld en la
incapacidad del gobierno para diagnosticar la alta inflacién entonces existente como una inflacion
inercial, que exigia un remedio especifico, que combinase la heterodoxia y la ortodoxia.
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alta burocracia brasilefia, que percibié en esta estrategia de gerencia privada una
enorme potencialidad para la administracién publica. También en esta época se
produjeron trabajos pioneros en direccién de una administracion publica gerencial
(Nilson Holanda, 1993). Sin embargo, la preocupacion central del Gobierno de
Collor no serfa otra que la reduccién del numero de funcionarios publicos. Ahora
bien, aunque hubiese excesos localizados de personal en la Administracion Pabli-
ca Federal, el problema fundamental no era el tamafio excesivo, sino el de la
ineficiencia generalizada. De acuerdo con lo que declarase en ese entonces
Fernando Henrique Cardoso (1991:32) “el tamario del Estado brasilefio no es
atemorizante; 10 que es atemorizante es su incompetencia”. Para el futuro presi-
dente, ya estaba claro en aguel momento el problema central de la administracién
publica brasilefia. No era el de profundizar la Reforma Burocratica, sino moderni-
zar el Estado a partir de la critica de la vision burocratica:

“Ya no estamos mds en una época en la que se pueda imaginar la raciona-

lidad formal como constituyendo el eje de la modernizacion de la adminis-

tracion... Si yo fuese a seguir por el eje weberiano con la idea de que

modernizar significa aumentar la racionalidad formal, haciendo que exis-

ta una burocracia impersonal, capaz de servir a fines, independientemen-

te del contexto patrimonial y de las presiones politicas, posiblemente me

equivocaria.” (1991:30-31)

En el comienzo del gobierno de ltamar, la sociedad brasilefia comenzé a darse
cuenta de la crisis de ta administracion publica. Todavia se mantenia, sin embargo,
cierta perplejidad y confusién. Un documento importante en esta fase fue el estu-
dio realizado por el Centro de Estudios de Cultura Contemporanea -CEDEC- para
la Escuela Nacional de Administracion Publica ~ENAP- (Andrade y Jaccoud, orgs.
1993). En la introduccion, de Regis Castro Andrade, el resumen del diagnéstico
sefiala:

“La crisis administrativa se manifiesta en la baja capacidad de formula-

cion, informacion, planeamiento, implementacién y control de las politi-

cas publicas. El papel que juegan las insuficiencias de la administracion
publica del pals es dramatico. Los funcionarios se encuentran
desmotivados, sin perspectivas profesionales o existenciales atrayentes

en el servicio; la mayor parte de ellos no se inserta nunca en un plan de

carrera. Los cuadros superiores no tienen estabilidad funcional. Las insti-

tuciones de formacién y entrenamiento no cumplen con su papel. La re-

muneracion es baja.” (1993:26)

Este diagndstico era en gran medida verdadero, pero adolecia de una falla funda-
mental. El mayor mal a ser atacado, segun el documento, era “el intenso y generalizado
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patrimonialismo en el sistema politico”; el objetivo fundamental a ser alcanzado, el de
establecer una administracién publica burocratica, o sea, “un sistema de administra-
cion publica descontaminado de patrimonialismo, en el que los funcionarios se con-
duzcan segun los criterios de ética publica, de profesionalismo y de eficacia” (Andrade,
1893.27). Ahora bien, no existe ninguna duda acerca de la importancia de la
profesionalizacion del servicio plblico y de la obediencia a los principios de la mora-
lidady del interés publico. Es indiscutible el valor del planeamiento y de la racionalidad
administrativa. Sin embargo, al reafirmar valores burocraticos clasicos, el documento
no se daba cuenta de que asf inviabilizaba los objetivos que se proponia. No se daba
cuenta de la necesidad de una modernizacion radical de la administracion publica
-modernizacion que sélo una perspectiva gerencial podria proporcionar-. De acuer-
do con lo observado por Hélio Beltrdo (1984:12), “existe entre nosotros una curiosa
inclinacion para racionalizar, legislar y administrar teniendo en ta mira un pais imagi-
nario, que no es el nuestro; un pais dominado por el gjercicio fascinante del planeamiento
abstracto, por la ilusion dptica de las decisiones centralizadas...”. Ahora bien, cuando
comenzamos a trabajar con mitos 0 con un pais imaginario, nuestra capacidad de
actuar sobre la realidad disminuye radicalmente.

En realidad, el documento de la ENAP de 1993 expresaba una ideologia buro-
cratica, que se torn¢ predominante en Brasilia a partir de la transicion democratica
(1985) hasta el fin del gobierno de Itamar. Esta perspectiva burocratica llevd a la
transformacion de la FUNCEP en la ENAP —Escola Nacional de Administragéo Publi-
ca- teniendo como modelo a la ENA ~Ecole Nationale d’Administration- de Francia.
Seguidamente, condujo a la creacién de la carrera de gerentes publicos (Especialis-
tas en Politicas Publicas y Gestién Gubernamental) ~una carrera de altos administra-
dores publicos, que obviamente hacia falta en el Brasil, pero que recibié una orien-
tacion rigurosamente burocrética, orientada hacia la critica del pasado
patrimonialista, en lugar de orientarse hacia el futuro y hacia la modernidad de un
mundo en rapido cambio, que se globaliza y se torna cada dia mas competitivo. '

Bajo esta optica, el documento de la Associagéo Nacional dos Especialistas en
Politicas Publicas e Gestdo Governamental (1994:7-8), que reune a los gerentes
gubernamentales publicos, afirmaba: “el verdadero problema a ser enfrentado es la
pesada herencia de un reclutamiento y asignacion de los cuadros, marcada simul-
taneamente por falta de criterios, clientelismo y heterogeneidad en su constitucion”.
En efecto, es éste indudablemente un grave problema, que el documento sefala
bien. Pero es un problema antiguo y obvio, que aunque debe ser ecuacionado,

113. Un ejemplo apropiado de esta perspectiva o ideologia burocratica se encuentra en el
andlisis global realizado por un joven gerente, Aldino Graef (1994), que incluye "una propuesta
de reforma administrativa democratica”.
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dificiimente podra transformarse en el centro de una propuesta de reforma. Mas
adecuada es, en ese documento contradictorio y abarcativo, la afirmacion de que la
reforma debera reflejar las nuevas circunstancias emergentes, entre las cuales:
“Nuevos Paradigmas Gerenciales: la ruptura con estructuras centraliza-
das, jerarquicas, formalizadas y piramidales, y sistemas de control
‘tayloristas’, son elementos de una verdadera revolucion gerencial en cur-
80, que impone la incorporacién de nuevos referenciales para las politi-
cas relacionadas con ta administracion publica, enterrando virtualmente
las burocracias tradicionales y abriendo caminos hacia una nueva y mo-
derna burocracia del Estado.” (1994:3)

En este texto, sus autores percibian la importancia de una nueva administra-
cion publica. Comprendian que la burocracia weberiana clasica estaba superada
y que era preciso encontrar un nuevo paradigma. No obstante, ni siquiera los
gerentes se daban cuenta de la dimensién de la tarea a realizarse. En Brasilia, en
el momento en que Fernando Henrique Cardoso es electo presidente de la Repu-
blica, continuaba siendo dominante una cultura fuertemente burocratica. El ene-
migo fundamental seguia siendo el patrimonialismo y no la propia administracién
burocratica, racional-legal y por lo tanto legalista, basada en el control rigido de
procesos. A este enemigo se le agregaba otro ~la corrupciéon— que en el gobierno
de Collor alcanzé un nivel inimaginable. El patrimonialismo y la corrupcién fueron
identificados, y en el gobierno de Itamar Franco, la respuesta que se encontré fue
mas burocratismo, mas controles formales, mas controles de procesos. Esta res-
puesta se expresd, fundamentalmente en dos instituciones nuevas: la nueva ley de
licitaciones, Ley 8666, de 1993, y la creacién de la Secretaria Federal de Control.
La nueva ley de licitaciones, al formalizar el sistema de compras del Estado en un
grado inimaginable, habria de encarecer extraordinariamente el proceso de com-
pras, sin por eso reducir la corrupcién. La creacién de la nueva secretaria, aunque
en principio fuese una buena idea, sélo habria de acentuar la tendencia al control
formal del gasto publico, al control de los procesos, ya que no habia objetivos,
metas e indicadores de desempefio definidos, que pudiesen ser controlados.

En 1995, Fernando Henrique Cardoso asumio la Presidencia de la Republica
y nombrd Ministro de la Administracion Federal y de la Reforma del Estado al autor
de este libro. Bajo el mandato del nuevo presidente, profundamente comprometido
con la reforma del Estado, daria comienzo la Reforma Gerencial.
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CAPTULO 9
DIAGNOSTICO: LAS DISTORSIONES

Sobre la base de esta breve resefia histérica, estamos
en condiciones de hacer un diagnéstico de la situacion de ta administracion publi-
ca brasilefia en el momento en que se inicia el gobierno de Fernando Henrique, en
enero de 1995. En términos generales, el gran problema del aparato del Estado
brasilefio, considerado a nivel federal, no era el tamafio excesivo, sino su ineficiencia
y su ineficacia, asi como los profundos desequilibrios salariales existentes. El nd-
mero de funcionarios federales, que llegd a alcanzar 713 mil en 1989, disminuy6
en 182 mil en los ocho afos siguientes, reduciéndose a 531 mil funcionarios
estatutarios hacia fines de 1997 (Tabla 9.3). Hubo, por consiguiente, una reduc-
cion sustancial, que en gran parte se debi6 a la no reposicion de funcionarios
cuando éstos se jubilaban, sea porque las funciones habian sido transferidas ha-
cia los estados y municipios, sea porque podian haber sido tercerizadas, o sea
porque existia, en aquel sector, un exceso de personal. La ineficiencia del sector
publico brasilefio, de todos modos, era enorme, principalmente en el area social.
Se trataba de una ineficiencia que se derivaba directamente del burocratismo,
combinado, aunque en forma decreciente, con el clientelismo. Los desequilibrios
salariales, a su vez, se originaron en la alta inflacién que dominé al pais desde los
afnos sesenta hasta 1994, y en la crisis fiscal discutida con anterioridad. En este
capitulo voy a presentar, inicialmente, un cuadro de la escolaridad y de las carre-
ras existentes en el servicio publico federal, para luego examinar el comporta-
miento de la planilla de pago, las distorsiones de la remuneracion, y los mitos
burocraticos relativos a las carreras y a los cargos de confianza.
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LA REMUNERACION Y LA PLANILLA

La inexistencia de una politica de remuneraciones para los funcionarios pubti-
cos federales durante el periodo autoritario no se corrigié con el retorno a la demo-
cracia. Las distorsiones salariales, que ya eran grandes, solo se profundizaron, en
tanto que el total de gastos, que aumenté durante el gobierno de Sarney, result¢
violentamente reducido por el gobierno de Collor, a través de una gran reduccioén de
los salarios medios reales. En el gobierno de Itamar se recuperd el nivel de los
salarios, al tiempo que el total de gastos en personal crecié en forma explosiva. De
acuerdo con lo que muestra la Tabla 9.1, los salarios, que habian sido reducidos a la
mitad entre 1989 y 1992, regresaron a un nivel superior al pico anterior (1990) en
1995. El gobierno procuré, entonces, a través de un programa de isonomia salarial,
corregir las profundas distorsiones que mostraba la remuneracién de los funciona-
rios, que se acumularon a partir de la segunda mitad de los afios ochenta. El resulta-
do consistié exclusivamente en un fuerte aumento de los gastos de personal, que
alcanzaron un pico histérico en 1995, sin que las distorsiones se eliminasen.

Tabla 9.1: Remuneracion Media Real de los Funcionarios del Ejecutivo

(1989=100)
indice PCC - nivel superior indice Ponderado*
1989 100 100
1990 106 121
1991 70 79
1992 62 71
1993 82 83
1994 99 96
1995 117 128
1996 101 111
1997 97 106

* Observacién: El indice Ponderado fue construido a partir del indice de las principales carreras
ponderado por el nimero de ocupantes de cada carrera. Se destaco el indice del Nivel Superior
del PCC -Plan de Clasificacién de Cargos-, porque ésta es la carrera més representativa del
servicio publico brasilefio.

Fuente: MARE -Ministério da Administraco Federal e Reforma do Estado (dic./97).

El aumento de las remuneraciones que tuvo lugar durante el gobierno de
ltamar, sumado a algunos aumentos adicionales que ocurrieron en los primeros
tres meses del gobierno de Fernando Henrique, provocaron un violento aumento
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de los salarios medios reales y una explosion correspondiente de los gastos tota-
les de personal en el Gobierno Federal. La Tabla 9.2 presenta los principales datos
con respecto al gasto global. En 1995, el gasto alcanzé, en reales corregidos hasta
dic/97, un pico absoluto: 46,6 millardos de reales, constituyendo un aumento de
30% de 1994 a 1995, porcentaje semejante al aumento del salario medio real en
este periodo de un afio, que fue de 33%. En términos de participacién de la planilla
en el PUB, sin embargo, el pico sigue siendo 1989, a consecuencia del aumento
de los salarios que el gobierno saliente concedié a los funcionarios federales.
Todavia tuvimos otro gran pico en 1995, afic en que fue concedido el Ultimo reajus-
te salarial lineal. S6lo en 1996 los salarios y la planilla de pago del gobierno queda-
ron bajo control, tal como se puede apreciar en las tablas 9.1y 9.2.

Tabla 9.2: Gastos de Personal Federal (civil y militar)

R$ millardos* indice (1987 = 100) | % del PBI
1987 19,7 100,0 3,46
1988 24,2 122,7 4,26
1989 29,9 151,6 6,68
1990 34,4 174,7 6,42
1991 28,2 143,3 4,83
1992 23,0 116,7 4,58
1993 31,1 157,7 4,89
1994 359 181,9 5,06
1995 46,6 236,5 5,76
1996 45,3 229,8 5,43
1997 45,7 231,7 5,74

* Corregidos por el IGP-DI/FGV hasta dic/97. Valores depurados segun criterio de competencia.
Fuente: MARE -Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (dic/97).

Este crecimiento de la planilla no se debid al aumento del nimero de funciona-
rios. Dada la necesidad de ajuste fiscal, que se hizo evidente a partir de 1987, y el
elevado costo que pasé a representar la contratacién de nuevos funcionarios
publicos, los concursos publicos fueron casi totalmente suspendidos a partir de
1988, de manera que el numero total de funcionarios disminuyé. En realidad, tal
como puede observarse en la Tabla 9.3, el nimero de funcionarios activos, que
llego a alcanzar 713 mil en 1989, descendié a 567 mil en 1995, y a 531 mil en 1997.
Si se consideran ademas los funcionarios de las empresas estatales, la disminu-
cién fue aun mayor, dado el hecho adicional de las privatizaciones.
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Tabla 9.3: Evolucion del Numero de Funcionarios de la Union

Civiles del Poder *Civiles del Ejecutivo
Ejecutivo + Empleados de
las Estatales™*
1988 705.548 1.442.657
1989 712.740 1.488.608
1990 628.305 1.312.682
1991 598.375 1.238.817
1992 620.870 1.261.037
1993 592.898 1.236.538
1994 583.020 1.216.058
1995 567.689 1.140.711
1996 545.656 1.058.983
1997 531.725 994.805

* Civiles de la Adm. Directa, Autarquias y Fundaciones del Poder Ejecutivo
™ Incluye, ademds de los civiles del Poder Ejecutivo, los funcionarios de las empresas estatales.
Fuente: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (dic./97).

La explicacién del aumento de la planilla tiene que buscarse en el aumento de
los salarios a partir de 1993, asi como en el costo creciente de los funcionarios
inactivos y pensionistas. El elevado valor de las jubilaciones y el hecho de que los
funcionarios pudieran jubilarse muy temprano, llevé a una explosion del costo de
los inactivos. De acuerdo con lo que se aprecia en la Tabla 9.9, los inactivos y
pensionistas, que ya representaban el 30% del costo de la planilia de personal en
1991/93, pasaron a representar el 41% en 1997.

DISTORSIONES EN LA REMUNERACION

En el Brasil no hay nada parecido a un sistema universal y estandarizado de
remuneraciones de los funcionarios, del tipo existente en los paises desarrollados,
donde la administracién publica burocrética alcanzé su pleno desarrollo. O mejor
dicho, existe el Plan de Cargos y Carreras - PCC, que podria cumplir ese papel,
pero que en la realidad es s6lo una situacién de la cual todos quieren salir para
integrar carreras especificas que, gracias a su sistema de gratificaciones especia-
les, acaban siendo razonablemente remuneradas. Por lo general, lo que existe es
un sistema de remuneraciones extremadamente distorsionado, en el cual algunas
carreras, especialmente las juridicas, y en segundo plano las econémicas, son
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bien remuneradas, en funcién de gratificaciones que apuntarian a premiar el des-
empefio, en tanto que los demas cargos, especialmente los de nivel superior del
PPC, son mal pagados. También son muy bien remuneradas, en comparacién con
el sector privado, las funciones operacionales, que exigen baja calificacion.

Los aumentos salariales concretados durante el gobierno de Itamar no logra-
ron reducir las distorsiones salariales existentes en el servicio publico federal.
Estas distorsiones pueden ser evaluadas desde dos angulos. Por una parte, tene-
mos los desequilibrios en relacién con el mercado de trabajo privado; por otra, los
desequilibrios internos, con algunos sectores ganando muy bien y otros muy mal.

Existe en el pais la creencia generalizada de que la remuneracién de los
funcionarios publicos es baja. Eso no es verdad. Las remuneraciones son bajas
para algunos sectores y altas para otros. La Tabla 9.4 se basa en una comparacion
entre los salarios del sector publico y del sector privado, en la cual se confrontaron
las remuneraciones de cargos con atribuciones semejantes en ambos mercados.
Los resultados mostraron que, mientras que los ejecutivos y profesionales de nivel
superior perciben salarios mas altos en el sector privado, los funcionarios menos
calificados del sector publico (como los que trabajan en actividades auxiliares de
administracion, mecanografia, aimacenamiento, mantenimiento, instalacion, vigi-
lancia, recepcion, limpieza y servicios, entre otros) perciben remuneraciones
sustancialmente mas altas que los del sector privado. De esta manera, el sector
publico corrige el fuerte desnivel existente entre los altos honorarios y los bajos
salarios del sector privado, que explica en buena medida la alta concentracién de
la renta existente en el pais, pero lo hace creando otra distorsién: la incomunica-
cidn entre los mercados publico y privado de trabajo.

Tabla 9.4: Salarios Medios: Sector Publico y Privado (reales de mayo de 1995)

Salario Medio Salario Medio Diferencia
Sector Privado | Sector Publico | Publico/Privado
Cargos Ejecutivos 7.080 6.069 -14%
Cargos de Nivel
Superior 1.899 1.814 -5%
Cargos de Nivel
Técnico/Medio 926 899 -3%
Cargos
Operacionales 437 635 45%

Fuente: MARE (1995): SIAPE (Sistema Integrado de Administracién de Personal) y Coopers / Lybrand

Método: Inicialmente, se realizé el levantamiento de los cargos con atribuciones semejantes en el
sector pablico y en el privado. Para calcular la remuneracién media de cada cargo se utilizé, en el
sector privado, el salario medio independientemente del tamaro y de la localizacién de las empresas;
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para el sector publico, se considerd la estructura de remuneracion y la distribucion de frecuencia de
los funcionarios en la escala salarial de cada cargo. Para los ejecutivos, se confeccion6é una muestra
del valor de la remuneracién de los ocupantes de DAS (Comisién de Direccién y Asesoramiento
Superior) de diversos niveles, considerando el Director-Presidente como DAS de Naturaleza Especial,
Directores como DAS-6, Gerentes como DAS-5, excepto para los cargos del 4rea juridica, que tienen
una estructura jerarquica algo diferente. No se incluyeron los beneficios indirectos de los cargos.

Confirmando la investigacion del MARE, un estudio adelantado por el Banco
Mundial (1997b:34) mostré que los salarios medios en el sector publico eran, en
1995, 48% mayores que los salarios medios en el sector privado. Por otra parte,
como el nivel de escolaridad en el sector publico es mayor que en el sector priva-
do, el estudio controlé ésta y otras caracteristicas, obteniendo los diferenciales de
salarios que aparecen en la Tabla 9.5. El estudio hizo un analisis por sectores o
areas de actividad de la administracién publica. Mientras que los salarios en la
Administracién Federal, y principalmente los salarios medios de ios poderes Judi-
cial y Legislativo son considerablemente mas altos que los salarios medios del
sector privado, lo contrario ocurre en relaciéon con los salarios medios de los fun-
cionarios municipales y los funcionarios de las dreas de educacién y salud, consi-
derando los tres niveles de la federacion. Son desequilibrios perversos, especial-
mente este ltimo, que deberan ser enfrentados en cualquier propuesta de reforma
del sector publico brasilefio.

Tabla 9.5: Diferencias de Salario entre el Sector Publico y el Privado

Sector o Actividad Diferencia%
Administraciéon Federal 28,9
Administraciones Estadales -3,8
Administraciones Municipales -22,4
Judicial y Legislativo 559
Militares 5,7
Educacién y Salud -15,6

Fuente: Banco Mundial (1997b:34-37)

Por otra parte, analizando la estructura relativa de los salarios en el servicio
publico federal, encontramos también encrmes disparidades entre las remunera-
ciones: funcionarios con calificaciones muy semejantes, que realizan tareas pare-
cidas, perciben sin embargo remuneraciones muy diferentes. Esta distorsiones
internas tuvieron su origen durante el régimen militar, cuando el servicio pdblico
fue relegado a un segundo plano vy la burocracia del Estado pas6 a ser reclutada a
través de las empresas estatales. La consecuencia de esto fue una fuerte reduccion
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de los funcionarios estatutarios, que hasta hoy se refleja en la baja remuneracion
de los participantes en el Plan de Clasificacién de Cargos, que entonces pretendia
ser el sistema universal de carrera y remuneracion de los funcionarios federales.

Para escapar a esta situacion (o al PCC), se adoptaron dos tipos de estrategias:
el Poder Judicial, el Ministerio Publico y el Poder Legislativo, que se tornaron fuerte-
mente auténomos desde el punto de vista administrativo a partir de 1988, trataron de
aumentar sus remuneraciones por cuenta propia, independientemente del Poder
Ejecutivo. Por otra parte, en el Poder Ejecutivo, las categorias tradicionalmente mas
poderosas -los procuradores, los delegados de policia, los diplomaticos, los audito-
res fiscales— y las nuevas carreras de administradores-economistas creadas des-
pués de la apertura democratica —fos analistas del tesoro y del presupuesto, y los
gestores— pasaron a recibir “gratificaciones de productividad”, que en realidad no
eran otra cosa sino una estrategia para corregir sus salarios sin que fuese necesario
aumentar la remuneracién de todo el funcionariado publico de nivel superior.

Dado su caracter ad hoc, estas dos estrategias, perfectamente comprensibles
y hasta cierto punto necesarias para que el Estado pudiese volver a reclutar perso-
nal de buen nivel en los sectores estratégicos de la administracién, tuvieron como
resultado la profundizacion de las distorsiones en el sistema de remuneraciones
de los funcionarios.

Un tercer punto de origen de las distorsiones del sistema de remuneraciones
federal tiene que ver con la posibilidad de “incorporacion de ventajas”, como “quin-
tos","* sumada a la posibilidad de acumulacién de cargos y de sus respectivos
emolumentos por parte de funcionarios activos e inactivos. Estas incorporaciones y
acumulaciones, habilmente manipuladas, permitieron que un nimero creciente de
funcionarios pasase a ganar altos salarios, surgiendo a este respecto la expresion
de “marajas” para identificarlos. La Constitucion de 1988 intenté enfrentar el proble-
ma a través de un “techo de salarios” , correspondiente a la mayor remuneracion en
cada uno de los poderes (ministros de Estado, diputados federales y senadores, y
Ministros del Supremo Tribunal Federal), pero algunas interpretaciones judiciales
permitieron que ese techo fuese superado. En consecuencia, el Ministerio de la
Administracion Federal y de la Reforma del Estado divulgé, hacia fines de 1995, la
lista con los nombres de més de diez mil funcionarios que ganaban por encima del
pretendido techo legal, y de méds de mil funcionarios, principalmente pasivos, que
ganaban mas que el Presidente de la Republica (8.500 reales)."®

114. Cada afio se incorporaba a la remuneracion del funcionario un quinto del sueldo como gratificacion
por ocupacion de un cargo de direccion (DAS). En 1995 empezaron a incorporarse “décimos”.

115. El “techo legal” para funcionarios del ejecutivo seria el 80% del salario de ministro,
correspondiente a 6.400 reales. Los diez mil funcionarios que reciben remuneraciones o proventos
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Finalmente, otra fuente de distorsiones en lo que concierne a las remuneracio-
nes en el servicio publico es la que tiene origen en las sentencias judiciales, espe-
cialmente aquellas que se vinculan con el pago, considerado inconstitucional por €l
Supremo Tribunal Federal, de planes econémicos. Independientemente de los re-
cursos exitosos interpuestos por la Union, existen muchas sentencias anteriores ya
procesadas judicialmente, que permiten a un funcionario ganar méas que un colega
que ocupa un cargo semejante y que se desempefia con las mismas atribuciones, lo
que constituye un poderoso factor de desestimulo a los efectos de buscar califica-
ciones por parte del funcionario. En la Policia Federal, por ejemplo, la participacion
de los gastos por sentencias en la planilla de pagos supera el 50%, y el salario medio
global en este organismo es uno de los mas altos dentro de los existentes en el Poder
Ejecutivo, ubicandose aproximadamente en R$4.000.

Es posible argumentar, sin embargo, que el espectro salarial (la distancia entre
el menor y el mayor salario) es muy grande en el sector privado, por lo que en
consecuencia, la estructura salarial del sector publico estaria contribuyendo a
mejorar el perfil de la distribucion de la renta en el pais. Esto es parcialmente cierto.
Sin embargo, el ordenamiento de los salarios (de mayor a menor) no es semejante
en los dos sectores; esta dltima caracteristica contribuye decisivamente para
desmotivar al funcionario, genera distorsiones en la productividad y desestimula el
ingreso en el sector pablico. En realidad, la inexistencia, tanto de una politica de
remuneracion adecuada (dada la restriccion fiscal del Estado) como de una es-
tructura de cargos y salarios compatible con las funciones ejercidas, junto con la
rigidez excesiva del proceso de contratacion y despido del funcionario (agravada
a partir de la creacion del Régimen Juridico Unico), consideradas como caracte-
risticas definitorias del mercado de trabajo del sector publico, acaban por inhibir el
desarrollo de una administracion publica moderna, que haga énfasis en los aspec-
tos gerenciales y en la busqueda de resultados.

ESCOLARIDAD Y PERFIL OCUPACIONAL

El funcionario publico posee, en promedio, un nivel de escolaridad superior al
del trabajador del sector privado. La Tabla 9.6 muestra que, mientras que la

superiores a este valor, sin embargo, lo hacen legalmente, ya que ciertas interpretaciones de la
ley dejaron al texto sin efecto. De aqui la presion, especialmente de parte de los gobernadores,
para que este techo fuese revisado a través de una enmienda constitucional, de modo de hacer
de él un instrumento efectivamente aplicable.
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mayoria de los empleados en la regidén metropolitana de Sao Paulo (donde todo
indica que el acceso a la educacion es mas facil) no concluyé la ensefianza
secundaria, entre los empleados publicos federales predominan quienes poseen
estudios completos en un nivel superior. Si consideramos que la informacién rela-
tiva a los funcionarios refleja, por lo regular, su nivel de estudios en el momento de
su ingreso a los cuadros del personal de fa Union (teniendo en vista que es rara la
actualizacion de estos datos catastrales), esta disparidad podria ser aun mayor. ¢

Tabla 9.6: Escolaridad de Funcionarios Federales
y Trabajadores del Sector Privado

Trabajadores del Funcionarios

sector privado (1) federales (2)
Analfabeto 5% 1%
Primaria incompleta 43% 14%
Primaria completa 12% 9%
Secundaria incompleta 7% 4%
Secundaria completa 16% 25%
Superior incompleta 4% 5%
Superior completa 12% 42%
Total 100% 100%

Fuente: Boletin Estadistico del MARE (a partir de datos del SEADE y del propio ministerio)
SEADE: datos de 1995; MARE: datos de feb./97.

(1) Incluye los trabajadores de la region metropolitana de S&o Paulo

(2) Funcionarios civiles del Poder Ejecutivo (adm. directa, autarquias y fundaciones).

No existe, por otra parte, correspondencia entre el nivel de escolaridad de los
funcionarios civiles del Ejecutivo y el perfil de los cargos ocupados por los mismos.
Solo 34% de los funcionarios publicos ocupan cargos cuyas atribuciones exigen
formacién superior, mientras que la mayor parte -60%— ocupan cargos que exigen
la secundaria para su desemperio y 6% ejercen atribuciones que demandan sola-
mente la primaria.'"” Si consideramos que la mayoria de las actividades finalisticas

116. Esta seccién se basa en Marconi (1997).

117. Los datos catastrales muestran que 42% de los funcionarios han cursado niveles superiores
de estudio. Como esta informacién puede estar subestimada, toda vez que no es actualizada
periédicamente, y que sélo 34% del total de cargos ocupados requieren formacion de nivel
superior para su desempefio, se hace evidente la inconsistencia entre el grado de escolaridad de
los funcionarios y el perfil de los cargos ocupados actualmente.
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y de apoyo de los organismos son atribuidas a los ocupantes de cargos que re-
quieren formacién superior y de nivel medio respectivamente, se puede afirmar
gue hay un exceso de funcionarios en las areas de apoyo y escasez en las areas
finalisticas de los distintos organismos.

Dado que el proceso de reforma del Estado llevara al Gobierno Central a focalizar
sus actividades en areas consideradas como finalisticas —formulacion, promocién y
ejecucion de tareas en las cuales ejerce su poder extroverso- se deduce que la actual
composicion de la estructura de cargos del Ejecutivo es incompatible con el papel que
le esta siendo atribuido en la esfera federal. Esto confirma, por consiguiente, la nece-
sidad de fortalecimiento del sistema de contratacion y de carreras en las areas consi-
deradas relevantes desde el punto de vista de la gerencia de los recursos humanos,
mas aun si consideramos que el perfil de distribucidn de funcionarios por carreras
presenta severas distorsiones. Del total de funcionarios civiles estatutarios, aproxima-
damente 69% estan agrupados fuera de carreras especificas, sin definicion de atribu-
ciones, ubicados en el Plan de Cargos y Carreras -PCC-, mientras que existe un
ndmero reducido de funcionarios en las areas que presuponen poderes del Estado:
solo 7% del total de funcionarios actia en las dreas de fiscalizacién, policia, diploma-
cia, juridica y presupuestaria, planeamiento y gerencia publica.

DOS MITOS BUROCRATICOS

En la medida en que la Constitucion representé un retroceso burocratico, se
revelo como carente de realismo. En un momento en que el pais necesitaba urgen-
temente reformar su administracion publica para hacerla mas eficiente y de mejor
calidad, aproximandola al mercado privado de trabajo, se hizo lo contrario. El
servicio publico se tornd mas ineficiente y mas caro, y el mercado de trabajo
publico se separé por completo del mercado de trabajo privado. La separacion no
so6lo estuvo determinada por el sistema privilegiado de jubilaciones del sector
publico, sino también: por las exigencias de un régimen juridico nico, que llevé a
la eliminacién de los funcionarios “celetistas” en la administracién descentraliza-
da; por la afirmacion constitucional de un sistema de estabilidad rigido, que hizo
inviable la exigencia de trabajo a los funcionarios; por el fin del mecanismo de
ascenso funcional (promocién para otro cargo a través del concurso interno, que
estimulaba al funcionario a buscar su desarrollo profesional), debido a las irregu-
laridades observadas en el uso de este instrumento; y por la diseminacion exage-
rada, basada en una interpretacion distorsionada del principio de la isonomia, que
lleva a extremos de rigidez a la politica de remuneraciones, y en la practica obliga,
en dltima instancia, a pagar de igual forma a los desiguales.
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La estabilidad de los funcionarios es una caracteristica de las administraciones
burocraticas. Fue una forma adecuada de proteger a los funcionarios y al propio
Estado contra las préacticas patrimonialistas que predominaban en los regimenes
precapitalistas. En el Brasil, por ejemplo, existié durante el Imperio, la practica del
“derrumbe”. Cuando caia el gobierno, eran despedidos no sélo los ocupantes de
cargos de direccion, sino también muchos de los funcionarios comunes.

La estabilidad, sin embargo, implica un costo. Impide la adecuacion de los
cuadros de funcionarios a las necesidades reales del servicio, al tiempo que
inviabiliza la implantacién de un sistema de administracién publica eficiente, ba-
sado en un sistema de incentivos y sanciones. La estabilidad era justificable mien-
tras el patrimonialismo predominaba y los servicios del Estado liberal eran limita-
dos; deja de serlo cuando el Estado crece en tamafio, pasa a realizar un gran
numero de servicios, y la necesidad de que esos servicios sean eficientes se torna
fundamental, al tiempo que el patrimonialismo pierde fuerza, deja de ser un valor
para constituirse en una mera practica, de modo que el despido por motivos politi-
cos se convierte en algo socialmente inaceptable. Si ademas de socialmente con-
denado, el despido por motivos politicos se volvié inviable en razon de una serie de
precauciones como las que estan presentes en la propuesta de enmienda consti-
tucional del gobierno de Fernando Henrique, no habra mas justificativos para man-
tener la estabilidad en forma absoluta, como ocurria en Ia burocracia clasica.®

En el Brasil, la extensién de la estabilidad a todos los funcionarios publicos, en
lugar de limitarla sélo a las carreras en las que se ejerce el poder del Estado, y la
comprensién de esa estabilidad de una forma tal que la ineficiencia, la
desmotivacion, la falta de disposicién para el trabajo no puedan ser sancionadas
con el despido, implicaron un fuerte aumento de la ineficiencia del sector publico.
De acuerdo con el documento de la Associagdo Nacional dos Especialistas em
Politicas Publicas e Gestdo Governamental (1994:19):

“En lo que concierne a la cuestion de la estabilidad, es esencial la revision de
su sistema de adquisicién y mantenimiento. Mantenida, como debe serlo, la regla
segun la cual los funcionarios sélo podran ser destituidos mediante proceso judicial

118. Mejor dicho, las justificaciones soélo podran ser dogmaéticas, como por ejemplo, la que se
encuentra en Gurgel (1995:85): “La idea de flexibilizar la estabilidad en el servicio publico,
manteniéndola sélo para algunas funciones designadas como funciones del Estado, confunde
Estado con Republica. No percibe que, més alla y por encima del Estado, las funciones destinadas
a atender las necesidades o los derechos publicos son funciones separadas de lo privado, que
deben ser cumplidas con objetividad y equidad. Deben ser conducidas de manera impersonal -
al abrigo de las presiones politicas y sociales... La cuestién de la impunidad de los funcionarios
que trabajan con desidia o ef problema del exceso de contingentes no pueden ser argumentos
que ponen ‘en jaque’ un principio de la burocracia moderna.”
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o administrativo, en el que les sea asegurada una amplia defensa, se impone
hacer mas &gil y flexible, y menos oneroso el proceso administrativo...”

El gran mérito de la Constitucion de 1988 fue haber hecho obligatorio el concurso
publico para la admisién de todos y cada uno de los funcionarios. Este fue, sin duda, un
gran avance, en la medida en que dificulté el empleismo publico. También aqui, sin
embargo, se verificaron excesos. Se acabé con la practica condenable de los concur-
sos internos, pero esto implicéd la imposibilidad de que tuviera lugar la promocion
interna de los funcionarios. Mientras que en el sector privado la promocion interna es
una practica consagrada, en el servicio publico brasilefio se torné inviable. Por otra
parte, en los cargos para los cuales seria mas apropiado un proceso selectivo mas
flexible, aunque publico y transparente, se comenzaron a exigir todas las formalidades
del concurso. Autarquias, fundaciones y hasta empresas de economia mixta fueron
constrefiidas a efectuar concursos, cuando podrian haber sido simplemente obliga-
das a seleccionar a sus funcionarios en forma publica y transparente.

La promocién interna se reservé exclusivamente para el ascenso en el seno
de una carrera. Esta reserva se basé en la suposicion de que para la instauracion
de un régimen burocrético clasico es esencial el establecimiento de un sistema
formal de ascensos burocréticos, que se inicia con un concurso publico y luego
pasa por un largo proceso de entrenamientos sucesivos, evaluaciones de desem-
pefio y examenes formales. Sucede, sin embargo, que las carreras burocraticas
dignas de este nombre nunca se instalaron en el servicio publico brasilefio. Sélo
en el caso de los militares se puede hablar de carrera en el Brasil."*®

Una carrera burocratica propiamente dicha dura, en promedio, treinta arios, al
cabo de los cuales el funcionario deber4 estar ganando aproximadamente tres
veces mas de lo que ganaba al inicio de su carrera. Para llegar al tope de la
carrera, el funcionario habra de tardar como minimo veinte afios.'® Este tipo de
carrera se encuentra obviamente superado en una sociedad tecnoldgicamente
dindmica, en plena Tercera Revolucién Industrial. Ello no obstante, ni la Constitu-
cion de 1988, ni los funcionarios federales, ni los politicos brasilefios, fueron capa-
ces de reconocer abiertamente este hecho. Siguieron afirmando que el estableci-
miento de carreras, acompafado de su correspondiente sistema de entrenamien-
to y de evaluacion, resolveria, si no todos, al menos la mayoria de los problemas de
la administracion piblica brasilefia. La carrera se convirtié, en realidad, en el gran

119. Era posible también hablar de carrera entre los diplomaéticos. La introduccion de una
gratificacién por desempefio en 1995, sin embargo, redujo drasticamente la amplitud de la
carrera diplomética, que por esta via quedd equiparada a las demds carreras civiles.

120. En Francia, por ejemplo, la diferencia entre el salario inicial de un egresado de la ENA y el
salario at final de la carrera, descontados los montos adicionales por ocupacién de cargos de
direccioén, es de dos veces y media.
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mito de Brasilia. Mito porque se proclama la instauracion de las carreras, al tiempo
que, de hecho, no se cree en ellas y se las destruye en la practica.' La destruc-
cion de las carreras se llevé a cabo a través de la introduccion de gratificaciones
de desempefio que reducen radicalmente la amplitud de las carreras -vale decir,
la distancia porcentual entre la remuneracién inicial y la final-. Esta amplitud debe-
ria ser de 200 a 300%, pero en los ultimos afios llegd a ubicarse, en el Brasil,
aproximadamente en un 20%, excepto en el caso de las carreras militares. La
amplitud de la carrera del auditor del tesoro nacional, por ejemplo, se redujo a 6%.
La amplitud de carreras creadas hace casi diez afios, como las de gerentes,
analistas del tesoro y analistas del presupuesto, se redujo a 26%.'2 A través de
este proceso de reduccién de la amplitud de las carreras, ellas se redujeron en la
préctica, a simples cargos. La desfiguraciéon de la clasica carrera burocratica
también ocurrié por intermedio de la reduccién drastica del numero de niveles de
algunas carreras, que pasaron a tener sélo tres o cuatro niveles, en lugar de los
veinte niveles existentes en el Plan de Carreras y Cargos.'

¢Por qué razones tuvo lugar este hecho? Por dos razones: porque asi era
posible establecer un salario de entrada relativamente alto, que atraia mas y mejo-
res candidatos al concurso; y principalmente, porque en realidad Brasilia no creia
en su propio mito. Porque en un mundo en cambio tecnoldgico acelerado, en
donde la competencia técnica no tiene ninguna relaciéon con la edad de los profe-
sionales, los funcionarios jévenes no estan dispuestos a esperar veinte afios para
llegar al tope de su carrera. Al disminuirse la amplitud, 0 mas directamente, dismi-
nuyendo el nimero de niveles de la carrera, el joven administrador llega mas
rapido a la remuneracién maxima de la carrera —que en Ultimo término no es muy
diferente de la inicial-,'?* inclusive porque un aumento acentuado del salario maximo

121. Segun Abrucio (1993:74), por ejemplo, “en la administracién publica federal brasilefia la
cuestiéon de los planes de carrera es fundamental, en la medida en que la mayoria de los
funcionarios publicos brasilefios carece de un horizonte profesional definido”. En este trabajo, el
autor enumera de manera realista los obstaculos para la existencia de carreras. No percibe, sin
embargo, como ademas practicamente nadie percibia en el Brasil en esa época, que estos
obstaculos no obedecian tanto al patrimonialismo o a !a incompetencia de los dirigentes politicos,
como a los dramaticos cambios tecnoldgicos ocurridos en el mundo, con profundas implicaciones
para la reformulacién de la administracién publica.

122. En 1997 se logré aumentar la amplitud hasta un 56 por ciento. Es una cifra ain marcadamente
insuficiente para caracterizar una carrera burocratica.

123. Las carreras de abogados de la Unidn, asistente juridico y procurador de la hacienda nacional,
y defensor publico tienen sélo tres niveles; las de auditor y técnico del tesoro nacional, cuatro.
124. La crisis de la concepcién cldsica de carrera no es, obviamente, un problema exclusivamente
brasilefio. Acerca de la Argentina, ver Bonifacio (1995). El autor, por su parte, tiene dificultades
para comprender que la crisis del sistema de carreras no es una distorsion coyuntural, sino una
clara sefal de la superacién del modelo burocrdtico de administracion publica.
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tiene un fuerte impacto sobre el gasto de los pasivos (que cuando se jubilaron
estaban ubicados en los niveles mas elevados).

Otro factor que demuestra cémo opera el mito de las carreras consiste en
verificar lo que ocurre con las evaluaciones de desempefio en el servicio publico
brasilefio. No existe nada mas opuesto a la cultura nacional que la evaluacioén del
mérito. Livia Barbosa hizo un analisis del problema de la evaluacion del desempe-
fio, y en forma mas amplia, de la meritocracia, mostrando que el problema es
antiguo (en el Brasil ya estaba presente en la Constitucién de 1824) y que esta
lejos de ser trivial, constituyendo en realidad, no tanto un sistema de ordenamiento
social, sino mas bien una ideologia burocratica. En el Brasil, los planes para esta-
blecer un sistema de evaluacién que garantice promociones por mérito han sido
recurrentes y siempre fallan, en la medida en que nadie quiere evaluar a nadie ni
ser evaluado por nadie en el pais. A pesar de existir formalmente, un sistema de
evaluacion sistematica de los funcionarios nunca llegé a ser implantado. Los
evaluadores dan siempre, o casi siempre, la nota maxima a los evaluados, anulan-
do asf la evaluacion. Barbosa tiene una explicacién antropoldgica para este he-
cho. En el Brasil, al contrario de lo que acontece, por ejemplo, en los Estados
Unidos, la igualdad es encarada no s6lo como un derecho, sino como un hecho,
una realidad indiscutible, derivada de un principio moral. En consecuencia, las
desigualdades y los diferentes desempefios de los individuos son determinados
por las condiciones sociales que cada uno enfrenta, en lugar de ser atribuidas al
mérito individual.

“Sien la practica somos desiguales, las desigualdades que se establecen

entre los individuos son tenidas exclusivamente como originadas en las

condiciones sociales de los individuos, sin relacién con el esfuerzo o la
voluntad de realizacién de cada uno... Debido a esta concepcion del
desempefio, en la sociedad brasilefia esperamos siempre que nuestras
producciones individuales sean evaluadas en el contexto en que fueron
producidas... Este énfasis en la justificacion del desemperio, fruto de una
optica igualitaria radical, dificulta la construccién de jerarquias basadas
en el mérito.” (Barbosa, 1997:87-88).

En otras palabras, al igual que las carreras, la evaluacién del mérito es tam-
bien un mito en el Brasil. Esto no significa, sin embargo, que no existan carreras en
la administracion publica brasilefia. Sin duda existen. Existen formalmente, consti-
tuyendo en Ultimo término, a no ser en el caso de los militares y de la diplomacia,
cuerpos de funcionarios admitidos por concurso, que reciben una remuneracion
practicamente igual, independientemente de la etapa de la “carrera” en que se
encuentren. Y existen carreras reales, recorridas a través del desempefio de car-
gos en las diversas agencias del Estado, tal como fue muy bien analizado por Ben
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Ross Schneider (1994,1995). Son mas bien carreras personales que carreras for-
males. Son carreras extremadamente flexibles, constituidas por funcionarios que
forman la elite del Estado. Estos funcionarios circulan intensamente entre los dis-
tintos 6rganos de la administracion, y al jubilarse, tienden a ser absorbidos por el
sector privado. Si Schneider agregase que la ocupaciéon de DAS (Comisién de
Direccion y Asesoramiento Superior) forma parte integral de este proceso inesta-
ble y flexible, aunque mas basado en el mérito de 1o que este autor supone, tendria-
mos un buen panorama del sistema de carreras informales existentes en la alta
burocracia brasilefa. Un panorama que podria perfeccionarse con la adopcién de
una concepcion moderna de carrera, que comprenda: amplia movilidad det fun-
cionario, posibilidad de ascenso rapido para los mas talentosos; estructuras en
“Y”", que valoricen tanto las funciones de jefatura como las de asesoramiento;
versatilidad en la formacion y en el entrenamiento, que permita perfiles bien dife-
renciados entre sus integrantes.

La relacién entre los DASs y las carreras nos lleva a otro mito burocréatico de
Brasilia: el mito de que los DASs son un mal. Serian la forma a través de la cual el
sistema de carreras se veria minado, abriendo paso a la contratacion, sin concur-
so, de personal sin competencia. En realidad, los DASs, al permitir la remuneracion
adecuada de funcionarios publicos -que constituyen el 75% del total de beneficia-
rios de DAS, tal como puede comprobarse en la Tabla 9.7-, se constituyen en una
especie de carrera mucho mas flexible y orientada hacia el mérito. Existe en Brasi-
lia un verdadero mercado de DASs, a través del cual los ministros y altos adminis-
tradores publicos, que disponen de los DASs, se disputan con esa moneda los
mejores funcionarios brasilefios. Es como si los DASs fuesen el instrumento de
ascenso funcional de que dispone el funcionario actualmente. Si se llegase a
concretar el plan, todavia en elaboracién, de reservar de manera creciente los
DASs para los funcionarios publicos, el sistema de DAS, que en la actualidad ya es
un factor importante para el funcionamiento de la Administracion Publica Federal,
se transformaria en un instrumento estratégico de la administracién publica
gerencial.

La Tabla 9.7 nos ofrece, asimismo, un buen panorama de la Alta Administra-
cién Publica Federal presente en el Poder Ejecutivo. La remuneracién media de
los administradores varia de un promedio de 2.665 para los ocupantes de DAS-1 a
6.339 reales como promedio para los ocupantes de DAS-6. El porcentaje promedio
de portadores de DAS que son funcionarios publicos baja desde 78,5% para el
DAS-1 hasta 48,4% para los portadores de DAS-6. El nivel de educaciéon aumenta
con el aumento del DAS, en tanto que el porcentaje de mujeres disminuye a medi-
da que transitamos desde DAS-1 a DAS-6. En total, se cuenta con 17.227 ocupan-
tes de DASs, lo que corresponde aproximadamente a un 3% del total de funciona-
rios activos.
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Tabla 9.7: Ocupantes de DAS

Cantidad de | Edad Sexo Nivel Funcionarios | Remuneracion

Funcionarios | Promedio | Fem. | Superior ‘ Publicos Promedio
DAS-1 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
DAS-4 1.464 46 28,8% 81.3% 65,4% 4.710
DAS-5 503 48 17.3% 86,1% 60,6% 6.018
DAS-6 128 50 16,4% 85,9% 48,4% 6.339
TOTAL 17.227 42 39,5% 61,0% 75,5% 3.112

Fuente: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (nov./97)

Obs: Incluye la remuneracién del cargo y de la funcién; se consideran en el calculo solamente los
funcionarios efectivos.

A través de sus mitos, Brasilia justifica la ineficiencia y la baja calidad del
servicio publico federal. Al mismo tiempo, sin embargo, revela la falta de una poli-
tica clara para el servicio publico. Mientras que se repiten mitos burocraticos,
como es el caso del mito positivo de la carrera y del mito negativo de que los DASs
constituyen un mal, el servicio publico brasilefio no logra convertirse en un sistema
plenamente burocratico, ya que ése es un sistema superado, que esta siendo
actualmente abandonado en todo el mundo, en beneficio de una administracion
publica gerencial. Y por este mismo motivo no consigue dar el paso hacia una
administracion pulblica moderna, eficiente, controlada por resultados, orientada
hacia la atencién del ciudadano-cliente o ciudadano-usuario. En lugar de esto,
sigue acariciando el ideal superado e irreal de implantar a fines del siglo XX un tipo
de administracién publica que se justificaba en Europa, en la época del Estado
liberal, como un antidoto al patrimonialismo, pero que hoy ya no se justifica.

PREVISION PUBLICA

Los sistemas de prevision basica son por lo general sistemas de reparto en los
cuales es preciso que haya un equilibrio entre el nimero de jovenes, que pagan el
sistema en términos corrientes, y el nimero de ancianos que reciben los benefi-
cios jubilatorios.

En los Gltimos afos, se puede verificar un creciente desequilibrio financiero
en la Prevision Bésica brasilefia, que es administrada por el INSS, debido al
sistema de jubilaciones por tiempo de servicio, Que permite jubilaciones precoces,
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y sobre todo porque esta teniendo lugar un cambio en la piramide etaria, con un
aumento del porcentaje de jubilados en relacién con los trabajadores activos
que financian el sistema. No existen, sin embargo, en el 4rea de la Prevision
Basica, privilegios escandalosos. En cambio, la Previsiéon Publica es, en lo esen-
cial, un sistema de privilegios. En consecuencia, el desequilibrio financiero es
enorme, dada la posibilidad de la jubilacion precoz y el precepto constitucional
segun el cual el funcionario tiene derecho a una jubilacién completa, equivalen-
te a su Ultimo salario, sin relacion alguna con su eventual contribucion.

Los funcionarios publicos brasilefios probablemente cuentan con el sistema
de previsién mas generoso del mundo. Mientras que en los demés paises la jubila-
cién ocurre a los 60 afios, o con mas frecuencia a los 65 afios, aqui tiene lugar, en
promedio, a los 53 afos, cifra que asciende a 54 afios cuando no se consideran
las jubilaciones proporcionales, en las que el funcionario se jubila antes de com-
pletar el nimero de afos exigido; y hay muchos casos de jubilaciones de funcio-
narios con edades aproximadas a los 40 afnos. Mientras en los deméas paises el
porcentaje con que el funcionario se jubila en relacién a su ultimo salario varia
entre el 50 y el 75%, aqui hasta no hace mucho tiempo era de 120%. En la actua-
lidad es de 112%.'2 Los trabajadores rurales, que son los més pobres, se jubilan
en promedio a los 63 afios, con un salario minimo. Los trabajadores urbanos se
jubilan un poco mas temprano, y con una jubilacién mayor, pero muy distante de
las jubilaciones de! sector publico. En realidad, el privilegio de los funcionarios
publicos se esta ocultando tras las limitaciones de recursos que impiden mayores
salarios y mayores jubilaciones en el sector privado.

Tabla 9.8: Jubilaciones Medias Union/INSS

Jubilaciones En salarios minimos Veces
INSS 1.8 1.0
Ejecutivo 14.4 8.0
Legislativo 34.9 19.4
Judicial 336 18.7

Fuente: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado, Ministério
da Previdéncia Social (nov./97).

125. Con la elimnacién de la promocién automética en el momento de la jubilacion y con la exigencia
de contribucion a la previsién para los jubilados del sector publico, ocurridas en 1996, este porcentaje
se aproximé al 100% previsto en la Constitucion de 1988. Sin embargo, esta exigencia, que estaba
siendo cuestionada ante la Justicia, fue recientemente eliminada a través de un acuerdo alcanzado
por et gobierno para lograr la aprobacion de los demés dispositivos de la reforma de la previsién. Como
esta contribucién es en promedio de 11% para los funcionarios activos, dejando un valor liquido para
el funcionario en actividad de 89%, el provento del jubilado ai que no le corresponde més aquel 11%,
representa el 112% del ultimo salario. En los paises de la OCDE, este porcentaje varia entre 50y 70%.
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La Tabla 9.8 da una idea de los privilegios consagrados en el actual sistema de
jubilaciones del sector publico, en comparacion con el del sector privado. El valor de
las jubilaciones de los funcionarios del Legislativo es 19,4 veces mayor que las jubila-
ciones de los beneficiarios del INSS. En el caso del Poder Judicial es 18,7 veces mayor,
y en el Ejecutivo, 8 veces. Como el nimero de funcionarios de los dos primeros
poderes es pequefio, el promedio general es 8,3 veces mayor que el beneficio prome-
dio pagado en el INSS. Es verdad que desde 1993 los funcionarios vienen contribuyen-
do con su sistema de prevision. En promedio, contribuyen con un 11% de su salario,
sin limite de remuneracion, en tanto que en el caso del INSS la contribucion y el
beneficio estan limitados a diez salarios minimos. Por esta razon, los funcionarios
contribuyen, en promedio, con mas gue los trabajadores del sector privado. Sin embar-
go, los célculos realizados muestran que su contribucién media es sélo 3,4 veces
mayor que la contribucién media en el caso del INSS, en tanto que el beneficio es 8
veces mayor. La contribucién promedio de los funcionarios, considerando una contra-
partida tedrica de la Unién, corresponde a 21,5% del beneficio medio conferido a los
mismos, mientras que tal relacion alcanza 52% en el caso del INSS.

Tabla 9.9: Participacién de los Pasivos en el Gasto de Personal de la Unién

ARO Porcentaje
Promedio 91/93 29,6
Promedio 94/95 418
1996 40,5
1997 412

Fuente: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (dic./97). Es importante sefialar
que el gasto de personal no se divide sélo entre activos y pasivos; un porcentaje de alrededor de

5 - 6% esta destinado a las transferencias intragubernamentales (para otras esferas de gobierno).

La consecuencia de este sistema de privilegios es una participacién cre-
ciente de los pasivos en el gasto total de la Unién, que en 1997 ya alcanzaba el
41,2%, como se puede comprobar en la Tabla 9.9. Y en el plano de las finanzas
publicas, un desequilibrio fiscal de proporciones gigantescas. En realidad, si
consideramos también los estados y municipios, el desequilibrio del sistema de
prevision brasilefio es, desde el punto de vista de las finanzas publicas, gravisimo,
constituyendo su solucién una condicién fundamental para la superacion de la
crisis fiscal. El costo global del sistema puede ser estimado por los datos de la
Tabla 9.10. El costo total de los 16,6 millones de jubilados y pensionistas del INSS
es de US$41,0 millardos, contra un costo de US$44,3 millardos para los 2,9
millones de jubilados y pensionistas del sector publico.
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Tabla 9.10: Gastos Totales de Prevision - 1996 (US$)

Pasivos y Gasto Anual Numero de Gasto anual
pensionistas beneficiarios

US$ bi %Total millares %Total | US$/benef
NSS 41,0 48 16,586 85 2,472
Unién 16,4 19 855 4 19,219
Estados/
Municipios 27.9 33 2,000 10 13,950
Unién/Estados/
Municipios 443 52 2,873 15 15,428
Total 85,3 100 19,459 100 4,385

Fuente: INSS, Ministério da Fazenda -MARE

Si pensamos, no en términos de costo sino de déficit de caja, vale decir, de
diferencia entre contribuciones y beneficios pagados, mientras que la prevision
general presenté en 1997 un déficit de cerca de R$2,9 millardos, para la prevision
publica de los funcionarios de la Union, el déficit en 1997 fue de 15,9 millardos de
reales.® E| déficit de la prevision del sector publico como un todo, considerando
en forma adicional los estados y municipios, fue estimado para 1996 en R$40,7
millardos, correspondiente a cerca del 5% del PBI.'? Estimaciones para 1998
elevan esta cifra a R$47,0 millardos. Vemos, segun estas cifras, como el desequi-
librio de caja de la prevision publica es mucho més grave que el de la prevision de
los trabajadores del sector privado.

126. Este nimero deriva de un gasto de jubilados y pensionistas de la Union, en 1997, de R$19,5
millardos y de un ingreso de contribuciones de funcionarios estimado en R$1,8 millardos,
equivalente al 7,5% de la planilla de activos. La alicuota media de contribucién para el Plan de
Seguridad Social del Funcionario es de 11,5%, de los cuales 4% fueron reservados para gastos
en salud. Este nimero se multiplicé por dos, y dio como resultado el valor de R$3,6 millardos,
considerando como razonable una contrapartida de recursos del mismo monto, por parte de la
Unién.

127. En 1996, para un gasto total de RS$48,7 se estimé una contribucién de los funcionarios de
los tres niveles de la federacion de RS$8,0 millardos
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Parte 4

Reforma gerencial en el Brasil



CAPITULO 10
REFORMA CONSTITUCIONAL
DE LA ADMINISTRACION

La Reforma Gerencial en el Brasil, cuya descripcion
comenzare en este capitulo, fue pensada y planeada durante los seis primeros
meses del gobierno de Fernando Henrique Cardoso, y asumié la forma de dos
documentos basicos: la propuesta de enmienda constitucional del capitulo de la
administracion puablica, que recibié el apelativo de “reforma administrativa” por la
prensa, y el Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, en el que se presentd
un diagnostico de la crisis de la administracion publica brasilefia y se propuso su
reforma, en el sentido de una administracion publica gerencial. Este plan, aproba-
do por el Presidente de la Republica a través de la Camara de la Reforma del
Estado, establecia las directrices de reforma y enumeraba los principales proyec-
tos que la conformarian, con base en la propia enmienda constitucional. Desde
aguel momento, ése ha sido el plan que, con pequefias modificaciones, ha sido
cumplido por el gobierno, de modo que en el momento en que termino de escribir
este libro, en mayo de 1998, tengo la clara sensacién de que en esta area, el
gobierno elaboré un plan y lo cumplié. La Reforma Gerencial no esta terminada
—se trata de un proceso que llevard aflos— pero se han dado todos los pasos que se
previeron al inicio del gobierno.

Solo en el Ministerio de fa Administracion Federal y de la Reforma del Estado,
entre 1995 y 1998, estaban contemplados los siguientes proyectos prioritarios,
todos siguiendo las directrices definidas en el Piano Diretor: reforma de la constitu-
cion en el capitulo de la administracion publica, elaboracion de proyectos de ley
complementarios de la reforma constitucional, programa de reestructuracioén y de
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calidad en los ministerios, programa de organizaciones sociales, programa de
agencias ejecutivas, sistema de contabilidad gerencial, sistema de informaciones
gerenciales de fa administracion publica, fortalecimiento del nucleo estratégico a
través de la politica de carreras, reformulaciéon del sistema de remuneracion de los
cargos en comision del Gobierno Federal, plan nacional de capacitacion, progra-
ma de reduccién de costos del personal y eliminacién de privilegios, principal-
mente de los contenidos en la Ley de Régimen Juridico Unico, revisién y
desburocratizacion de la ley de licitaciones, perfeccionamiento del sistema de
servicios generales del Gobierno Federal, establecimiento de la red del gobierno
(intranet del Gobierno Federal), integracién de los sistemas administrativos
informatizados del Gobierno Federal, proyecto de ley sobre proceso administrati-
vo, fortalecimiento de la internet como cana!l de comunicacion del gobierno con
los ciudadanos, reestructuracién y calidad interna del MARE.

Todos estos proyectos implican o facilitan la descentralizacién, la
desburocratizacion y el aumento de la autonomia de gestién. Asimismo, la reforma
propuesta no podria calificarse como centralizadora, como lo fue la de 1936, o
descentralizadora, como pretendié ser la de 1967. Ni tampoco, una vez mas, cen-
tralizadora, como fue la contrarreforma inserta en la Constitucion de 1988. Con ella
simplemente se siguié el proceso ciclico que caracterizé la administracion publi-
ca brasilefia (Pimenta, 1994), con la alternancia de periodos de centralizacion y de
descentralizacion; pero al mismo tiempo, se intenté fortalecer la competencia ad-
ministrativa del centro y la autonomia de los 6rganos descentralizados. El eje de
unioén entre los dos sistemas seria el contrato de gestion, que el nlcleo estratégico
deberia capacitarse para definir y controlar, y las agencias ejecutivas y organiza-
ciones sociales deberfan aprender a ejecutar.'?

Entre los proyectos para el Gobierno Federal que, en su conjunto, constituyen
la Reforma Gerencial, el mas importante, con amplia repercusion en los gobiernos
estadales y municipales, fue sin duda el de la enmienda que reformulaba el capi-
tulo de la administracién publica de la Constitucién de 1988. Esta enmienda, pro-
mulgada en mayo de 1998, fue objeto de un debate nacional durante tres afios. Su
importancia deriva de la profundidad del cambio institucional involucrado, a efec-
tos de viabilizar la implementacion de la Reforma Gerencial. Deriva también de su

128. Segun Pimenta {1994:154): “La institucionalizacién de la funcion-administracion en el Gobierno
Federal ocurrié durante todo el periodo republicano brasilefio en forma ciclica... El Brasil vivid un
proceso de centralizacion organizacional en el sector publico en las décadas del '30 al '50, con
el predominio de la administracién directa y de funcionarios estatutarios. Ya en las décadas del
'60 al '80 tuvo lugar un proceso de descentralizacién, a través de la expansion de la administracién
indirecta y de la contratacién de funcionarios “celetistas”. El periodo iniciado con la Constitucién
de 1988 muestra la intencidén de centralizar nuevamente (régimen juridico Unico-estatutario).”
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caracter emblematico. La opinion publica, que tenia una nocion vaga de lo que
pudiera ser una reforma gerencial, pero que apoyo el cambio en forma inequivoca,
manifestd su deseo de tener un Estado mas moderno, o mas concretamente, su
deseo de ver que los servicios prestados por el Estado lo fuesen de manera mas
eficiente. La indignacién contra los privilegios existentes en el sector publico,
contra la incompetencia y la desmotivacion de una parte de la burocracia, y contra
la mala calidad de los servicios publicos, se tradujo en apoyo a la reforma.'® El
sentido emblemético de la “reforma administrativa” (asi qued¢ designada la en-
mienda constitucional), fue por consiguiente muy fuerte. Ademas de su significado
administrativo, ella poseia un contenido politico evidente. Cuando se discutia, por
ejemplo, la flexibilizacién de la estabilidad de los funcionarios publicos, el tema
real era la modernizacion del Estado. En momentos en que, finaimente, la reforma
fue aprobada, conservandose casi integramente la propuesta original del gobier-
no, se abri6 el espacio para una administracion publica gerencial. Asf, la sociedad
y sus representantes politicos consignaron su compromiso con una administra-
¢ion publica renovada, con un nuevo Estado moderno y eficiente.

Cuando comencé, con mis asesores, la elaboracion de la enmienda, mi pri-
mer movimiento fue en el sentido de la descentralizacién. Se trataba de un movi-
miento l6gico. Si la Constitucién de 1988 es detallista, reformarla significa reducir
el nimero de sus articulos, de sus dispositivos, dejar para la ley ordinaria temas
que exigian adaptaciones frecuentes a una realidad en permanente cambio. Asi, y
tal como se hizo en el caso de la enmienda de la prevision social, inicié el trabajo
recortando incisos del Art. 37. Pero enseguida, cuando me disponia a proponer la
eliminacion de articulos, me resultoé claro que este tipo de reforma era tan facil
como inviable desde el punto de vista politico. El Congreso y la propia opinién
publica jamés la aceptarian. Los parlamentarios pensarian que el gobierno les
estaba pidiendo "un cheque en blanco”. A partir de este razonamiento, cambié
radicalmente la estrategia, y procuré elaborar un texto que fuese lo mas claro
posible en relacién con los objetivos a ser alcanzados. Por otra parte, la enmienda
deberia incluir cambios razonables, que no violentasen las concepciones juridi-
cas y administrativas predominantes en el pais, pero que las modificasen en un
sentido que ya habia sido considerado en la sociedad. Claridad, simplicidad,
gradualismo, razonabilidad, se convirtieron en las directrices centrales del pro-
yecto. Y gracias a esas cualidades, sumadas al gran debate nacional que se
desplegd en torno a los principales puntos de la reforma, principalmente los refe-
rentes a la ruptura de la estabilidad en caso de exceso de cuadros y de su

129. En el dltimo capitulo, presento los resultados de encuestas de opinién sobre la reforma, que
muestran este apoyo.
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flexibilizacion en caso de un desemperio insuficiente, la reforma originalmente
propuesta por el gobierno fue finalmente aprobada con modificaciones de poca
significacién.°

Los principales puntos de la reforma constitucional conciernen a la prevision
de mecanismos de flexibilizacién de la estabilidad, con la posibilidad de pérdida
del cargo por desempefio insuficiente o por exceso de personal, el fin de la obliga-
toriedad del Régimen Juridico Unico, la disponibilidad del funcionario con remu-
neracion proporcional al tiempo de servicio, la exigencia de evaluacién para al-
canzar estabilidad al término del periodo probatorio, la prohibicion de aumentos
en cascada, la eliminacion en el texto constitucional de la expresion “isonomia
salarial”, el fortalecimiento del techo y del subtecho de remuneracion de los fun-
cionarios, la exigencia de un proyecto de ley para el aumento de la remuneracion
en los tres poderes. En este capitulo, presentaré estas modificaciones, comenzan-
do por el cambio en el estatuto de la estabilidad.’' Seguidamente, clasificaré las
demas modificaciones en dos secciones, una en la que el énfasis fue gerencial, de
mejoramiento de la eficiencia y de la calidad del servicio publico, y la otra que
enfatizé la reduccion de costos. Ambos énfasis, de todos modos, estan presentes
en la modificacién de la estabilidad. Cuando la enmienda establece la posibilidad
de despido por insuficiente desempefio, refuerza el caracter gerencial de la admi-
nistracion publica, en tanto que, al prever la posibilidad de pérdida del cargo por
exceso de personal, permite una inmediata reduccion de costos.'®?

130. Los cambios propuestos por el relator en la Camara de Diputados, Wellington Moreira
Franco, lo fueron en el sentido de perfeccionar algunos puntos, o en el sentido de incrementar
algunos dispositivos de caracter programético. Entre las propuestas del gobierno, la Unica que al
final no fue adecuadamente atendida fue la posibilidad de que el Gobierno Federal y los gobiernos
estadales establecieran, por debajo del techo general de remuneracién, que se aplica a los
“miembros de poder”, o mas especificamente al Presidente y a sus ministros, a los diputados y
senadores, y a los ministros del Supremo Tribunal Federal, un subtecho para sus funcionarios.

131. Para escribir este capitulo conté con la colaboracién de Paulo Modesto.

132. En el derecho administrativo brasilefio, tradicionalmente se habla de “demissdo” (destitucion)
cuando se quiere hacer referencia a la pérdida de un cargo pulblico a consecuencia de una
sancién, vale decir, para hacer referencia a la sancién aplicada por la comisién de una falta grave
por parte del servidor publico. La palabra “exoneragdo” (desvinculacién) se reserva para las
desvinculaciones sin cardcter punitivo. La expresion "perda de cargo publico” (pérdida del cargo
publico) se emplea para cualquiera de las dos formas de desvinculacién.
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ESTABILIDAD

El sistema anterior, definido en 1988, era rigido: todos los funcionarios tenian,
en la practica, una estabilidad casi absoluta, la cual sélo podria ser vulnerada a
través de un proceso administrativo que probase la comision de una faita grave o
en razén de una decisién judicial. La enumeracién de las faltas que pueden ser
consideradas graves era amplia, incluyendo la desidia. En realidad, sin embargo,
alguien solo era destituido en caso de hurto, de ofensa publica y grave, o por
abandono del cargo. Si un hecho de este tipo aconteciese y pudiera ser probado,
el funcionario podia ser despedido sin ningun derecho. En los demas casos, sea
por la dificultad de suministrar pruebas, sea por la existencia de una complicidad
generalizada que inviabiliza el despido, nadie era despedido. En la propuesta de
reforma, el gobierno dej¢ de lado ese todo o nada, segun el cual el funcionario
conserva el empleo o pierde todos sus derechos, y parte de un sistema gradualista,
semejante al adoptado para el sector privado. Se aceptan dos nuevas causas para
la pérdida del cargo publico, ademas de la falta grave: el despido por desempefio
insuficiente y el cese por exceso de personal. En el segundo caso, el funcionario
tiene derecho a indemnizacion.

La destitucion por desempefio insuficiente se decide caso por caso, debiendo
llevarse a cabo mediante un procedimiento de evaluacion periddica y no sdélo
mediante la identificacion de una falta grave aislada. El funcionario tendra siempre
derecho a un proceso administrativo, con amplias oportunidades de defensa. Este
dispositivo apunta a permitir la exigencia de determinado rendimiento por parte de
los administradores publicos. La motivaciéon de los funcionarios debe ser princi-
palmente positiva —-basada en el sentido de mision, en las oportunidades de pro-
mocién, y en el reconocimiento salarial- pero es esencial que exista también la
posibilidad de sancion. De esta manera, se hace posible que el administrador
publico exija un trabajo del funcionario, viabilizando de este modo la administra-
cién publica gerencial.

Por su parte, la desvinculacion del funcionario por exceso de personal serd
impersonal, y orientada hacia el despido grupal de funcionarios. Los criterios ten-
dran que ser objetivos, como por ejemplo, afectar a los funcionarios con menor
tiempo de servicio, o0 a los mas joévenes, o a los que obtuvieron mas bajas califica-
ciones en una evaluacion objetiva de conocimientos relativos al cargo. Una alter-
nativa podria ser la de combinar los criterios impersonales con la evaluacion del
desempefio. Aun cuando esta alternativa pueda ser atractiva, en realidad es in-
compatible con el despido por exceso de personal, que acabaria siendo reducida
al despido por insuficiente desempefio. Todos los funcionarios afectados argu-
mentarian de inmediato que estan siendo victimas de persecucion politica, con lo
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que se iniciaria una larga actuacion judicial, y los objetivos de este tipo de despido
-reducir el personal y adecuar ingresos y gastos- se verian frustrados. De acuerdo
con la propuesta del gobierno, una vez decidido el despido de un determinado
numero de funcionarios, los respectivos cargos quedaran automaticamente elimi-
nados, no pudiendo ser recreados en el lapso de los cuatro afios siguientes. De
esta manera se procurd evitar el despido por motivos politicos.

El despido por exceso de personal est4 condicionado al cumplimiento de la
ley complementaria que fija el limite de 60% para gastos de personal activo y
pasivo (Ley Camata). Previo a la desvinculacion de los funcionarios estables, se
exigen las siguientes medidas: reduccién de por lo menos 20% de los gastos de
cargos en comision y funciones de confianza; y desvinculacién de los funciona-
rios no estables, siendo asi considerados aquellos admitidos en la administracion
sin concurso publico con posterioridad al 5 de octubre de 1983. Esta prevista una
indemnizacion, correspondiente a un salario por afo trabajado. Siguiendollos prin-
cipios de la Reforma Gerencial, que procura fortalecer el nucleo estratégico y las
carreras del Estado, la ley federal dispondra sobre criterios y garantias especiales
para el despido de los funcionarios de las actividades exclusivas del Estado.

Mientras que la destitucién por insuficiente desempefio viabiliza la administra-
cion gerencial, la desvinculacién por exceso de personal permite la reduccion del
déficit publico y el cumplimiento de los limites constitucionales de gastos de perso-
nal, por intermedio de la adecuacion del nimero de funcionarios a las reales
necesidades de la administracién. De esta manera, los contribuyentes no se veran
obligados a pagar por funcionarios de los cuales el Estado ya no tenga necesidad.
En el Gobierno Federal no habra exoneraciones de este tipo, ya que el gasto de
personal es inferior al 60% de! ingreso. En los estados y municipios, sin embargo,
existe un gran numero de casos en los que se excede este porcentaje. Los calcu-
los sobre el ahorro que podria obtenerse en caso de que el personal excedente
fuese destituido, ascienden aproximadamente a 1% del PBI.

Estos cambios no se hicieron sélo para atender el interés publico y al de la
ciudadania, sino también en beneficio del funcionario. Todo funcionario compe-
tente y trabajador, que valoriza su propio trabajo, resultara beneficiado. Sabra que
esta realizando una tarea necesaria. Y, al mismo tiempo, readquirira el respeto de
la sociedad ~un respeto que se perdi6 cuando una minoria de funcionarios sin
interés, a los cuales no se les podia exigir un determinado rendimiento, establecié
patrones de ineficiencia y de mala atencién para todo el funcionariado.

Es importante, asimismo, apreciar que la estabilidad del funcionario, aunque
flexibilizada, se mantiene, sigue estando prevista y contemplada expresamente en
la constitucion, siendo en algunos aspectos regulada en la ley ordinaria. En caso de
que haya algun abuso, tanto con las nuevas hipotesis para la pérdida del cargo como
con las formas anteriores, el funcionario en todos los casos podra ser reintegrado por

-216-



ReFORMA DE ESTADO PARA LA CIUDADANIA

la Justicia, al contrario de lo que acontece en el sector privado, donde no existe
estabilidad, y el empleado despedido solo tiene derecho a indemnizacion. El man-
tenimiento de la estabilidad de! funcionario no sélo reconoce el caracter diferen-
cial de la administracién publica en relacién con la administracion privada, sino
también la mayor necesidad de seguridad, que caracteriza en todo el mundo al
trabajo de los funcionarios publicos. Estos tienden a tener una vocacién para el
servicio publico, estando dispuestos a llevar una vida modesta, pero en compen-
sacion esperan mayor seguridad. Una seguridad mayor, por ejemplo, que la de los
politicos o de los empresarios. Esta seguridad, sin embargo, no puede ser absolu-
ta. El Estado garantiza estabilidad a los servidores porque asi asegura mayor auto-
nomia o independencia a su actividad publica, al ejercicio del poder del Estado del
que estan investidos; no la garantiza para atender a una necesidad extrema de
seguridad personal, mucho menos para inviabilizar la exigencia de rendimiento, o
para justificar la perpetuacion de situaciones de exceso de personal.

REDUCCION DE COSTOS

Entre las medidas cuyo énfasis esta en la reduccion de costos, ademas del
despido de personal, merecen destacarse:

Disponibilidad. El funcionario puede ser colocado en disponibiidad, con una
remuneracion proporcional al tiempo de servicios, en lugar de una remuneracion
completa, como estaba previsto anteriormente. En realidad, la idea de los constituyen-
tes de 1988 era la remuneracion proporcional. Sin embargo, el texto no estaba claro, y
el Supremo Tribunal Federal definio el dispositivo de manera restrictiva. El cambio es
importante, ya que con €l se abre la posibilidad de que el Gobiernc Federal resuelva
los problemas de exceso de personal en cargos o areas especificas.

Techo de remuneracion. Finalmente, se cerraron todas las brechas que impe-
dian la plena eficacia del techo de remuneracion en el sector publico. La prevision de
una remuneracion méaxima para los funcionarios ya existia en la Constitucion de 1988,
pero se tornd ineficaz dada la decision del Supremo Tribunal Federal de excluir del
techo las ventajas personales. Actualmente estas ventajas fueron especificamente
incluidas en el célculo para bajar el techo. En el célculo deberd computarse la suma
de los valores percibidos como remuneracion/subsidio y provento de jubilaciones/
pensiones en los tres Poderes. El texto se unifico en lo que respecta al subsidio de los
Ministros del Supremo Tribunal Federal, eliminando la existencia de multiples techos
(todos sin limite: prefectos, gobernadores, diputados, senadores, presidente de la Re-
publica). A través de la previsidn de la definicién de la relacidn entre fa mayor y la
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menor remuneracion de los funcionarios publicos en la Union, en los Estados, en el
Distrito Federal y en los Municipios, se establecié un subtecho —un valor por debaijo del
techo, para que se constituyera como limite de remuneracién de los funcionarios
publicos federales o para los funcionarios de los estados y municipios.

EFICIENCIA Y CALIDAD

Las modificaciones orientadas hacia el mejoramiento de la calidad y la efi-
ciencia del servicio publico fueron numerosas. Algunas implicaron cambios fun-
damentales, otras tuvieron un cardcter mas programatico.

Régimen Juridico Unico. El fin de la obligatoriedad del régimen tnico fue un
cambio esencial para la Reforma Gerencial. La obligatoriedad prevista en el texto
de 1988 se traducia en un inmenso aumento de costos para el sector publico, en la
medida en que una enorme cantidad de funcionarios “celetistas” (en la Unién,
aproximadamente 400 mil) fueron de un dia para el otro transformados en funcio-
narios estatutarios, pasando a tener derecho a todos los privilegios involucrados,
especialmente la jubilacién integral y precoz. Y como si no fuera bastante, se
permitié a esos funcionarios retirar su fondo de garantia de tiempo de servicio.
Seguir aceptando o terminar con el Régimen Juridico Unico pasé a ser una deci-
sion politica autdnoma de la Unién, de los Estados y de los Municipios. Ahora sera
nuevamente posible contratar funcionarios “celetistas” o crear un régimen espe-
cial de empleo publico para actividades no exclusivas del Estado.

Sistema de remuneracion. En el sistema de remuneracion del sector publico se
introdujeron mejoras. Se eliminé del texto constitucional el término “isonomia”, que
sblo creaba problemas en los tribunales siempre que se procurase corregir
desequilibrios en la remuneracion de los funcionarios, ademéas de establecer una
base constitucional para reivindicaciones salariales encadenadas. Se establecié una
prohibicion abarcativa para que los incrementos pecuniarios percibidos por el funcio-
nario publico fuesen acumulados para fines de la concesién de incrementos ulteriores
(supresion de la exigencia de que los incrementos ulteriores fuesen otorgados “bajo el
mismo titulo o idéntico fundamento”, lo que reducia la eficacia de lo dispuesto en la
constitucion y permitia gratificaciones en cascada). Se pas6 a exigir una ley especifica
para la aprobacion de cualquier aumento de remuneracion en los tres Poderes, elimi-
nandose el aumento de las distorsiones ya graves de remuneracion entre dichos
Poderes. Se establecié la obligatoriedad para los miembros de un Poder, de los
detentores de mandato electivo, de los Secretarios estadales y municipales, de los
fiscales y procuradores de justicia, de los procuradores del Estado, defensores
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publicos y policiales, de ser remunerados exclusivamente por subsidio (valor tnico),
prohibiéndose el incremento mediante cualquier gratificacién adicional, abono, pre-
mio, viaticos de representacion u otra especie remuneratoria (no confundir con la
cuota de indemnizacion). Para tornar mds transparente el servicio publico, se exige la
publicacion anual, por parte de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, de los
valores del subsidio y de la remuneracion de los cargos y empleos plblicos.

Pasantia probatoria. El periodo probatorio pasa a tener una duracién de tres y
no de dos afios. Lo mds importante, sin embargo, es que la estabilidad sélo se
alcanzara después de una evaluacion del desempefio en la pasantia probatoria, en
lugar de serlo al término del plazo, como ocurre actualmente. Permanecen con
pasantfa probatoria de dos afios los magistrados y miembros del Ministerio Publico.

Acceso a cargo publico. Se mantuvo la exigencia de concurso publico —la mas
importante contribucion de la Constitucion de 1988 para la configuracién de un
servicio publico profesional-. Dado el hecho de que esta exigencia llevé a una
excesiva rigidez en la contratacion y en la promocion del personal, se pensé inicial-
mente adoptar un sistema més flexible, pero siempre publico, un proceso selectivo
publico; pero la resistencia del Congreso fue muy fuerte en esta area. También
inicialmente se pensé en permitir que el 20% de las plazas en cada nuevo concurso
publico fuesen reservadas para concurso interno, pero tampoco se logré la aproba-
cion de esta flexibilizacion. Lo dnico que se consiguié en esta area fue imponer la
obligacion de que el concurso publico se adaptase a la naturaleza y a fa compleji-
dad def cargo o empleo, constitucionalizandose, en forma expresa, e entendimiento
mayoritario del Supremo Tribunal Federal. Por otra parte, para fortalecer el servicio
publico, se previo la reserva de las funciones de confianza sélo para los ocupantes
de cargos efectivos, y porcentajes minimos para la designacién de cargos en comi-
sién por funcionarios ocupantes de cargo efectivo (funcionarios de carrera).

Descentralizacion. La descentralizacion de actividades hacia estados y mu-
nicipios encuentra actualmente dificultades, particularmente relativas a la transfe-
rencia de personal. El nuevo texto constitucional prevé una ley para disciplinar los
consorcios publicos y convenios de cooperacion entre los entes federados, auto-
rizando la gestién asociada de servicios publicos, asf como la transferencia total o
parcial de encargos, servicios, personal y bienes esenciales para la continuidad
de los servicios transferidos.

Participacién popular y proteccion del usuario. La ley deberd determinar las
formas de participacion popular en la administracion publica. De esta forma, el control
social, que es esencial en la Reforma Gerencial, cobrara nuevo impulso. Debera
asimismo establecer medidas para la defensa del usuario de servicios publicos.

Etica y conflicto de intereses. La ley determinara los requisitos y restricciones
concernientes al ocupante de un cargo o empleo en la administracion directa e
indirecta, que posibilite el acceso a informaciones privilegiadas. De esta manera,
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los problemas éticos relativos a conflictos de intereses, en particular el sistema de
cuarentena, podran ser mejor ecuacionados.

Contrato de gestion. Es otra institucion fundamental de la administracién pu-
blica gerencial. La ley debera ampliar la autonomia gerencial, presupuestaria y
financiera de los ¢rganos y entidades de la administracion directa e indirecta,
mediante contrato que tenga por objeto la fijacion de metas de desemperio.

Empresas estatales. La ley debera establecer el estatuto juridico de la empre-
sa publica, de la sociedad de economia mixta y de sus subsidiarias, que realicen
actividades econémicas de produccién o comercializacién de bienes o de presta-
cion de servicios, inclusive en materia de licitacién y contratacion de obras, servi-
cios, compras y enajenaciones. Las empresas estatales financiadas
mayoritariamente con recursos del Tesoro, deberan perder el caracter de empresa
hasta dos afios después de la promulgacién de la enmienda.

Ex territorios. Se regulariza la situacion de los funcionarios federales en los ex
territorios federales transformados en estados por la Constitucion de 1988.

sDERECHO ADQUIRIDO?

Un problema juridico central relativo a la enmienda es el gue tiene que ver con
la tesis de que los funcionarios tendrian derecho adquirido a la estabilidad. Duran-
te la discusién de la enmienda, dejé en claro a todos los interlocutores que el
problema sélo serfa valido después de la promulgacién de la enmienda. El dere-
cho adquirido esta asegurado en forma muy clara en la constitucién brasilefia. No
le cabe, entonces, a la ley afirmar en cada caso si prevalecerd o no ese derecho.
Se trata de una cuestion de principios generales de derecho, que debera decidir el
Poder Judicial, con base en la discusion entre los juristas.

Por su parte, si el Gobierno tuviese dudas en cuanto a la existencia del dere-
cho adquirido, probablemente no hubiese hecho tantos esfuerzos para aprobar la
enmienda, al igual que si sus opositores estuviesen convencidos de la existencia
de ese derecho, no tendrian por qué haberse opuesto a ella con tanta fuerza. El
Gobierno no tenia dudas, porque la jurisprudencia del Supremo Tribunal Federal
es determinante al respecto (Modesto, 1995, 1998)." A través de! principio del

133. Ademés de resefiar la jurisprudencia al respecto, Modesto (1998:14-15), apoyado en Bandeira
de Mello (1991) afirma que “la situacién legal que el funcionario mantiene con el Estado es legal
o estatutaria, vale decir objetiva, impersonal, y unilateralmente modificable por el poder publico”.
De acuerdo con Bandeira de Mello (1991:19): “E! funcionario se encuentra bajo una situacién
legal... impuesta unilateralmente por el Estado, Yy por eso mismo susceptible de ser, en cualquier
momento, modificada por el Estado sin que el funcionario pueda oponerse...”
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derecho adquirido, se intenta proteger contra una nueva ley, al ciudadano que, de
acuerdo con la ley anterior, habfa consumado un “acto juridico perfecto”. Sin em-
bargo, de acuerdo con Tércio Sampaio Ferraz Jr.:
“|_a eficacia retroactiva de la nueva ley, posible como tesis, es inadmisible
desde que la incidencia de la antigua ley haya ocurrido plenamente... El
principio del derecho adquirido no protege, por tanto, al sujeto contra los
efectos retroactivos de una ley sino en lo que tiene que ver con la inciden-
cia de nuevas normas de conducta.” (1987; 250-251, cursiva del autor).

Por otra parte, segun sefiala Paulo Modesto, apoyandose en los principios de!
derecho y en ia jurisprudencia del Supremo Tribunal Federal,

“contra la Constitucién no existe el principio del derecho adquirido, y

tampoco el principio de no retroactividad... existiendo compatibilidad (con

el nuevo texto constitucional), el derecho precedente es aceptado por el

nuevo orden constitucional. Habiendo contrariedad, prevalece la norma

constitucional...” (1998:8).

Este principio general cobra mayor fuerza cuando se trata de relaciones con-
tra el Estado. José Afonso da Silva observa que no es correcta la tesis de que no
existe derecho adquirido ante cualquier ley de orden publico (ésta seria una tesis
extrema), pero a partir del presupuesto de que el derecho publico expresa el inte-
rés publico, considera que: “no ocurre el derecho adquirido contra el interés co-
lectivo, porque aquél es la manifestacion del interés particular, que no puede pre-
valecer sobre el interés general”. En este momento entramos en la confluencia
entre la ética y el derecho. Cabe a los juristas y a los tribunales, siguiendo los
principios generales del derecho, distinguir también con claridad entre el derecho
y el privilegio adquirido. El derecho adquirido contra el interés colectivo es un
privilegio.

En sintesis, la inexistencia de derecho adquirido en relacién a la estabilidad se
desprende del hecho de no existir este tipo de derecho contra la constitucion, de
que el principio del derecho adquirido no protege al individuo contra nuevas nor-
mas de conducta (en este caso, el régimen de trabajo), y porgue en relacion al
régimen juridico de los funcionarios, la jurisprudencia del Supremo Tribunal Fede-
ral es clara y definitiva.
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CAATULO 11
REESTRUCTURACION Y CALDAD

E! Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, apro-
bado por la Camara de la Reforma del Estado en septiembre de 1995, definia tres
dimensiones para la Reforma Gerencial de la administraciéon publica brasilefa:
institucional, cultural y de gerencia.'™ En el capitulo anterior examiné la reforma
constituciona! de la administracién publica que, finalmente aprobada en marzo de
1998, cuando este libro estaba siendo terminado, sigue estando todavia dominada
por la dimensién institucional. La dimension cultural estd en toda la reforma, y
principalmente en el amplio debate que propicié la tramitacién de la enmienda
constitucional. En los capitulos siguientes, la dimensién de gerencia ya mostrara
fuertemente su presencia. En este capitulo, trato su aspecto méas general: la deci-
sion de adoptar la “gerencia de la calidad total” -una estrategia gerencial desarro-
llada en el sector privado, pero muy adecuada para el sector publico, siempre que
sea debidamente adaptada- como estrategia gerencial basica del gobierno. En la
medida en que la gerencia de la calidad total adopta una serie de criterios interme-
diarios de excelencia, aparte del lucro, estos criterios se tornan sumamente atrac-
tivos para la administracion puablica.

134. La Camara de la Reforma del Estado es presidida por el Presidente de la Republica,
coordinada por el Ministro-Jefe de la Casa Civil, y tiene como miembros a los ministros de la
Administracion Federal y de la Reforma del Estado, de Hacienda, de Planificacién, del Trabajo,
del Estado Mayor de las Fuerzas Armadas, y el Ministro-Jefe de la Secretaria General. EI Comité
de la Reforma del Estado est4 constituido por los respectivos secretarios ejecutivos y por la
Secretaria de la Reforma del Estado.

-223-



Luiz CARLOS BRESSER PERERA

La decision de utilizar la administracién para la calidad como estrategia basica
de gestion en el Gobierno Federal esta representada por dos programas, a saber: el
Programa de Calidad y Participacion, de caracter mas general, y el Programa de
Reestructuracion y Calidad de los Ministerios, orientado a asistir a estos entes, para
que, por iniciativa propia, promuevan la adecuacion de su estructura organizacional
acorde con las directrices del Plano Diretor y el mejoramiento de la calidad de su
gestion.™ L os dos programas validan iniciativas de mejoramiento de la gestion ya
en curso en los ministerios, aunque de forma poco sistematica, desde comienzos de
los afos noventa , sobre la base de los principios y las practicas de la gerencia para
la calidad. La propuesta de la Reforma Gerencial prevista en el Plano Diretorfue la de
valorizar y fortalecer estos principios y practicas: liderazgo, planeamiento estratégi-
co, control de resultados, revision y perfeccionamiento continuo de los procesos de
trabajo, participacién de los funcionarios en la redefinicion y la gerencia de los
procesos de trabajo en los que ellos mismos estuviesen involucrados, motivacion
del personal a través de incentivos morales relacionados con la mision de la organi-
zacion y el interés publico, reservando un papel secundario a los incentivos mone-
tarios, y el foco de atencién en el ciudadano-cliente.

La decision del Gobierno fue, por consiguiente, la de recurrir a la gerencia
para la calidad como la estrategia de gestién a ser utilizada por los érganos del
Estado en el proceso de la Reforma Gerencial. El PBQP (Programa Brasilefio de
Calidad y Productividad), desde mayo de 1991 ya contaba con un subprograma de
calidad en la administracién publica. Con la reestructuracion del PBQP, en noviem-
bre de 1995, los subprogramas fueron sustituidos por proyectos estratégicos, de
los cuales uno fue el proyecto de evaluacién y premio para la administracién
publica. Como consecuencia del proyecto, se solicité a la Fundacién para el Pre-
mio Nacional de la Calidad, la creacién de la categoria Administracion Publica en
el Premio Nacional de la Calidad, que fue establecida en diciembre de 1996. De

135. La reestructuracion de los ministerios comenzd, en realidad, al iniciarse el gobierno de
Fernando Henrique, con la supresién de dos ministerios (Ministerio de la Integracién Regionat y
Ministerio del Bienestar Social) y de las fundaciones Legi&o Brasileira de Assisténcia y Centro
Brasileiro para a Infancia y Adolescéncia. En seguida, en el curso de los primeros meses de
gobierno, se organizé, por iniciativa del MARE y bajo la coordinacién de la Casa Civil, un grupo
de trabajo interministerial para estudiar y proponer la eliminacién adicional de una serie de
organismos. En funcién de estos estudios, se suprimié la SUNAB -Superintendéncia Nacional
de Abastecimento-, la CEME -Central de Medicamentos—, y el INAN —instituto Nacional de
Alimentag&o e Nutrigdo-, siendo sus competencias respectivamente absorbidas por los Ministerios
de Hacienda (SUNAB) y Salud (CEME e INAN). La FAE —Fundag3o de Assisténca a! Estudante—
también fue suprimida y sus actividades asumidas por el FNDE ~Fundo Nacional do
Desenvolvimento da Educagdo-, autarquia vinculada al Ministerio de Educacion y Deportes.
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esta forma, una fundacién de derecho privado escogeria la organizacién de go-
bierno que fuera merecedora de este premio.'® El 3 de marzo de 1998, para esti-
mular la disputa por el Premio Nacional, el Ministerio de la Administracion Federal
y de la Reforma del Estado creé el Premio Calidad del Gobierno Federal, que
concederia seis premios intermedios, siguiendo los criterios de excelencia de la
gestion adoptados por la Fundacion para el Premio Nacional de la Calidad. En
mayo de 1998 se definié como “meta movilizadora” del PBQP para la administra-
cién publica el aumento del nivel de satisfaccion de los usuarios con ios servicios
del Estado, a una tasa anual del 10% al afo, hasta alcanzar el nivel de 70% de
satisfaccion para el afio 2002. Con esto se establecio una meta propia de la Refor-
ma Gerencial para la administracion publica en todos los niveles de la federacion.

PROGRAMA DE CALIDAD Y PARTICIPACION EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA

En los términos del Plano Diretor, el Programa de Calidad y Participacion en la
Administracion Publica es un instrumento para el cambio desde una cultura buro-
cratica hacia una cultura gerencial, necesaria para la implementacién de un nue-
vo modelo de gestién del Estado, que valorice la participacion vy la iniciativa de
cada funcionario publico. Preserva, de esta manera, las caracteristicas del PBQP,
traduciéndolas al &mbito especifico de la administracion publica. Los términos
calidad y participacion definen, respectivamente la orientacion y el énfasis que se
quiere dar a las acciones que desarrolla el programa. En este sentido, la estrategia
de implementacién del programa observa los principios y las directrices de la
“calidad”, interpretados y aplicados segun la optica de la administracion pablica.
El énfasis en la participacién representa el compromiso de todos los funcionarios,
independientemente del nivel, cargo o funcién, en el mejoramiento del servicio
publico, y el compromiso de cooperacién entre gerentes y gerenciados en la bus-
gueda del perfeccionamiento continuo, con la satisfaccién de los clientes internos
y externos de la organizacion. La adopcién de la calidad como instrumento de
reforma de la administracién publica brasilefia toma en cuenta simultdneamente
su dimension formal —que se refiere a la competencia para producir y aplicar

136. Durante 1997, primer afio de vigencia del Premio Nacional de Calidad, ninguna organizacion
publica logré alcanzar los puntos minimos para hacerlo suyo. Seis organizaciones publicas, sin
embargo, consiguieron calificar como postulantes a dicho premio.
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métodos, técnicas y herramientas— y su dimension politica —que se refiere a la
competencia para impulsar a las organizaciones publicas a atender a las necesi-
dades de los ciudadanos-clientes.'¥”

La Reforma Gerencial, desde una perspectiva general, y el Programa de Cali-
dad y Participacion, desde una perspectiva particular, fueron orientados por la
decisién estratégica de la opcién ciudadano-cliente, decision ésta que sirve de
principio general para la conduccién de todas las demds decisiones y acciones
relativas a la busqueda de la excelencia en la administracion publica. En este
contexto, la gerencia para la calidad se constituye en el principal instrumento para
la internalizacién de los principios de la administracién publica gerencial, orienta-
da hacia el ciudadano y hacia la obtencion de resultados. La gestion para la
calidad es la practica gerencial que apoya la accién de reforma, antecediendo y
poniendo en movimiento a las nuevas instituciones que definen el nuevo espacio
institucional-legal de ta administracion publica, contribuyendo con el aumento de
la capacidad administrativa y financiera (governanga) del Estado y confiriéndole
mayor legitimidad (gobernabilidad). Asf, implantar la gerencia para la calidad en
los organismos y entidades de la administracion publica es un factor critico para el
éxito de la reforma del aparato del Estado.

E! Programa confronta el desafio de la implantacién de programas de calidad
y participacion en todos los organismos y entidades del Poder Ejecutivo Federal,
fortaleciendo las iniciativas ya existentes y estimulando nuevos esfuerzos en bus-
ca del mejoramiento de la accién gubernamental, en especial en lo que se refiere
a la reduccién de costos y a la calidad de la atencién prestada al ciudadano.
Asimismo, el programa propone la adopcion de un modelo referencial de adminis-
tracién publica gerencial, que defina para las organizaciones publicas las carac-
teristicas de la gerencia para la excelencia.'*®

PROGRAMA DE REESTRUCTURACION Y CALIDAD DE LOS MINISTERIOS

Tomando como base este modelo, la estrategia de implantacion de programas
de calidad y participacion se estructuré a través de la definicion e implementacion

137. Para escribir esta seccion y la siguiente conté con la colaboracién de Paula Daniel Barreto
Lima y Valeria Alpino Salgado.

138. Este modelo tiene su fundamento en el modelo preconizado por la Fundag&o para o Prémio
Nacional da Qualidade, ya consolidado con respecto a las empresas de la iniciativa privada, y
refrendado por el Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade.
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del Programa de Reestructuracion y Calidad de los Ministerios, que parte de la
evaluacion del grado de consistencia del estado actual de la gerencia de cada
organo gubernamental en relacion con las practicas consideradas como de exce-
lencia. Su objetivo es reestructurar los ministerios en los términos del Plano Diretor
e implantar en ellos la gerencia para la calidad.

En su reestructuracioén, cada ministerio deberé prestar especial atencion a
dos temas: la distribucién de papeles entre la Unién, los Estados y los Municipios,
y los cambios organizacionales que deben hacerse en el aparato del Estado, de
manera de tornar su actuacion mas racional y eficiente. El principio que orienta el
primer tema, desde fines de los afios ochenta es el de descentralizar la ejecucion
de los servicios sociales del Estado. En relacion af segundo tema, deben distinguir-
se las acciones que deben ser realizadas directamente por el aparato del Estado,
de aquellas en las que la presencia del poder publico debe asumir la forma de
regulacion, orientacion y fomento para la iniciativa privada.

El programa se bas6 en la adhesion voluntaria de los ministerios. Por una
parte, este abordaje apunta a estimular e efectivo compromiso (y no el mero cum-
plimiento de una formalidad), por parte de la més alta direccién, en el desafio de
revisar estructuras organizacionales, cambiar procedimientos, redimensionar la
fuerza de trabajo, reducir costos y establecer mecanismos de evaluacion del des-
empefio focalizados en la obtencion de resultados. Por otra parte, al colocarse la
iniciativa y la conduccién del proceso bajo el control del propio ministerio, se
busca adecuar la propuesta al grado de madurez y de receptividad de la organiza-
cion para el tratamiento de tales cuestiones.

Aun cuando puede estimarse que previamente fuese necesario realizar 10s
cambios institucionales que definen y constituyen la Reforma Gerencial, para des-
pues pensar en la estrategia de gerencia, en realidad la dimension gerencial debe
marchar junto con la dimension institucional y la dimensién cultural de la reforma.
Asi, en los ministerios en que el Programa de Reestructuracién y Calidad comenzo
a implementarse, se cre6 un Comité Estratégico, compuesto por la dirigencia su-
perior del ministerio, responsable de la toma de decisiones y del establecimiento
de directrices para el trabajo; y un Grupo Técnico de Apoyo, designado por la
direccion superior del ministerio, encargado de asesorar al Comité Estratégico. Al
comité le cabe la planificacion estratégica, al grupo técnico la implementacion de
iniciativas de reorganizacion institucional y de mejoramiento de la calidad de la
gerencia. Al Ministerio de la Administracion Federal y de la Reforma del Estado le
CUpo la asesoria técnica y el suministro de recursos para pagar el asesoramiento
necesario, sobre la base del proyecto de financiamiento de la reforma del Estado,
aprobado en conjunto con el BID -Banco Interamericano de Desarrollo.

Los ministerios que se involucraron mas directamente en el programa fueron
el propio Ministerio de la Administracion Federal y de la Reforma del Estado, el
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Ministerio del Trabajo, el Ministerio de Minas y Energia, el Ministerio de Salud y el
Ministerio de Transporte, sin perjuicio de las acciones que se tomaban en los
demés ministerios. Seguidamente, se presenta la metodologia que viene siendo
empleada en estas experiencias y los parametros generales de los planes de
reestructuracion y mejoramiento de la gestién que se han elaborado.

Metodologia. Las bases establecidas para el Programa (adhesion voluntaria
de los ministerios, atencion a las directrices del Plano Diretor, fortalecimiento de
las acciones de mejoramiento de la gestion ya en curso en el organismo) exigen el
empleo de una metodologia que sea, al mismo tiempo, lo suficientemente flexible
como para adaptarse a las especificidades de cada crganismo, y capaz de ofrecer
un referencial compartido por los diferentes ministerios para el diagnostico, para el
andlisis de alternativas y para la proposicién de cambios en las organizaciones, ya
sea en términos de su ajuste institucional, ya sea en términos de la mejoria de la
gestion.

La metodologia propuesta prevé el desarrollo de cuatro grandes productos. En
primer lugar, el establecimiento de un marco referencial. Abarcando al Gobierno
Federal como un todo, apunta hacia el examen y la identificacion de las competen-
cias y de los objetivos del gobierno, de modo de delimitar el alcance y la naturaleza
de los cambios a ser propuestos en los ajustes del sector y/o del ministerio.

En segundo lugar, la proposicién de un ajuste institucional para el sector.
Considerando el conjunto compuesto por el ministerio y sus organismos y entida-
des vinculados, apunta, a partir del establecimiento de la misién, de la vision de
futuro y de los objetivos estratégicos del sector, a identificar las grandes funciones
gue deben ser obligatoriamente ejercidas por el Gobierno Federal y el tipo de
organizacion mas adecuado a cada una de esas funciones.

En tercer lugar, la evaluacion del modelo de gestion. Focalizado en el ministe-
rio, este trabajo tiene como objetivo verificar el grado de atencién, por parte de la
organizacion, a los criterios de excelencia de la gestion, preconizades por la Fun-
dacion para el Premio Nacional de Calidad (FPNQ).

Finaimente, la formulacién de un plan de reestructuracién y mejoramiento de
la gestion. Este plan, a ser elaborado especificamente para el ministerio, refleja el
desdoblamiento de las grandes funciones sectoriales para el ambito de la organi-
zacién singular y el resultado del andlisis de la calidad de la gestion del organismo,
es decir, que debe definir la estructura y el modelo de gestién que el ministerio
debera adoptar para el mejor gjercicio de las funciones de su competencia, y
adecuarse al Plano Diretor. Los subsidios suministrados por los tres productos
anteriores constituyen el referencial basico para la elaboracién del plan de rees-
tructuracion y mejoramiento de la gestion.
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Plan. El Plan de Reestructuracién y Mejoramiento de la Gestién es el docu-
mento que orienta la redefiniciéon de la estructura y del modelo de gestion del
ministerio, para que éste pueda ejercer mejor las funciones de su competencia y
adaptarse al Plano Diretor. Mas que una secuencia de diagnoésticos y de propues-
tas de medidas correctivas, el Plan de Reestructuracion representa el compromiso
de la organizacién con los cambios propuestos. Por consiguiente, €s necesario
que el Plan resulte de un proceso metodolégicamente consistente, que cuente con
el respaldo politico de la alta direccion y presente metas viables (aun cuando sean
desafiantes) de modo de conferir legitimidad a las propuestas cara a la organiza-
cion. Con base en estos lineamientos, el Plan seria el paso inicial de un procesc
continuo y sistematizado de mejoramiento del desempefio del ministerio.

Asi, el Plan identifica el punto de partida, vale decir, el actual modelo de ges-
tién y los macroprocesos sectoriales; sefiala el camino para la busqueda de una
mayor efectividad de las acciones del ministerio, por medio del establecimiento de
metas de reestructuracion y mejoramiento de la gestion del organismo; y crea
mecanismos para la correccion del rumbo, con verificacién de los indicadores y
revision periddica de las metas y de sus cronogramas. L.os ministerios tienen liber-
tad para definir el grado de detalle y el alcance del documento, adn cuando debe
asegurarse una estructura minima, con el abordaje de los siguientes puntos: (a)
misién y vision de futuro del ministerio; (b) diagndstico —debe abordar tanto los
aspectos del modelo de gestion, cuanto ofrecer un contexto en términos de la
actuacion del ministerio, es decir, sefialar sus incoherencias (“lo que hace el
ministerio, pero que no deberia hacer; lo que el ministerio deberia hacer, pero no
hace") y sus virtudes; (c) objetivos estratégicos; (d) arreglos institucionales
(macroprocesos y sus respectivos procesos); (e) metas de mejoramiento de la
gestion (incluyendo indicadores); (f) metas de reestructuracion (incluyendo
indicadores); (g) proyectos (incluyendo indicadores); (h) cronogramas; e (i) res-
ponsables (areas o gerentes).

Especial atencién se le confiere a la estrategia de implementacion del Plany a
la seleccion de las acciones prioritarias. La estrategia de implementacion del Plan
debe basarse en una definicién criteriosa de pasos, que concilie dos dimensiones
frecuentemente antagénicas: por una parte, deben obtenerse algunas mejorias
concretas en el corto plazo, como factor de reconocimiento y de aceptacion del
plan cara a la organizacion y a su clientela; por otra parte, debe ser focalizado el
cambio de cultura de ta organizacion, de manera de asegurar la continuidad de!
proceso, a pesar de eventuales cambios de dirigentes.

En ambos casos, el aspecto mas relevante, y tal vez el de mas dificil tratamien-
to, consiste en la sensibilizacion del cuerpo de funcionarios correspondiente a las
propuestas del Plan. En este sentido, se dedica un gran esfuerzo al progresivo
enrolamiento de los funcionarios de todas las areas del ministerio en la
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implementacion del Plan. Ademas de esto, es extremadamente importante el cui-
dado del proceso de comunicacion y divulgacion del Plan - pues los individuos (y
sectores del ministerio) que no quieren los cambios, ya que se sienten amenaza-
dos, tienden a movilizarse y a promover sus posiciones, en tanto que el sector
favorable al cambio tiende a no manifestarse.

En la estrategia de implementacién del Plan -y en especial en relacion a las
iniciativas orientadas hacia la descentralizacién de competencias- debe desta-
carse la necesidad de preparar a todos los agentes involucrados para el ejercicio
de nuevos papeles. Como se trata fundamentalmente de adoptar una actitud de
cambio, esta transicién debe ser cuidadosamente manejada, en especial en lo
que concierne a los aspectos relacionados con los recursos humanos, de modo
que éstos puedan efectivamente conducir el proceso de cambios. Este esfuerzo es
necesario tanto para fortalecer los organismos desceniralizados, que pasarian a
asumir la ejecucién de actividades anteriormente a cargo del ministerio
(implementacién de politicas, operacion de sistemas y prestacion de servicios),
como para calificar el ministerio a efectos de asumir el papel de supervision de las
acciones delegadas (focalizando su “negocio” en el planeamiento y en la formula-
cion). Sin embargo, aun cuando esta nueva distribucién de papeles sea uno de los
grandes avances propiciados por la reforma, cabe advertir que no debe tornarse
en una regla demasiado rigida, pues en algunos casos, la implementacion de una
politica puede conducirse mejor por el propio ministerio.

El fortalecimiento de los nucleos formuladores exige que se tornen capaces de
evaluar riesgos, de presumir escenarios futuros y de estimar el impacto de determi-
nada politica en diferentes escenarios. Asimismo, es preciso destacar la capacidad
de analizar de manera prospectiva el ambiente, como un instrumento de evaluacion
de las politicas publicas ~pues muchas politicas, que parecen correctas en el mo-
mento de su formulacion, se muestran inadecuadas luego de pocos aros, debido a
cambios en la economia, a avances tecnolégicos, e inclusive a cambios en los
habitos o costumbres de la poblacion-. También se trata de desarrollar habilidades
en cuanto a la gestion de politicas, en especial en el desenvolvimiento de métodos
de juicio que permitan verificar si el impacto de determinada politica es el esperado
en un cierto periodo. Tales habilidades, extremadamente importantes, no son natura-
les ni comunes en los ministerios. Esto constituye un aspecto critico, en la medida en
que todas las politicas publicas incluyen acciones que no estén directamente vincu-
ladas a quien las formula —es decir, mas alla de que los recursos sean suministrados
por el Gobierno, la implementacién de la politica se dara por medio de diterentes
actores, fuera del control estricto del ministerio.

La implementacion del Plan esta condicionada, fundamentalmente por el es-
tablecimiento de metas (de reestructuracion y de mejoramiento de la gerencia) y
de indicadores que permitan monitorear la consecucién de las mismas. Cada

-230-



ReFORMA DE ESTADO PARA LA CIUDADANIA

organismo tiene total libertad en la formulacion de su respectivo Plan y flexibilidad
para definir el grado de detalle de las metas y de los indicadores; sin embargo, se
exige la atencion del requisito basico de que metas e indicadores deben ser obje-
tivamente descritos y mensurables.

En cuanto a la definicién de prioridades, se inicia por la delimitacién del espa-
cio concreto de accién que presenta el ministerio —vale decir, un mapeo de los
aspectos que estan condicionados Unica y exclusivamente por las decisiones del
propio ministerio, y por la agilizacion de la implementacién de las propuestas
localizadas en este espacio-. Por otra parte, se evitan, 0 al menos se consideran
como cuestiones que no seran tratadas en el corto plazo, las iniciativas que de-
pendan de decisiones de agentes externos al ministerio y/o involucren cambios en
el marco legal vigente, en especial en el texto constitucional. Otra referencia para
el establecimiento de prioridades consiste en efectuar la distincion entre los pro-
blemas con tendencia a ser causas, de aquellos que tienden a ser efectos, y
focalizar en las causas las prioridades del Plan.
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CAPITULO 12
AGENCIAS EJECUTIVAS

En los términos del Plano Diretor, tenemos dos tipos de
agencias que ejecutan actividades exclusivas del Estado: las “agencias ejecuti-
vas" y las “agencias reguladoras”. Ambas son, en principio, autarquias que fueron
dotadas de una autonomia especial al ser calificadas como ejecutivas o reguladoras.
Por otra parte, en ciertos casos, algunas de las actuales fundaciones publicas
ejecutan actividades exclusivas del Estado, pudiendo también ser calificadas como
agencias ejecutivas.'®

Las agencias reguladoras son mas auténomas que las agencias ejecutivas,
en la medida en que la autonomia de las primeras deriva del hecho de que ejecu-
tan politicas permanentes del Estado, en tanto que las ltimas deben realizar poli-
ticas de gobierno. Algunas autarquias estan siendo transformadas o creadas como
agencias reguladoras; todas las deméas deberan, gradualmente, ser convertidas
en agencias ejecutivas. Las agencias reguladoras ejecutan una politica de Esta-
do, prevista en la ley que determin6 su creacion, que en principio no debe cambiar
con el cambio de gobierno. Por lo general, regulan precios, y su mision es, en un
mercado monopolico, establecer precios como si existiese un mercado competiti-
vo. El gobierno puede cambiar, pero las expectativas de los agentes economicos,
que invirtieron en el sector regulado, es que se mantenga la politica de garantizar

139. Para escribir este capitulo conté con la colaboracion de Helena Pinheiro.
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la competencia o hacer que prevalezca la ley del valor. Las agencias ejecutivas,
aun cuando también tengan objetivos definidos por la ley, deben cambiar sus
politicas en funcién de las prioridades establecidas por el partido o por la coalicion
partidista en el poder. Queda claro que aunque pueda sostenerse el criterio que
distingue los dos tipos de agencia, en la practica existen muchas areas grises
entre ellas.

La caracteristica esencial de las agencias ejecutivas es la de gozar de una
mayor autonomia de gestién y una mayor responsabilidad por los resultados
institucionales estipulados. Con la ampliacion de su autonomia de gestion, se
quiere ofrecer a las instituciones calificadas como agencias, mejores condiciones
de adaptacién a los cambios en el escenario en que actian y a las demandas y
expectativas de sus usuarios, asi como un mejor aprovechamiento de las oportuni-
dades favorables para un mejor manejo de los recursos publicos. La ampliacion
de su autonomia por medio de la concesion de flexibilidades gerenciales, sin
embargo, esta subordinada a la firma de un contrato de gestion con su ministerio
supervisor, en el cual se firmaran, de comun acuerdo, compromisos de resultados.
Por su parte, las agencias reguladoras, dada su mayor autonomia en relacion con
las agencias ejecutivas, en virtud del hecho de que no realizan politicas de gobier-
no, sino de Estado, en principio no tendran contrato de gestion. '

AGENCIAS EJECUTIVAS Y AGENCIAS REGULADORAS

La condicién de que la agencia realice “actividades exclusivas del Estado” es
relativamente facil de verificar. Pueden definirse como agencias ejecutivas, aque-
llas que, en lo que se refiere a la implementaciéon de politicas publicas, ejerzan
tareas tales como recaudacién de impuestos, promocion de la seguridad social
basica, garantia de seguridad publica, fiscalizacién del cumplimiento de determi-
naciones legales, asi como reglamentacion y regulacion de mercado.

Las instituciones responsables por la realizacion de actividades de reglamen-
tacion y regulacion de mercados, por su parte, merecen una denominacion dife-
rente: Agencias Reguladoras. Podrian entenderse como una especie de agencias
ejecutivas, dotadas de mayor autonomia, ya que su administracién debe regirse
por principios muy similares. Sin embargo, deben ser tratadas en forma separada,
en razédn de que tendran, por ley -y no por mera delegacion del Presidente de la

140. Ello no obstante, la ANEEL incluyd el contrato de gestién en su ley de creacion. El no
cumplimiento del contrato seria una razén legitima para la destitucién del director con mandato.
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Republica~ una relativa independencia en relacion con el gobierno. La diferencia
entre los dos tipos de agencia esta en el hecho de que, aunque ambas gocen de
mayor autonomia administrativa, las agencias reguladoras son entes publicos méas
auténomos en relacion al gobierno, ya que les compete cumplir con politicas de
Estado, de cardcter mas amplio y permanente, en defensa del ciudadano, no de-
biendo, por ello, estar subordinadas a prioridades y directrices de un gobierno en
particular. Sus directivos detentan un mandato y su designacioén ha sido aprobada
por el Congreso, lo que no acontece con los directivos de las agencias ejecutivas,
que son de libre designacion y remocion por parte del Presidente de la Republica.

En principio, las agencias reguladoras regulan precios de servicios publicos
monopdlicos. Su politica permanente ~una politica de Estado- consiste en deter-
minar cudl serfa el precio del mercado, si hubiese mercado. No le cabe al gobierno
definir una politica de precios para ellas. Los bancos centrales, por ejemplo, son
agencias reguladoras cuya misién permanente, que no debe depender del partido
que esté en el gobierno, es la de garantizar la estabilidad de la moneda.

No siempre es facil saber con precisién si una agencia debe ser reguladora o
ejecutiva, por més que los criterios generales sean precisos. De igual modo, no
siempre es posible identificar con prontitud y en forma inequivoca la caracteristica
de exclusividad de algunos servicios y actividades actualmente a cargo de entida-
des estatales. Siempre habra areas grises entre las actividades exclusivas del
Estado y los servicios sociales y cientificos que el Estado promueve o financia.

En el gobierno de Fernando Henrique Cardoso, las agencias reguladoras asu-
mieron un papel fundamental, en la medida en que se eliming el monopolio de
Petrobras sobre el petrdleo y se inicid la privatizacién de los servicios publicos
monopdlicos de comunicaciones y de energia eléctrica. Luego de un debate en el
gobierno y en el Congreso sobre el grado de autonomia del que deberian gozar
esas agencias, en el que el Consejo de la Reforma del Estado tuvo un importante
papel, abogando por la autonomia como una garantia para los inversionistas, se
aprobo finalmente una autonomia limitada mas efectiva para las tres agencias
reguladoras aprobadas por ley (ANP —Agéncia Nacional do Petréleo—, ANATEL
-Agéncia Nacional de Telecomunicagtes- y ANEEL ~Agéncia Nacional de Energia
Eletrica-). El gobierno brasilefio, que contaba ya con dos agencias reguladoras
-el Banco Central y el CADE, Conselho Administrativo de Defesa Econdmica—,
paso a contar con cinco agencias reguladoras.
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CALIFICACION COMO AGENCIA EJECUTIVA

La clara separacion entre las secretarias formuladoras de politicas publicas
ubicadas en el nucleo estratégico del Estado y las agencias ejecutivas, es una
caracteristica fundamental de la Reforma Gerencial que estad siendo
implementada. Cuando se realizan actividades de prestacion de servicios en el
ambito de las secretarias de un ministerio, es necesario que se promueva la
discusion sobre la posibilidad de transferencia de las mismas hacia una institu-
cion descentralizada ya existente y que actie en un area compatible. Con esto
se evita la creacion innecesaria de nuevas instituciones, racionalizando la ac-
cion del Estado, evitando superposiciones y concentrando, en una misma enti-
dad y bajo la supervisién de un mismo ministerio, actividades y servicios que le
estén subordinados. En la imposibilidad de agregarlos en una institucion ya exis-
tente, se hace necesaria la creacion, en principio, de una autarquia que sera
calificada como agencia ejecutiva.

Eximido de las actividades de ejecucién, el nucleo ejecutivo esta en mejores
condiciones para dedicarse a sus actividades esenciales, que son fundamental-
mente las de formulacién y evaluacion de directrices y politicas publicas, asi como
de seguimiento y evaluacion de las instituciones descentralizadas. Asi, el nucleo
estratégico se fortalecera de dos maneras: concentrando su atencién en la fun-
cién principal de formulador y evaluador de politicas, y disponiendo de los instru-
mentos y herramientas para realizar una supervision y un seguimiento efectivos de
las instituciones descentralizadas correspondientes.

E! proceso de calificacion de una autarquia o fundacién se da en cuatro eta-
pas: decision del ministerio supervisor sobre la institucion a ser calificada; firma
del protocolo de intenciones, con la constitucion de la comisidon coordinadora que
sera responsable por la conduccién del proceso de cambio; firma del contrato de
gestion; y decreto de calificacion de la institucién como Agencia Ejecutiva. Cuan-
do se trata de actividades y servicios que venian siendo ejecutados por el propio
ministerio, el proceso incluird una etapa de creacion de la autarquia o fundacion.

La denominacion de Agencia Ejecutiva es una calificacion que debe ser otor-
gada por decreto presidencial especifico, a las autarquias y fundaciones respon-
sables de las actividades y servicios exclusivos del Estado. El Proyecto Agencias
Ejecutivas, gerenciado por el Ministerio de la Administracion Federal y de la Refor-
ma del Estado, por lo tanto, no instituye una nueva figura juridica en la administra-
¢ién publica, ni promueve ningun cambio en las relaciones de trabajo de los fun-
cionarios de las instituciones que vayan a ser calificadas. La transformacion de
una entidad en agencia ejecutiva se da por adhesion, es decir que los 6rganos y
entidades responsables de la realizacién de actividades exclusivas del Estado, se
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candidatean para la calificacion, si tal es la voluntad de la propia institucion, y
obviamente, de su ministerio supervisor.

PLAN, INDICADORES Y CONTRATO

No basta, sin embargo, la manifestacion de la voluntad de las instituciones y
de sus respectivos ministerios. La calificacion de una institucion como agencia
ejecutiva exige, como prerrequisito basico, que la institucion candidata tenga un
plan estratégico de reestructuracion y desarrollo institucional en marcha, una de-
finicion clara de los indicadores de desemperio, y un contrato de gestion firmado
con el ministerio supervisor. El plan estratégico esta destinado a garantizar que la
agencia arrangue con bases firmes, con su misién y sus macroprocesos bien
definidos, con una estructura organizacional y un cuadro de personal adecuados,
tanto desde el punto de vista cualitativo como cuantitativo. El contrato de gestion es
el principal instrumento para garantizar al ministerio supervisor mejores condicio-
nes de seguimiento y de supervisién de los resultados de las agencias ejecutivas.
El contrato de gestién establecera los objetivos estratégicos y las metas a ser
alcanzados por la institucién, en determinado periodo de tiempo, asi como los
indicadores que permitiran medir su desempefio en la consecucion de los com-
promisos pactados en el contrato.

Tal como acontece en el Programa de Reestructuracion y Calidad de los Mi-
nisterios, la primera condicién para que una entidad del Estado sea declarada
agencia ejecutiva es que ella haya sido reestructurada de acuerdo con un plan
estrategico. Para que una institucién cumpla con eficacia su mision, es imprescin-
dible gue sus acciones se desprendan de un planeamiento en permanente proce-
so de revision. No se trata de lograr el plan perfecto, o el plan de “vuelo crucero” de
la institucion, ya que esto no existe en la practica. El administrador pdblico, de la
misma forma que el gerente privado, sabe que, a su vez, la realidad dentro de la
organizacion esta siempre cambiando, exigiendo de su parte sentido de oportuni-
dad, agilidad para integrarse de manera selectiva. Es preciso evitar el “planeamiento
ocasional” que no es otra cosa que la falta de planeamiento. Pero es preciso no
confiar demasiado en el planeamiento, no concebirlo como algo inmutable; el
planeamiento es, a lo mas, un ejercicio permanente y sistematico que, para ser
bueno, debe estar siempre cambiando, ajustandose a la realidad interna y externa
en permanente cambio.

La existencia de metas, y principalmente de indicadores de desempefio cla-
ros para las entidades descentralizadas, es esencial para el control de resultados.
Si los objetivos estratégicos constituyen resultados que pretende alcanzar la
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organizacion en la dimension mas amplia, las metas de desempefio son acciones
mas concretas y objetivas, necesarias para lograr los objetivos estratégicos y que
van a constituir la materia prima de la evaluacion del desempefio institucional. Las
metas deben explicitar los niveles de desempefio minimamente aceptables y de-
ben ser preferentemente cuantificables. En algunos casos, es posible admitir una
fecha de conclusion como medida del logro de una meta. Las metas deben ser
realistas, pero desafiantes, estimulando el progreso en relacion con los niveles
historicos de desempefio. Metas irreales o que no representan un desafio pueden
conducir a la pérdida de credibilidad y a la desmotivacién en relacién al logro de
las mismas. Las metas deben ser escritas de manera tal, que inclusive personas no
familiarizadas con la organizacion sean capaces, con solo leerlas, de entender los
resultados gue se esperan. En el proceso de definicion de metas, se debe evitar la
tentacion de querer medir todo, limitandose a la medicién de las actividades criti-
cas, vale decir tomar de preferencia aquellas que tengan el impacto directo y mas
significativo en el resultado del proceso como un todo.

Definidas las metas, serd posible definir los indicadores de desempefio expre-
sados en las unidades de medida que sean més significativas para quienes van a
utilizarlos, ya sea con fines de evaluacion, ya para sustentar fa toma de decisiones
con base en la informacion por ellos generada. Un indicador de desempefio esta
compuesto por un nimero o porcentaje que indica la magnitud (cuanto) y una
unidad de medida que da al numero o al porcentaje un significado (el qué). Para
medir el desemperio institucional es necesario recabar los datos. Sin embargo, el
desarrollo de nuevos sistemas de recoleccién de datos puede ser oneroso; el
tiempo y el esfuerzo deben compararse con los beneficios. Por esto, el entusiasmo
por la elaboracién de un nuevo sistema debe ser contenido en funcién de la reali-
dad de los costos de la recoleccidn y el procesamiento de los datos. Normalmente,
es posible concretar mejoras en los sistemas de recoleccién y procesamiento ya
existentes, a un costo razonable.

Definidos los indicadores de desempefio, estamos en condiciones de estable-
cer el contrato de gestion, a través del cual el ministerio supervisor ejercera el
seguimiento y la evaluacién del desempefio institucional de las entidades descen-
tralizadas, sean ellas agencias ejecutivas u organizaciones sociales. El contrato
de gestion se constituye en el principal instrumento de gerencia estratégica de las
entidades descentralizadas. Para garantizar que las politicas publicas formuladas
por el nucleo estratégico sean implementadas y que las demandas y expectativas
de la sociedad sean atendidas, ia dinamica de monitoreo del contrato de gestion
hace posible la identificacion ~de preferencia en forma anticipada- de eventuales
dificultades o desvios, a efectos de propiciar las modificaciones necesarias, ya
sea en las condiciones, ya sea en los objetivos y metas, o en su forma de
implementacion.
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En la elaboracién del contrato de gestion, la institucién y el ministerio supervi-
sor procuran asegurar que los objetivos y metas sean coherentes con la mision
institucional, que hayan sido identificadas las fuentes basicas de datos que permi-
tiran definir y realizar el seguimiento de los indicadores de desempefio, y que el
lenguaje utilizado pueda ser comprendido por todos, inclusive por las personas
que no pertenecen a la institucion.

En la ejecucion del contrato de gestidn, una pieza esencial esta constituida
por los informes de los resultados alcanzados. Los informes vincularan las infor-
maciones sobre el desempefio alcanzado con la mision y a los objetivos estratégi-
cos. Sin una comprension de este vinculo, los usuarios de las informaciones pue-
den no ser capaces de juzgar el progreso en direccion a los resultados esperados.
Los datos de! informe deben atenerse a las cuestiones cruciales, relativas al cum-
plimiento de la misién institucional y ser presentados en forma concisa y compren-
sible, inclusive para quienes no pertenecen a la institucion, de modo de aumentar
la transparencia de la administracion y facilitar el control social.

Los informes, ademas de rendir cuentas sobre la actuacion de la institucion,
deben contener informaciones que sean de utilidad para la toma de decisiones,
con miras a la eliminacién de factores que hayan sido identificados como limitantes
de un mejor desempefio institucional, siempre teniendo como foco de atencion las
directrices gubernamentales y las necesidades de los usuarios/clientes. Merecen
especial atencién los datos relativos a los motivos por los cuales los plazos o los
resultados alcanzados difieren, positiva o negativamente, de las metas estableci-
das. En caso de no cumplimiento de las metas, esta explicaciéon es fundamental
para gue la unidad descentralizada, el ministerio supervisor, el Congreso y otras
instituciones publicas puedan decidir qué hacer. En caso de superacion de las
metas, las informaciones podran servir como ejemplo para ser seguido, a efectos
de alcanzar resultados similares. Ademas de explicitar los motivos por los cuales
metas y plazos no se cumplieron, el informe debe contener informaciones sobre
las acciones que estan siendo, seran o deberan ser tomadas por la institucion o
por otros organismos, para corregir estos desvios.

AUTONOMIA O FLEXIBILIDAD Y CONTROL

Con miras a dotar a las agencias ejecutivas de la agilidad y de la flexibilidad
indispensables para garantizar la efectividad de sus acciones en el cumplimiento
de su mision, el Programa de Agencias Ejecutivas prevé la concesion de determi-
nadas autonomias o flexibilidades especiales para las agencias, como condicion
intrinseca del modelo de gestién que se desea ver implantado y mantenido. Las
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autonomias propuestas se relacionan con la gestion de los recursos colocados a
disposicion de las instituciones, basicamente en relacion a tres areas: presupues-
toy finanzas, gerencia de recursos humanos, y servicios generales y contratacion
de bienes y servicios.

La légica que sustenta la propuesta de ampliacién de la autonomia gerencial
de las agencias, es la de que para hacerse responsable por los resultados estable-
cidos y acordados en un contrato de gestién y por el uso de los recursos publicos
colocados a su disposicién (financieros y no financieros), las instituciones necesi-
tan tener un mayor poder de decisién sobre los medios para lograrios. Es mas
importante exigir el “qué”, dejando a cargo de las instituciones la decision sobre el
“como”, exigiendo obviamente de sus directivos la observancia de las leyes. Con
esto, la administracién publica escapa de un circulo vicioso —y perverso para la
sociedad- en el cual las instituciones argumentan que no pueden presentar mejo-
res resultados porque no detentan el control de los “medios” y los controladores de
los “medios” argumentan que no pueden transferir el control hacia las institucio-
nes, porque ellas no muestran resultados.

En lo que se refiere al aspecto presupuestario-financiero, se pretende que las
agencias ejecutivas tengan su presupuesto dispuesto de una forma méas agrega-
da, con los recursos atribuidos sélo a un proyecto o subactividad, respetando la
distincién entre los rubros de gastos (personal y otros costos y capital). Asimismo,
para que los resultados pactados pueden ser efectivamente alcanzados, es preci-
so garantizar a las instituciones que los recursos fijos del presupuesto se encuen-
tren efectivamente disponibles, alejando asi la posibilidad de cortes o contingen-
cias que inviabilizarian la consecucion de los compromisos acordados en el con-
trato de gestion. Sin embargo, si obtuviesen de la Camara de Diputados un presu-
puesto mayor que el propuesto por los ministerios del area econdémica, esta garan-
tia dejaria de existir en lo que respecta a los valores adicionales.

En relacion con la gestion de los servicios generales y la contratacion de bienes
y servicios, es preciso dotar a las agencias ejecutivas de un minimo esencial de
autonomia de gestién. La concesiéon de un limite diferenciado de atribuciones de
licitacion para la contratacion de servicios, compras y obras de ingenieria, es una de
las medidas de organizacion administrativa que esta a disposicion de las agencias.
Asimismo, parte del esfuerzo emprendido en el sentido de dotarlas de mayor autono-
mia y agilidad en las acciones del dia a dia, comprende el permiso para que puedan,
através de la emision de un reglamento propio, disponer sobre asuntos relacionados
con algunos items tales como decisiones opcionales de seguridad a ser instaladas en
vehiculos automotores de carga, fiscalizacién, investigacion, o transporte de funcio-
narios, y la fijacion de limites para la atencion de gastos de pequefio monto.

Las agencias ejecutivas deberan contar, ademas, con mayor autonomia para
adaptar sus estructuras organizacionales a sus necesidades de funcionamiento.
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Definidos los cargos de la alta administracion, serd atribucién de cada agencia,
considerando aqui sus peculiaridades de actuacién, ajustar el resto de la estructu-
ra libremente, respetando el determinante cuantitativo disponible para los cargos
en comision. A criterio de los ministerios supervisores, podra también delegarse al
maximo directivo de las agencias ejecutivas, competencia para la readecuacion o
aprobacion de sus estructuras reglamentarias o de sus estatutos.

LA EXPERIENCIA DE LA IMPLEMENTACION - DIFICULTADES

En el proceso de implementacion del Proyecto Agencias Ejecutivas con uni-
dades-piloto, la primera constatacion fue que el gran factor motivador de la adhe-
sién de las instituciones era la posibilidad de ampliacion de su autonomia de
gestion, dado el hecho de que las organizaciones se sentian sofocadas por las
trabas burocraticas de la administracion publica. Sin embargo, el proceso de rees-
tructuracion institucional necesario para que una institucion sea calificada como
agencia, exige una reflexion por parte de las organizaciones. En la implementacion
del proyecto, lo que se comprueba es que las instituciones se encuentran muy
poco preparadas para dicha reflexion, ya sea desde el punto de vista de la compe-
tencia y de la habilidad para la conduccion de un planeamiento consistente, ya
sea en lo que tiene que ver con la determinacién requerida para plantear cuestio-
nes dificiles de enfrentar, principalmente las concernientes a la revision de estruc-
turas organizacionales y de personal.

Al promover la reflexién sobre la misién, vision de futuro, macroprocesos y
objetivos estratégicos, el Proyecto Agencias Ejecutivas enfrenta, ademas, la cues-
tion de la falta de integracion entre las diversas areas de las instituciones, que en
gran parte de los casos actan en forma aislada, como si todas ellas fuesen insti-
tuciones distintas, y a veces rivales. Esto lleva a que se torne dificil la revision de
procesos, procedimientos y rutinas, necesaria para el mejoramiento del proceso
productivo de las instituciones. La tendencia que se nota es hacia el mantenimien-
to de las actuales tareas/actividades, de modo de mantener los “poderes” y espa-
cios conquistados, con un gran impacto, inclusive, sobre las iniciativas de
informatizacion. Otra cuestion que ha presentado dificultades es ia que se refiere a
las informaciones y a los procesos de comunicacion interna y externa de las insti-
tuciones. Una buena gestion depende fuertemente de la calidad y del flujo de
informaciones institucionales. Para que una institucion formule un buen contrato
de gestion y pueda cumplirlo adecuadamente, por ejemplo, necesita tener un sis-
tema efectivo de informaciones gerenciales, que posibilite el seguimiento de su
desempeno y sustente el proceso decisorio. Igualmente, necesita compartir e
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intercambiar informaciones con todos sus funcionarios, que son en Gltimo término,
los responsables de las acciones. De la misma forma, es preciso estar en perma-
nente contacto con los clientes y usuarios, que son los principales jueces del
desempefio de la institucion.

En otro sentido, la implementacion del Proyecto Agencias Ejecutivas busca el
fortalecimiento de los Ministerios, en lo que tiene que ver con su funcion de super-
vision de las organizaciones correspondientes y a sus relaciones con ellas, que
deben ser de estricta cooperacion, para que pueda garantizarse el éxito de la
implantacién de una administracion gerencial y, en consecuencia, la calidad de
los servicios prestados al ciudadano. Desde esta perspectiva, el proyecto enfrenta
dificultades importantes precisamente en la integracién de los directivos de los
ministerios supervisores de las instituciones candidatas a la calificacién. En su
gran mayoria, estos directivos conocen poco, e inclusivo desconocen, el Plano
Diretor, y por lo tanto los objetivos especificos del proyecto. Ademas, ni siquiera los
Ministerios que firman protocolos de intencién han encarado una efectiva integra-
cion de sus directivos al proceso de transformacion de sus agencias correspon-
dientes, apreciandose un escaso compromiso con el seguimiento de las acciones
previstas en el protocolo de intenciones, y que constituyen prerrequisitos basicos
y fundamentales para que la calificacion de las instituciones como agencias eje-
cutivas sea posible.
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LAS ORGANIZACIONES SOCIALES

En 1a Reforma Gerencial en curso en el Estado brasile-
fio, la institucién que probablemente tendrd mayor repercusién es la de las organi-
zaciones sociales. La propuesta de la reforma es la transformacion de los servicios
sociales y cientificos que el Estado suministra en la actualidad directamente, en
entidades publicas no estatales, entidades sin fines de lucro del tercer sector. Al
ser calificadas como organizaciones sociales, las nuevas entidades publicas, pero
de derecho privado, podran celebrar un contrato de gestion con el respectivo
ministerio supervisor, y tendran derecho a participar del presupuesto del Estado.
En principio, cualquier entidad publica no estatal podré ser calificada como orga-
nizacién social, desde el momento en que cumpla con los requisitos necesarios. !
Y en el futuro, esto debera ocurrir para las instituciones proveedoras de los servi-
cios mas significativos del sector publico no estatal. En un primer momento, sin
embargo, la politica del gobierno seré limitar esta calificacién a las entidades que
puedan absorber las actividades no exclusivas del Estado, actualmente ejecuta-
das por entidades estatales.'*?

141. Estos tienen que ver, principalmente, con la composicién del Consejo de Administracion de
la organizacion (con participacién del Estado y de !a sociedad) y la confirmacion en estatutos de
sus atributos como fundacién o asociacion civil sin fines de lucro.

142. Para escribir este capitulo conté con la colaboracién de Humberto Falcdo Martins.
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La apuesta del gobierno de Fernando Henrique Cardoso a las organizaciones
scciales parte, en primer lugar, de la comprobacion de que la adopciéon de la
propiedad publica no estatal para la realizacién de servicios sociales de salud,
educacion, cultura e investigacion cientifica, tiende a generalizarse en todo el
mundo, y en segundo término, de la conviccién de que este tipo de entidad, ade-
mas de constituir un espacio intermedio entre el Estado y el mercado, contribuyen-
do con el fortalecimiento de las instituciones democrdticas, es mas eficiente y
garantiza una mejor calidad para la provision de estos servicios que las organiza-
ciones estatales o las privadas.

ENTRE EL ESTADO Y EL MERCADO: LO PUBLICO NO ESTATAL

En el capitalismo contemporaneo las formas de propiedad relevantes no son
solo dos, como generalmente se piensa, ni como lo sugiere la division clasica del
Derecho entre Derecho Publico y Privado, sino cuatro: la propiedad privada, orien-
tada hacia la obtencién de lucro (empresas) o el consumo privado (familias); la
propiedad publica estatal; la propiedad publica no estatal; y la propiedad corpora-
tiva, que caracteriza a los sindicatos, asociaciones de clase y clubes. 43

La limitacion de los tipos de propiedad a dos, deriva de la division bipartita del
Derecho y de la utilizacion del régimen juridico (ptiblico o privado) como criterio
para definir ef caracter de la propiedad. Mi clasificacién en cuatro tipos de propie-
dad, para distinguir la publica de la privada obedece al criterio de la finatidad, y
para distinguir la publica estatal de la no estatal, al criterio del regimen juridico. Es
privada la propiedad que se orienta hacia el fucro o al consumo privado; es publica
la que se orienta hacia el interés publico; es corporativa la destinada a defender
los intereses de un grupo. El criterio de fines lucrativos, por su parte, no define las
entidades publicas, ya que los sindicatos, asociaciones de clase y los clubes no
tienen como objetivo el lucro, y sin embargo no son ejemplos de propiedad publi-
ca, sino de propiedad corporativa. Entre las organizaciones publicas, en tanto
orientadas hacia el interés publico, es estatal ia que es parte integrante del Estado
y se subordina al Derecho Publico, mientras que es publica no estatal la que, aun
cuando busca el interés general, no forma parte del aparato del Estado y se somete
al Derecho Privado.

143. Las organizaciones corporativas defienden los intereses de sus asociados, ya sea en el
plano politico (sindicatos), ya sea en la organizacién de su consumo (clubes).
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Estoy afirmando, por lo tanto, que lo publico no se confunde con lo estatal. El
espacio publico es mas amplio que el estatal, ya que puede ser estatal o no estatal.
Por otra parte, en el plano del deber ser lo estatal es siempre publico, pero en la
practica no lo es: el Estado precapitalista era, en dltima instancia, privado, ya que
existia para atender las necesidades del principe; en el mundo contemporaneo lo
publico fue conceptualmente separado de lo privado, pero vemos todos los dias
los intentos de captura privada del Estado. Es publico el espacio que es de todos y
para todos. Es estatal una forma especifica de espacio o de propiedad publica;
aquella que forma parte del Estado. Es privada la propiedad que se orienta hacia el
lucro o hacia el consumo de individuos o grupos. Una fundacién, ain cuando esté
dirigida por el Derecho Civil y no por el derecho administrativo, es una institucion
publica en la medida en que se oriente hacia el interés general. En principio, todas
las organizaciones publicas sin fines de lucro no corporativas son o deben ser
organizaciones publicas no estatales.'*

Podemos ver lo publico no estatal en tanto forma de control social y en tanto
produccion de bienes y servicios sociales y cientificos. En esta segunda acepcion,
podemos encontrar los siguientes tipos de organizaciones publicas no estatales
(OPNESs): las comunidades de vecinos (grassroots), que estan en la confluencia
entre la propiedad publica no estatal y la propiedad corporativa;** las antiguas
entidades de caridad, las organizaciones de clase media con vocacion para el
control social, pero que también producen servicios, denominadas ONGs (organi-
zaciones no gubernamentales);"® las fundaciones, gensralmente creadas por
empresas 0 por capitalistas, orientadas hacia la realizacion de servicios sociales
o hacia el financiamiento de otras actividades de interés publico; y finalmente, las
instituciones escolares, universitarias, de investigacion y hospitalarias, constitui-
das como fundaciones o como sociedades civiles, que podemos denominar orga-
nizaciones de servicios publicas no estatales -OSPNEs-. Asi, el espacio publico
no estatal esta dividido en entidades de control social y organizaciones publicas

144. “Son o deben ser”, porque una entidad formalmente publica y sin fines de lucro, puede en
realidad tenerlos. En este caso, se trata de una falsa entidad publica. Son comunes los casos de
este tipo.

145. En general, sin embargo, es posible distinguir con claridad una organizacion publica no
estatal de una organizacion corporativa. También es facil distinguirla de una organizacion privada,
a pesar de que en los paises en que el Estado no estd debidamente organizado, sea posible
encontrar muchas organizaciones que, para beneficiarse con exenciones fiscales, se presentan
como publicas no estatales aunque sean, de hecho, privadas.

146. Estas instituciones son impropiamente llamadas ONGs -organizaciones no gubernamentales-
en la medida en que los cientistas politicos en los Estados Unidos generalmente confunden
gobierno con Estado.
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no estatales ~-OPNEs-. Estas, a su vez, pueden ser asociaciones comunitarias,
asociaciones de caridad, ONGs, fundaciones empresariales, y organizaciones de
servicio publicas no estatales ~OSPNEs.

El reconocimiento de un espacio publico no estatal se ha tornado particular-
mente importante en momentos en que la crisis del Estado profundizé la dicotomia
Estado-mercado, llevando a muchos a imaginar que la Gnica alternativa a la pro-
piedad estatal seria la privada. La privatizacion es una alternativa adecuada cuan-
do la institucién puede generar todos sus ingresos de la venta de sus productos y
servicios, y el mercado tiene condiciones para asumir la coordinaciéon de sus
actividades. Cuando esto no acontece, queda abierto el espacio para la propiedad
publica no estatal (o para el tercer sector) y para la propiedad corporativa que, en
conjunto, constituirfan la sociedad civil, en el sentido con que este término viene
siendo empleado cada vez mas en los Ultimos tiempos.' En realidad, el espacio
para la propiedad corporativa ya existia desde fines del siglo pasado, cuando los
sindicatos y otras formas de asociacionismo comenzaron a generalizarse, con el
proposito de defender sus intereses. En este fin de siglo, desde inicios de los afios
setenta, los sindicatos en particular, perdieron gran parte de su importancia. Tal
como terming el tiempo del big business, también terminé el tiempo del big labor.
La ampliacién del espacio publico no estatal, ya sea para la produccion de bienes
y servicios a través de organizaciones publicas no estatales (que son nuestro tema
en este capitulo), ya sea a través de la constitucién de consejos formales e infor-
males, e inclusive de organizaciones orientadas hacia el control social, es un
fenébmeno que cobré un gran impulso en la segunda mitad del siglo XX. Todo indica
que en el siglo XXl lo publico no estatal, sea como forma de propiedad y de produc-
cion de servicios sociales y cientificos, sea como medio de control social, tendra
un papel decisivo.

En momentos en que la crisis del Estado exige la revision de las relaciones
Estado-sociedad y Estado-mercado, el espacio publico no estatal juega un papel
de intermediacién, pudiendo facilitar la aparicion de formas de control social
directo y en asociaciones, que abren nuevas perspectivas para la democracia.

147. "Sociedad civil” hasta el sigio XVII era practicamente sinonimo de sociedad politica, en
oposicion al “estado de naturaleza™. A partir de la consolidacion del Estado capitalista, Hegel
pasa a utilizar el término “sociedad civil” en oposicién al Estado o a la sociedad politica. Es asi que
yo utilicé el término, especialmente en mis trabajos sobre la transicién democratica en e! Brasil,
cuando la sociedad civil desemperié un papel importante, y en un trabajo conceptual sobre el
Estado, la sociedad civil y la legitimidad democratica (Bresser Pereira, 1995a). La alusién a la
“sociedad civil” como constituida por las entidades sin fines de lucro es una tendencia reciente,
y a mi modo de ver, un uso muy poco feliz de la expresioén, que alude a un concepto consagrado
desde hace casi dos sigios.
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Segun sefala Cunill Grau (1995:3), “la introduccién de lo ‘publico’ como una ter-
cera dimension, supera la vision dicotdmica que enfrenta de manera absoluta 1o
‘estatal’ con lo ‘privado’.”

En el mismo sentido, Bresser Pereira y Cunill Grau afirman que la existencia de
un espacio publico no estatal entre el Estado y el mercado, entre el Estado y la
sociedad, permite la constitucién de un circulo virtuoso de caracter democratico:

“Por una parte, la sociedad civil sera tanto mas democratica en la medida

en que las organizaciones corporativas sean mas representativas. Sin

embargo, serd todavia mas democrética en la medida en que organiza-

ciones de servicio publico no estatales, de defensa de derechos, y de

practica del control social, logren un mayor desarrollo.” (1998:6)

En esta misma direccién, Ostrom desarrolla el concepto de “espacio publico
abierto”, o identifica con el concepto de sociedad civil como un espacio que es
publico pero que estéa fuera de la jurisdiccion del Estado, y usando la comparacion
clasica de TJocqueville del sistema norteamericano con el francés, sefiala cémo
ese espacio publico es parte de fa common law anglosajona (y diferente de la civil
law, codificada, de origen francés), abriendo la posibilidad de que la sociedad civil
se involucre en contratos y sea origen legitimo de la ley, independientemente del
Estado. A partir de aqui, Ostrom (1991:211) observa que: “es el espacio publico
abierto y la forma por la cual éste se vincula con las formas mas estructuradas del
Estado, lo que hace que el proceso de gobierno se torne accesible a 1os ciudada-
nos”. A partir de él, los miembros de la sociedad, aprenden lo que significa vivir en
una sociedad democratica, la opinidén publica se fortalece, y se establece una
cultura de investigacion y de indagacion (culture of inquiry).

Manuel Castells declaré en un seminario en el Brasil (1994), que las ONGs
eran instituciones casi publicas. De hecho lo son, en la medida en que se encuen-
tran a medio camino entre el Estado y la sociedad. Las organizaciones publicas no
estatales realizan actividades publicas y son controladas directamente por la so-
ciedad a través de sus consejos de administracion. Por su parte, existen otras
formas de control social directo y de definicion del espacio publico no estatal. En el
Brasil, una institucion interesante basada en la experiencia de Porto Alegre es la
de los presupuestos participativos, en la cual los ciudadanos participan directa-
mente en la elaboracion del presupuesto municipal.® Segun sefala Tarso Genro
(1996), a través de las organizaciones publicas no estatales la sociedad encuentra

148. El presupuesto participativo fue introducido por el prefecto Olivio Dutra (1989-1992) y proseguido
por el prefecto Tarso Genro (1993-1996), ambos del Partido de los Trabajadores -PT-. Sobre esta
experiencia, ver Zander Navarro (1998).
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una alternativa ante la privatizacién. Esta puede ser fa forma adecuada de propie-
dad cuando la empresa tiene condiciones para autofinanciarse en el mercado. Sin
embargo, en todos los casos en que el financiamiento de una determinada activi-
dad depende de donaciones o de transferencias del Estado, esto significara que
es una actividad publica, que no necesita ser estatal, sino que puede ser publica
no estatal, y asi ser controlada mas directamente por la sociedad que la financia y
la dirige. Ahora bien, en una situacién en que el mercado es claramente incapaz
de realizar una serie de tareas, pero en la que el Estado tampoco se muestra lo
suficientemente flexible y eficiente para realizarlas, se abre un espacio para las
organizaciones publicas no estatales.!*

MEJOR CALIDAD Y MAYOR EFICIENCIA

En esta segunda mitad del siglo XX el crecimiento de las organizaciones publi-
cas no estatales, en cuanto produccion y control social, ha sido explosivo. Este
hecho, aunado al aumento de las formas cooperativas de asociacion, contribuyé
para el fortalecimiento del capital social existente, con efectos virtuosos sobre el
desarrollo econémico de la regién o el pais donde esto ocurre. Los estudios de
Putnam (1993) sobre Italia son definitorios a este respecto.' Por su parte, en este
marco, lo que es particularmente interesante es el crecimiento de las organizacio-
nes de servicio publicas no estatales (OSPNEs), cuyos ingresos derivan de los
servicios que producen, de donaciones y de contribuciones del Estado, y en me-
nor grado, del trabajo voluntario.s'

El crecimiento de las OSPNEs obedece a ta mejor calidad y a la mayor eficien-
cia de los servicios sociales y cientificos que ellas producen. Servicios que no
involucran actividades exclusivas del Estado, no emplean el poder def Estado, y
por fo tanto no son intrinsecamente monopdlicos. Por esto, no necesitan estar
dentro del aparato del Estado. No necesitan, ni deben estar, ya que la forma de
propiedad més apropiada para ellas es la publica no estatal y no la estatal. De este

149. Examiné originalmente este asunto en un trabajo sobre la transicién hacia el capitalismo de
las sociedades ex comunistas. Propuse que los grandes servicios publicos monopdlicos no
fuesen, por lo menos inicialmente, privatizados, sino transformados en organizaciones publicas
no estatales (Bresser Pereira, 1992).

150. Este autor sefiala la importancia del asociativismo, o del “capital social” ya presente en las
“sociedades” del periodo medieval, para la aceleracion y consolidacién del desarrollo econdmico.

151. Sobre lo publico no estatal en tanto produccién, vale decir, sobre las organizaciones
publicas no estatales prestadoras de servicios, ver el tratamiento sistematico de Morales (1998).
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modo pueden gozar de la mayor flexibilidad de gestion, que caracteriza a los
instituciones de derecho privado, y pueden ser controladas a través de la estrate-
gia de competencia administrada, que no encuentra una buena aplicacion en
entidades estatales, por naturaleza monopolicas.

Pero ¢por qué no podrian los proveedores de servicios sociales y cientificos
ser empresas privadas? En principio no, porque son servicios en gran parte
subsidiados por el Estado, en la medida en que atienden derechos basicos de la
ciudadania, que el Estado democrético debe garantizar en forma universal, tales
como la educacion basica y la salud. Ahora bien, los servicios subsidiados no
deben ser privados. Deben permanecer a cargo de organizaciones de servicio
publicas no estatales.

Esta politica, sin embargo, solo tiene sentido si la produccion de servicios
sociales a través de entidades publicas no estatales fuese mas eficiente y garanti-
zase una mejor calidad que la produccién privada o la produccion estatal. Para
examinar esta cuestién es preciso razonar en dos etapas. En primer lugar, es
preciso saber si la garantia de universalidad de la educacion basica y de la salud
es un deber del Estado o no. En segundo lugar, independientemente de la respues-
ta que se dé a esta primera pregunta, se plantea el problema de la calidad y de la
eficiencia.

La respuesta a la primera pregunta es, ante todo, una cuestion de valores
éticos o de ideologia politica. Yo parto de la premisa socialdemocrata y social-
liberal de que educacioén basica y salud son dos derechos sociales de la ciudada-
nia, de caracter universal. Siendo asi, le corresponde al Estado financiar o subsidiar
estos servicios, independientemente de la contribucion de cada quien. Esta tarea
sera realizada por el Estado directamente, como sucedio en el Estado de Bienestar
del siglo XX, o a través de organizaciones publicas no estatales, con la Reforma
Gerencial. En principio, no tiene sentido la utilizacion de entidades privadas, orien-
tadas hacia el lucro, ya que se trata de entidades subsidiadas por el Estado.

Pero supongamos que estos servicios no fuesen subsidiados o no tuvieran
necesidad de serlo. Aun asi, las OSPNEs garantizan, en principio, mejor calidad y
mas eficiencia en la prestacion de servicios sociales y cientificos. La mejor cali-
dady mayor eficiencia de los servicios se desprende del hecho de que las OSPNEs
lidian con derechos humanos fundamentales, tales como la educacion y la salud,
donde el criterio de lucro no es el mejor para garantizar la cafidad de los servicios.
Servicios de esta naturaleza implican confianza, dedicacion, solidaridad, que solo
serian compatibles con el criterio de lucro si el ciudadano tuviese informacion
plena sobre el precio y la calidad, sobre los insumos vy los resultados del servicio
(Weisbrod, 1988; Rose-Ackerman, 1996), y plena capacidad para “salir”, en térmi-
nos de Hirschman, en caso de que no se encontrara satisfecho. Estas dos condicio-
nes, que son condiciones de mercados eficientes, no estan presentes de manera
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satisfactoria en este tipo de servicio. Cuando ubicamos un nifio en una escuela,
las informaciones que tenemos sobre la misma son limitadas, imprecisas, nuestra
capacidad de controlar la calidad del servicio es todavia méas limitada, y la posibi-
lidad de salir es pequefia. Cuando ingresamos a un hospital, nuestra capacidad de
informacién y de salida es todavia mas limitada: muchas veces, cuando la adqui-
rimos es ya demasiado tarde. Mientras que para escoger una marca de ropa o de
carro, o el nombre del supermercado en que habré de comprar, dispongo de una
amplia informacién y una facil capacidad de salida, en servicios especificos, como
los de educacion, salud y cultura -servicios orientados hacia las personas— nece-
sitamos poder contar, ademas de con la informacion, con la presuncion de que los
miembros de la organizacion estan orientados primordialmente hacia el interés
publico y no hacia el lucro privado.’ De acuerdo con lo que observa Mintzberg:
“No esta claro que aquellos servicios profesionales ampliamente acepta-
dos como publicos ~ciertos niveles minimos de educacion y salud, por
ejemplo- sean particularmente efectivos cuando son ofrecidos directa-
mente por el Estado y sobre todo por empresas privadas. Ninguno de los
dos es capaz de dar cuenta de todos los requisitos matizados que deben
estar presentes en estos servicios profesionales. Los mercados son in-
sensibles, las jerarquias son groseras. Las organizaciones sin propieta-
rios, o en ciertos casos, cooperativas, pueden servirnos mejor en estos
casos, desde el momento en que son financiadas por el Estado, de modo
de asegurar equidad en la distribucion.” (1996:78).

Mintzberg afirma la superioridad, en términos de calidad y de eficiencia, de las
organizaciones publicas no estatales, pero no deja, como es natural, de exigir
financiamiento del Estado para ellas.

LAS ORGANIZACIONES SOCIALES

El proceso de ampliacién del sector publico no estatal se origina, por una
parte, en la sociedad, que crea continuamente entidades de esta naturaleza, y por
otra parte, en el Estado, que en los procesos de reforma de este Ultimo cuarto del
siglo XX, se embarca en procesos de publicizacién de sus servicios sociales y

152. 5¢ muy bien que este razonamiento no tiene sentido para un economista neoclasico, o para
un economista o cientista politico de la escuela de la escogencia racional, para quienes la idea
del espiritu pablico esta excluida. Pero no es hora de discutir este tema. Ya lo hicimos en los dos
capitulos iniciales de este libro.
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cientificos. Esto ocurrié de manera dramatica en Nueva Zelanda, en Australiay en
el Reino Unido. También est& aconteciendo en varios paises europeos, y mas
recientemente en los Estados Unidos, a nivel de la ensefianza basica, donde sur-
gen escuelas gratuitas de caracter comunitario, financiadas por el Estado. En el
Reino Unido, las universidades y hospitales del National Health Service, que eran
estatales, fueron transformadas en quangos (quasi autonomous non-governmental
organizations). En el Brasil, el programa de publicizacion en curso prevé la trans-
formacion de estos servicios en organizaciones sociales —una entidad publica de
derecho privado, que celebra un contrato de gestién con el Estado, y de este modo
es financiada parcial o inclusive totalmente por el presupuesto publico.

De acuerdo con el Plano Diretor, en el sector de los servicios no exclusivos dei
Estado, la propiedad debera ser, en principio, publica no estatal y asumir la forma
de organizaciones sociales. El hecho de ser publica no estatal implica la necesi-
dad de que su actividad sea controlada en forma mixta, por el mercado y por €l
Estado. Ei control del Estado, por su parte, sera necesariamente complementado
por el control social directo, derivado del poder de los consejos de administracion
constituidos por la sociedad. Y el control del mercado se materializaré en el even-
tual cobro de servicios prestados, y principalmente en la competencia entre las
entidades. De esta forma, la sociedad estara permanentemente atestiguando so-
bre la validez de los servicios prestados, al tiempo que se establecera un sistema
de asociaciones o de cogestion ente el Estado y la sociedad civil.

El cobro de servicios es eventual, pudiendo no tener lugar. Si una escuela
primaria es una organizacién publica no estatal, deberd recibir recursos por alum-
no en la misma proporcion que los reciben las escuelas estatales, desde el mo-
mento en que no cobre nada a sus alumnos. En este caso, el no cobro es una
condicién para que la entidad pueda ser calificada como organizacién social. En
los hospitales, el principio de salud universal también implica que no haya cobro.
De acuerdo con lo que veremos en el capitulo sobre los servicios de salud, el pago
al hospital o al ambulatorio especializado debera ser hecho por el propio Estado,
preferiblemente en el ambito del municipio y sobre la base del procedimiento
realizado.

Las organizaciones sociales deben, en principio, tener algin ingreso propio.
Existen casos, sin embargo, en que sus ingresos propios pueden ser nulos. Es el
caso, por ejemplo, de escuelas de ensefianza primaria calificadas como organiza-
ciones sociales. Segun la Constitucién brasilefia, el Estado tiene la obligacion de
suministrar la educacion basica en forma universal y gratuita. Esta educacion, sin
embargo, no necesita ser brindada por escuelas estatales, pudiendo ser perfecta-
mente realizada por escuelas publicas no estatales, desde el momento en que no
cobren nada a sus alumnos. En Espafia, ante el hecho de que una cuarta parte de
los alumnos de ensefianza primaria estudiaban en escuelas comunitarias,
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principalmente religiosas, y del derecho previsto en la nueva Constitucion acerca
de la ensefanza basica gratuita, estas escuelas pasaron a recibir, por alumno, el
mismo valor que el Estado paga para financiar las escuelas estatales, desde el
momento en que su ensefanza pasase a ser gratuita. En los Estados Unidos, estan
surgiendo escuelas comunitarias en estas condiciones, que han sido llamadas
chartered schools.

En la Unién, los servicios no exclusivos del Estado mas relevantes son las
universidades, las escuelas técnicas, los centros de investigacion, los hospitales y
los museos. Su transformacion en organizaciones sociales ya comenzo, desde
que fue editada la Medida Provisoria No. 1.591, del 9 de octubre de 1997, actual-
mente convertida en ley. Este estatuto legal, ademas de definir y establecer los
requisitos generales para gque una entidad de derecho privado publico no estatal
pueda ser declarada organizacion social definié las dos primeras instituciones
cuyas actividades serian absorbidas por OPNEs calificadas como OS: la Funda-
cion Roquette Pinto, un centro de produccion y vehiculizacion de television educa-
tiva, en Rio de Janeiro, y el Laboratorio Nacional de Luz Sincrotronm, un centro de
investigacion de alta tecnologia del CNPq, en Campinas. El INCA (Instituto Nacio-
nal del Cancer), en Rio de Janeiro, y la ENAP (Escuela Nacional dd Administracion
Publica), vinculada al Ministerio de la Administracién Federal y de la Reforma del
Estado, estan preparandose para que sus actividades sean absorbidas por organi-
zaciones sociales.

El surgimiento de las organizaciones sociales no se limita al Gobierno Federal.
Una preocupacion natural mia y de todo el equipo involucrado en la Reforma
Gerencial fue que esta reforma se hiciese irreversible. Las indicaciones en este
sentido, en especial el apoyo que se viene recibiendo de la alta administracion
publica brasilefia, son muy fuertes. En el caso de las organizaciones sociales, este
hecho se hizo mas evidente cuando los estados, comenzando por Pard, pasando
por Bahia, Ceara, Sao Paulo, y sus capitales, a partir de Curitiba, comenzaron a
presentar y a hacer aprobar en sus asambleas legislativas o camaras de ediles,
proyectos de ley autorizando la calificacion como organizaciones sociales, de
entidades cuyas actividades se desarroliaban previamente en el ambito de orga-
nismos estatales o de entidades originalmente publicas no estatales.

Los servicios sociales y cientificos realizados por el Gobierno Federal estaran
siendo absorbidos por organizaciones sociales en forma gradual y voluntaria. La
decision del gobierno es de no plantear la propuesta de cambio como una imposi-
cién a la institucion, sino transformarla en una demanda de los miembros de la
organizacion y de sus ciudadanos-clientes. En la medida en que ella garantiza
mayor autonomia para las entidades, sus directivos y funcionarios dotados de
espiritu publico tienden a adoptar la propuesta. A pesar de que muchos manten-
gan el recelo irracionai de que, al transformarse en organizacion publica perderan
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la “proteccion del Estado” y se tornaran méas vulnerables, después de un cierto
tiempo perciben que el recelo es infundado. En realidad, es mas facil extinguir una
organizacién estatal, que retirar del presupuesto publico una organizacion social.
En el primer caso basta una medida provisoria, mientras que en el segundo sera
preciso discutir previamente el asunto en el Congreso, que aprueba el presupues-
to. Cuando percibo este tipo de recelo —que estéa disminuyendo dia a dia- respon-
do siempre que la garantia de supervivencia y de expansién de una organizacion
publica no radica en el hecho de formar parte del aparato del Estado o de estar
constituida por funcionarios publicos con estabilidad, sino de su utilidad social.
Organizaciones inttiles o altamente ineficientes tarde o temprano terminan por ser
eliminadas, y sus funcionarios redistribuidos. La absorcién de las actividades de
una entidad por una organizacion social le da mas seguridad, no tanto porque es
mas dificil para el gobierno retirarle el apoyo (e imposible eliminarla), sino princi-
palmente porque ella se hace legitima ante la sociedad, en la medida en que pasa
a atender a los ciudadanos-clientes con calidad y eficiencia.
El proyecto de las organizaciones sociales ha sido objeto de un amplio debate
y ha recibido un apoyo generalizado, con la excepcion de ciertos sectores corpo-
rativos del funcionariado, que pretenden ser de izquierda, y algunos juristas com-
prometidos con una vision estrictamente burocratica de la administracion publica.
Pero los apoyos vienen de todas partes. Tal vez lo que personalmente mas me
sensibilizo fue el apoyo brindado por Herbert de Souza (“Betinho”), que afirmo al
respecto:
“He aqui algo nuevo que puede ser correcto. En realidad, estas organiza-
ciones sociales de caracter publico constituyen una especie de ONG de
nuevo tipo, nacidas del Estado y no de la sociedad, con fuerte apoyo
estatal y participacion de la sociedad civil. Podran acumular ventajas de
ambos lados y librarnos de la falsa disyuntiva entre lo estatal y lo privado.”
(1995:3)

Cuando la propuesta de las organizaciones sociales fue lanzada, a comien-
zos de 1995, el Ministerio de Educacion percibio positivamente la iniciativa. Sin
embargo, ante una fuerte reaccion de varios rectores de universidades federales,
que prefirieron la critica ideolégica —principaimente con base en la afirmacion de
que se estaba “privatizando” la universidad- en lugar del debate, ™ el Ministerio de
Educacion, aun estando de acuerdo con el diagnostico y con la necesidad de hacer
mas autonomas y responsables a las universidades, resolvi6 retirar su apoyo al

153. Intenté innumerables veces concertar un debate con el Forum dos Reitores, pero su
presidente, en 1995, rechazd la idea.
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proyecto, argumentando que era muy genérico, y gue era necesario un proyecto
mas especifico para conceder autonomia a las universidades. En 1996 presento
una propuesta de enmienda constitucional concediendo una efectiva autonomia a
las universidades, particularmente en relacion a la administracion de su personal,
gue pasaria a ser responsabilidad de las propias universidades y no del Estado.
Asimismo, determind que los nuevos profesores y funcionarios fuesen regidos por
un nuevo régimen hibrido de trabajo, y de! lado del ingreso, establecio una
subvinculacion para las universidades federales de 75% del 18% que la Unidn
esta constitucionalmente obligada a gastar en educacion. Los actuales profesores
y funcionarios seguiran con el régimen de trabajo actual, siendo retribuidos direc-
tamente por el Tesoro. A medida que se vayan jubilando, como sucede en las
organizaciones sociales, el presupuesto de las universidades ira aumentando. De
acuerdo con lo observado por Silva Pereira (1997), los dos proyectos son simila-
res, teniendo como diferencia principal el hecho de que la organizacion social
esta fuera del aparato del Estado, en tanto que la universidad, cuando la enmienda
sea aprobada, permanecera adentro. Esta diferencia, sin embargo, es relativa. Las
organizaciones sociales se encuentran indudablemente en una situacion hibrida
entre el derecho publico y el derecho privado. La idea fundamental es que la
institucion calificada como organizacion social sea, ademas de autbnoma
administrativamente, responsable de su personal. Esto significa que su lucha deja
de tener como objetivo la obtencién de aumentos de salarios a ser pagados por el
Tesoro. Por el contrario, las universidades consiguen mejorar la remuneracion de
sus profesores y funcionarios en la medida en que, por una parte, obtengan un
presupuesto mayor (lo que es poco probable) o mds recursos propios, y por otra
parte, gue aumenten la eficiencia, hagan que todos trabajen méas y distribuyan los
ahorros logrados para mejorar los salarios de los que verdaderamente contribuyen
con la institucion. En el caso de la enmienda de autonomia para tas universidades,
ella solo representard un avance efectivo si dicha responsabilidad se concretase,
como pretende el Ministerio de Educacién.

PUBLICIZACION: ALTERNATIVA AL ESTATISMO Y A LA PRIVATIZACION

La transformacion de los servicios no exclusivos del Estado en propiedad publica
no estatal y fa declaracién de los mismos como organizaciones sociales, se realiza a
través de un programa de “publicizacion”, que se presenta como una alternativa al
estatismo, que pretende que todo sea realizado directamente por el Estado, y a la
privatizacion, a través de la cual se pretende que todo se reduzca a la légica del
mercado y del lucro privado. Las nuevas entidades conservaran su caracter publico y
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su financiamiento por parte del Estado. El proceso de publicizacion asegura ei carac-
ter publico, pero de derecho privado, de la nueva entidad, lleva a una mayor autono-
mia administrativa, y garantiza el suministro de recursos presupuestarios.

E! proceso de publicizacion comienza con la decision de la entidad y del minis-
tro supervisor, de encaminarse en esa direccion. Tomada la decision, es necesario
eliminar la entidad estatal que realiza las actividades a ser publicizadas, para que
éstas puedan ser absorbidas por una asociacion o fundacion de derecho privado,
creada por personas fisicas. De esta forma se evita que las organizaciones sociales
sean consideradas entidades estatales, como acontecié con las fundaciones de
derecho privado instituidas por el Estado, y asi sometidas a todas las restricciones de
ta administracién estatal que la reforma constitucional administrativa reducirg, pero
que no hara desaparecer. Las nuevas entidades no estatales recibiran por cesion
precaria los bienes de la entidad estatal extinta. Los actuales funcionarios de la
entidad integraran un cuadro de la institucion eliminada’> en el ministerio supervi-
sor, y quedaran a disposicién de la nueva entidad. El presupuesto de la organizacion
social seré global; la contratacion de nuevos empleados se realizara por el regimen
de consolidacién de las Leyes del Trabajo; las compras deberan estar subordinadas
a los principios de licitacién publica, pero podran tener un régimen propio. El control
de los recursos estatales puestos a disposicién de la organizacion social se realiza-
r4 a través del contrato de gestion, ademas de estar sometido a la supervision del
6rgano de control interno y del Tribunal de Cuentas.

A pesar del cuidado exigido al eliminar la entidad estatal y al reconocer la
organizacion social como una entidad de derecho privado creada por personali-
dades de la sociedad civil, no habran de faltar objeciones al modelo juridico adop-
tado. Desde una perspectiva burocratica, que esta enraizada en el derecho brasi-
lefio, se argumentara que la nueva entidad no pasa de ser una transformacion
indebida (o inconstitucional) de la entidad eliminada. Fue asf que, después de la
Constitucion de 1988, las fundaciones de derecho privado creadas por el Estado
perdieron toda la autonomia que les concedia el Decreto-Ley 200, fueron reduci-
das a autarquias y obligadas a adoptar el Régimen Juridico Unico, debiendo con
elio soportar gravisimos perjuicios. Esta vez, sin embargo, una interpretacion de
esta naturaleza dificiimente provendra del Supremo Tribunal Federal, no solo por-
que el estatuto juridico de las organizaciones sociales fue cuidadosamente prepa-
rado para evitar este tipo de descalificacion, sino también porque los tiempos son
otros, y la importancia de las organizaciones sociales esta siendo reconocida en

154. Los funcionarios que integran el cuadro en proceso de supresién, detentan los mismos
derechos, ventajas y prerrogativas que los demas funcionarios publicos. La diferencia esta en
que, en ocasién de producirse una vacante en el cargo (por jubilacion o desvinculacion de quien
lo ocupaba), este cargo sera automaticamente suprimido.
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todas partes. Paulo Modesto afirmé el caracter ni privado ni publico de las organi-
zaciones sociales con un argumento negativo y otro positivo. El argumento nega-
tivo: las organizaciones sociales no son autarquias veladas, ni tendran ninguna
prerrogativa de derecho ptblico, no seran instituidas por ley. Y el argumento posi-
tivo, referido a que las organizaciones sociales son asociaciones:
“En un sentido amplio, las organizaciones sociales representan una forma
de asociacion del Estado con las instituciones privadas con fines publicos
(perspectiva ex-parte principe) o, desde otro angulo, una forma de partici-
pacién popular en ta gestion administrativa (perspectiva ex-parte populi).”
(1997:31-34)

El aumento de la esfera publica no estatal aqui propuesto no significa la
privatizacion de las actividades del Estado. Por el contrario, se trata de ampliar el
cardcter democrético y participativo de la esfera publica, subordinada a un Derecho
Publico renovado y ampliado. La imposibilidad de captura privada o la privatizacion
de la entidad (que asi se transformaria en una falsa OPSNE, como todavia existen
muchas en el Brasil), estd automaticamente garantizada por el contrato de gestion y
por la propia naturaleza de la entidad. Ello no obstante, se decidi6 la adopcién de
una serie de medidas legales cautelares, particularmente la existencia del contrato
de gestion, el control permanente de los resultados por el ministerio supervisor y por
los 6rganos de control interno y externo, y la propia constitucion del consejo de
administracion, donde la presencia de personalidades electas de la sociedad y de
representantes natos de la sociedad civil permitirda un mayor control social.

Asimismo, es preciso considerar otras formas de control social, ademas de
aquellas institucionalizadas en el consejo, ya que las organizaciones sociales
son, ante todo, instituciones de la sociedad y por ella controladas en la forma mas
directa posible. De acuerdo con Barreto (1988), la participacion social alcanza
una alta relevancia en el modelo de las organizaciones sociales, pues compete a
la sociedad civil “ejercer un doble papel: por una parte, actuar como canal de
explicitacion y reivindicacion de las demandas sociales; y por otra, funcionar como
importante factor de contencion de la actuacion de grupos de interés publicos o
privados”. En este sentido, es preciso considerar que los problemas de accion
colectiva —es decir, las dificultades de cooperacién- involucrados en la operacion
de las organizaciones sociales, son relevantes. Segun observa Nassuno:

“Las areas de actuacion de las organizaciones sociales son diversificadas

y con clientelas de diferentes caracteristicas en lo que tiene que ver con

su tamarfio y con el grado de concentracion de los beneficios, lo que exige

un andlisis en detalle de estas areas y de su respectiva clientela. Sobre

la base de la ‘logica de la accidén colectiva’ no existen garantias de que

las entidades representantes de los usuarios participen en el consejo de
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administracion de las organizaciones sociales, si el Unico instrumento
previsto para implementar la participacion es la prevision de representan-
tes de entidades de la sociedad civil en ese consejo.” (1997:37)

Para que el mecanismo de control social previsto en el proyecto de las organiza-
ciones sociales garantice calidad y eficiencia en la prestacion de los servicios
publicos, son necesarios otros requisitos, ademas de la organizacion de la accion
colectiva de los usuarios. En primer lugar, 1a institucion debe contar con instrumen-
tos de gestion flexibles, que permitan una respuesta rapida a las demandas de la
clientela, pero acordes con la implantacion de instrumentos de control social. Esto
significa que es preciso dotar a la institucion con instrumentos de gerencia de com-
pras, de personal y de recursos financieros menos rigidos que los que actuaimente
se encuentran disponibles para la administracion publica. En segundo lugar, los
canales de comunicacion entre los usuarios de servicios publicos y los politicos
deben ser perfeccionados, de modo de permitir que las informaciones concernien-
tes al desempefio de la institucion prestadora de servicios y de sus funcionarios
lleguen a los politicos. Estas informaciones auxiliaran a los politicos en el control de
las instituciones, ubicando los problemas a ellas asociados en un ambito de discu-
sién mas amplio. Asi, la creacion de instrumentos de control social debe acompanarse
del fortalecimiento de las instituciones politicas tradicionales (Nassuno, 1998).

Si bien no existe riesgo de captura privada, e! riesgo de “feudalizacion” si existe.
Entiendo por feudalizacién de una organizacion publica no estatal, el hecho de que
ella sea dominada permanentemente por un determinado grupo. Este grupo no pri-
vatiza la institucion, no la usa para su enriquecimiento, pero detenta un poder de la
misma, aun cuando esté teniendo un mal desempefio, aun cuando sus directivos
hayan perdido condiciones para seguir en el poder. En el estatuto legal de las orga-
nizaciones sociales existe toda una serie de exigencias para garantizar su caracter
pUblico y para evitar que las mismas sean feudalizadas. El requisito principal es que,
en el estatuto de la entidad, el poder no esté concentrado en los socios (si se tratase
de una asociacién), sino en el Consejo de Administracion. Si se tratase de una
fundacion, el poder estaria, por definicion, localizado en el consejo. Por otra parte,
este consejo debera tener una composicion tal de miembros natos y electos, y de
representantes del gobierno (minoritarios) y representantes de la sociedad, que
evite que un determinado grupo se perpetde en el poder.™ Cuando se tienen conse-
jos formados por miembros electos por los socios de la entidad, o electos entre si, no

155. Miembro nato es aquel que representa determinada entidad que forma parte de! consejo.
Cambiando su titular (gubernamental o de una organizacién de la sociedad civil) cambia
automaticamente el miembro del Consejo. Electos son los miembros elegidos por sus pares.
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existiendo un ndmero predominante de consejeros natos, aumenta la probabilidad
de feudalizacion.

Al igual que en las agencias ejecutivas, en las organizaciones sociales el tipo
de control que se realiza es principalmente un control de resultados, que tiene en
el contrato de gestién su principal instrumento. Los contratos de gestion ya firma-
dos en el ambito de la reforma contienen clausulas que tratan de los siguientes
aspectos: (a) disposiciones estratégicas: objetivos de la politica publica a la cual
se vincula la institucion, su misién, objetivos estratégicos y metas institucionales;
(b) indicadores de desempefio; (c) medios y condiciones necesarios para la eje-
cucién de los compromisos pactados: estimacion de los recursos presupuestarios
disponibles; (d) sistematica de evaluacion: definicion de las instancias de la insti-
tucion, del ministerio supervisor o de naturaleza colectiva, responsables por el
seguimiento del desemperio institucional, de la periodicidad (semestral como mi-
nimo) y de los instrumentos de evaluacion y de comunicacion de los resultados; (e)
condiciones de revisidn, suspension y rescision del contrato; (f) definicion de res-
ponsables y de las consecuencias derivadas del incumplimiento de los compromi-
sos pactados; (g) obligaciones de la institucion, del ministerio supervisor y de los
ministerios intervinientes; (h) condiciones de vigencia y de renovacion del contra-
to; (i) mecanismos de publicidad y de control social.
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CAPITULO 14
REFORMA GERENCIAL EN LA SALUD

En 1a primera reunion de la Camara de la Reforma del
Estado, en febrero de 1995, cuando se iniciaba el Gobierno de Fernando Henrique,
declaré que pretendia, en la reforma de la administracién publica, dar prioridad al
area social. Argumenté, para justificar mi opcién, sobre el hecho de que esto seria
consistente con un gobierno social-democratico.™® Mi principal argumento, enton-
ces, fue que era éste el sector que mas necesitaba de una reforma, y en el cual una
administracion publica moderna podria tener efectos extraordinarios. Mientras que
el area econdmica tenia economistas, y el area de infraestructura ingenieros fun-
cionarios de las empresas estatales, que son buenos administradores y que estan
relativamente bien pagados, en el area social los buenos administradores consti-
tuyen una rareza, y los salarios son muy bajos.

156. El periédico inglés The Guardian resumid los principios del nuevo laborismo britdnico, que en
muchos aspectos ha servido de referencia para las reformas emprendidas en el gobierno de
Fernando Henrique, en los siguientes términos: politica econdmica prudente y estable; énfasis en
las inversiones en educacién, entrenamiento profesional e infraestructura y no en politica industrial;
renovar el Welfare State, si no, 1a derecha acaba con él; reinventar el gobierno y descentralizar
de modo que lo que cuenta en el Estado (el érea social, ademés de las funciones clasicas de
garantia de la propiedad y de los contratos) funcione; ser internacionalista, oponiéndose al
aislacionismo de ta derecha inglesa. (Citado en Folha de S. Paulo, 8.2.98; la itdlica y la frase entre
paréntesis son mios). Vemos, de acuerdo con esta cita, que la reforma gerencial (reinventar el
gobierno, descentralizar) para viabilizar la accién social, es capital en los nuevos programas de
la centro-izquierda social-demdécrata o social-liberal. El gobierno de Blair durante ta campana
electoral hizo criticas a la reforma inspirada en los moldes de la “nueva gestién publica”, pero en
el gobierno la est4 confirmando, con modificaciones menores.
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Por otra parte, los ahorros y las ganancias de productividad que se pueden
obtener con una buena gestion de la politica social son inmensos. Para esto, sin
embargo, es necesario valorar los aspectos gerenciales del problema. Kliksberg
(1997:119) sefiala con mucha propiedad uno de los mitos existentes entre los res-
ponsables de las politicas sociales. Se trata del “mito de la dicotomia formulacion-
gestion”, segun el cual “el problema central se circunscribe al campo de la planifica-
cion y de la formulacion de estrategias. Superado este problema, mediante una
concepcién adecuada de las politicas publicas, se emprenderia la etapa adminis-
trativa de ‘pura implementacion’, durante la cual fas dificultades, aunque posibles,
serian secundarias”. Ahora bien, esto es un equivoco. La politica puede ser correc-
tisima, pero de no ser bien administrada puede tornarse muy ineficiente (muy caraen
relacion al servicio prestado), sea porque gran parte de los recursos asignados para
esa politica son gastos dedicados a la propia burocracia y a sus controles, sea
porque a pesar de los controles, la corrupcién, o mas en general la captura del
patrimonio publico por intereses privados, no puede ser superada. Y ademés de
ineficiente, se torna ineficaz porque, como los recursos son limitados, el nimero de
ciudadanos atendidos con calidad termina siendo mucho menor que el que podria
serlo si estuviese siendo aplicada una administracion gerencial competente.

Un ejemplo dramético de los ahorros que pueden realizarse en el area de las
politicas sociales con la adopcién de una estrategia de administracion gerencial,
es el que nos da el National Health Service -NHS-, en Gran Bretafa, sistema que
desde fines de 1996 comenzo a ser introducido en el Brasil. La reforma gerencial
del SUS, consustanciada en la NOB-96," se basa en el modelo inglés de adminis-
tracion en el National Health Service, que en los ultimos afios viene siendo adop-
tado por un numero creciente de paises. A este respecto, las ideas bésicas son
cuatro: descentralizar la administracion y el control de los gastos de salud, que
seran distribuidos a los municipios de acuerdo con la poblacion existente y no con
el nimero de camas; crear un cuasi-mercado entre los hospitales y ambulatorios
especializados, que pasen a competir por los recursos administrados localmente;
transformar los hospitales en una forma especial de organizaciones publicas no
estatales, las organizaciones sociales; y crear un sistema de entrada y seleccion
constituido por médicos clinicos o médicos de familia, que pueden ser funciona-
rios del Estado o pueden ser contratados por el Estado y pagados de acuerdo con
el nimero de pacientes que libremente se inscriben en sus clinicas (como es €l
caso de los general practitioners en Gran Bretafa). Para tener una medida de los
ahorros que un modelo gerencial de este tipo trae, citaré agui una publicacion

157. NOB-96 —-Norma Operacional Basica del Sistema Unico de Salud-1996-. Brasilia: Ministerio
de Salud, Oficio del Ministro de Salud, publicado en el Didrio Oficial da Unido. 6.11.1996.
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especial de The Economist (1997) sobre el NHS. En esta materia, la revista, desta-
cada por su competencia y por el liberalismo de sus posiciones, afirma
sorprendentemente que el NHS, porque no cuenta con recursos presupuestarios
suficientes, esta "amenazado de privatizacion” (sic). Privatizacion, explica, es el
control del sistema de salud por empresas aseguradoras y por convenios, y “sabe-
mos como este sistema es ineficiente, basta ver lo que ocurre en los Estados
Unidos”, en tanto que el sistema britanico “es muy eficiente”. Para demostrar este
hecho, compara el sistema estadounidense (privado, basado en empresas de
seguros), el francés (basicamente estatal), y el britanico (financiado por el Estado,
pero promovido por organizaciones publicas no estatales competitivas): el costo
del sistema britanico (1996) fue de US$ 1.300 por habitante y por afio, contra el
doble (US$ 2.600 ) para el sistema de salud estatal francés, y casi el triple (US$
3.800) para el sistema privado estadounidense. En términos de gastos en relacion
con el PBI, los Estados Unidos gastan 14,5 de su producto interno en salud, contra
el 6,8 por ciento en Gran Bretafia. Los nimeros per capitay en relacion con el PBI
no son perfectamente coherentes, pero sin duda revelan una diferencia dramatica.
Para una calidad de salud que yo creo que es superior en Gran Bretana, ya que
ésta dispone de un sistema universal de salud en tanto que en los Estados Unidos
el 20% de la poblacion no tiene cobertura médico-hospitalaria, los britanicos eco-
nomizan mas de 7 puntos porcentuales del PBI. Sin duda, como afirma el propio
The Economist, deberian gastar un poco mas, ya que el hecho de que el NHS este
subfinanciado viene perjudicando la calidad de sus servicios, y “amenazandolo
de privatizacion”, con el aumento del ndmero de familias que recurre a seguros
privados. 1%

Una economia de esta magnitud, derivada de un sistema gerencial competen-
te, tiene consecuencias importantes: con la misma cantidad de recursos, un nu-
mero mayor de ciudadanos puede ser atendido con calidad, al tiempo que los
recursos presupuestarios para el area social pueden legitimarse ante la sociedad.
Una de las resistencias de la sociedad para pagar impuestos, ademas del indivi-
dualismo natural, es 1a conviccion de que el dinero recibido por el Estado es
malgastado. Cuando se verifica lo contrario, la suposicion neoliberal de la
ineficiencia intrinseca del Estado se ve refutada y se abre un espacio para una
accion social efectiva del Estado.

En este capitulo, después de presentar un diagnéstico sumario de la situacion
de la salud en el Brasil, describiré la reforma que estd en curso desde 1995,
cuando se inicio el debate sobre un nuevo modelo gerencial para el SUS.

158. La literatura sobre el NHS es inmensa. Ver, entre otros, la perspectiva critica de Klein (1995)
y la vision favorable de Warner (1995).

-261 -



Luiz CARLOS BRESSER PEREIRA

DIAGNOSTICO SUMARIO

En el area social, el ministerio mas dificil es el de Salud. Es directamente
responsable por el mantenimiento de un sistema de atencién médico y hospitala-
rio, que la Constitucion determina que debe ser universal y gratuito —el Sistema
Unico de Salud- pero no dispone, para esto, ni de recursos presupuestarios sufi-
cientes, ni de personal administrativo competente, ni de un modelo de administra-
cién det SUS adecuado para ejecutar la tarea, que puedan garantizar un minimo
de eficiencia y de efectividad del sistema. Ademds de esto, como se trata de un
derecho humano fundamental, y con grandes sumas de recursos, es un ministerio
altamente politizado e ideologizado, lo que dificulta en mucho su administracion.
Finalmente, la responsabilidad directa del ministerio por la atencion de la salud, en
una federacion con casi seis mil municipios, representa una dificultad mas para el
establecimiento de un sistema de salud efectivamente universal y de buena cali-
dad. La consecuencia es que el ministerio esta constantemente en los periodicos,
en la medida en que se descubren y se denuncian por la prensa fallas muchas
veces dramaticas del sistema de salud.

La creacion del SUS fue la politica social méas importante e innovadora adop-
tada por el Estado brasilefio desde la transicién democrética ocurrida en 1985. Por
su parte, la implementacion del programa se realiz6 en forma parcial. Tanto fue asi,
que en 1993 el Ministerio de Salud publicé un informe con el significativo tituio:
“Descentralizacion de los servicios de salud: la osadia de cumplir y hacer cumplir
la ley”. Este documento establecid las bases para la Norma Operacional Bésica
93, que llevo a un programa de descentralizacion de los servicios de salud, defi-
niendo tres situaciones transicionales de descentralizacién para los municipios:
“transicional incipiente, transicional parcial, y transicional semiplena”.

Por su parte, el programa de descentralizacion venia marchando lentamente,
al tiempo que la escasez de recursos y la ineficiencia del sistema administrativo
del SUS resultaban en una baja calidad del sistema, principalmente en la atencion
ambulatoria y hospitalaria de la poblacién, a pesar del hecho de que mas del 80%
del presupuesto del SUS esta dedicado a ella. En el plano de las acciones de salud
preventiva la situacion es mejor. Los avances realizados desde principios del siglo
han sido significativos, principalmente en el plano de la vacunacion de toda la
poblacion. Pero aun este sector fue alcanzado por la crisis del sistema de
financiamiento del SUS, ocurrida en los Ultimos afios, como puede observarse en
el resurgimiento de endemias y el aumento de la mortalidad infantil en el Nordeste
(Medici, 1995: 133).

En toda accién de gobierno estan involucrados tres aspectos: la definicion de
la politica, su financiamiento y su administracién. En este capitulo me limitaré a
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examinar el problema administrativo de la medicina ambulatoria y hospitalaria.
Entiendo que la politica del Estado brasilefio en relacion con la salud esta bien
definida, en sus lingas generales, a través de la creacion del SUS en la Constitu-
cién de 1988. Ya el financiamiento es un problema sin solucion facil. La alternativa
de crear impuestos vinculados a la salud es tentadora, pero en rigor no resuelve un
problema que, por una parte, refleja la escasez de recursos en un pals en desarro-
llo, y por otro, la falta de disposicién de la clase media y de la clase rica de financiarlo
con el pago de impuestos, ya que ellas no utilizan el SUS. La propuesta de reforma
en curso reconoce el caracter prioritario de la medicina preventiva y de la vigilan-
cia sanitaria, pero solo se refiere a ellas en términos residuales, en la medida en
que propone gue todos los recursos que pudieran ahorrar los municipios en la
medicina hospitalaria y ambulatoria, que les han sido distribuidos segun su pobla-
cién, deberian ser recibidos por los mismos y destinados a acciones preventivas,
de caracter eminentemente sanitario.

El problema fundamental enfrentado por la medicina ambulatoria y hospitala-
ria es el de la baja calidad de los servicios. Estos no estan disponibles para la
poblacién ni en la cantidad ni en la calidad minimamente deseabies. El ciudadano
se ve obligado a hacer inmensas colas y su atencion es siempre precaria. No es
otra la razén por la que florecen los sistemas privados de medicina en grupo
—convenios— y los seguros de salud, financiados no soélo individualmente, sino y
principalmente por las empresas. La gran masa de la poblacion brasilefia, mien-
tras tanto, sigue dependiendo del SUS que, carente de recursos, y con un sistema
administrativo centralizado e ineficiente, sujeto al fraude y a la corrupcién, no
cumple con los objetivos para los cuales fue propuesto. En la practica no es univer-
sal, ni garantiza la equidad, y no logré eliminar completamente las competencias
concurrentes de la Unién, de los estados y de los municipios. Aparte de esto,
favorece innecesariamente las internaciones hospitalarias, en detrimento del tra-
tamiento ambulatorio, que es mas barato y eficiente.

Son innumerables las razones que dan origen a esta situacion. La principal de
ellas es, naturaimente, financiera. Las politicas de reduccion del gasto publico
adoptadas como respuesta a las diversas crisis econémicas por las que atraveso
el pais, han afectado en forma general los programas sociales, y en particular los
del area de la salud, trayendo consigo una disminucion drastica y persistente del
aporte real de recursos financieros al sector. Por otra parte, la gran elevacion de
costos suscitada por el aumento de fa complejidad y la sofisticacion tecnolégica
de los tratamientos médicos y hospitalarios, ha jugado un papel destacado en la
crisis financiera del sistema. En consecuencia, conforme sefiala el informe del
Banco Mundial (1994), la erosion del valor de los reembolsos ante la alta inflacion,
y el hecho de que el valor de los reembolsos no tome en consideracion el costo de
las nuevas tecnologias, de los nuevos procedimientos médicos y de los nuevos
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medicamentos, llevo a un déficit serio en las finanzas de los hospitales y a la
reduccion de los honorarios médicos. La respuesta de los hospitales privados y
filantropicos, que dan cuenta del 80% de la oferta de servicios hospitalarios, fue el
aumento de los fraudes y la baja calidad de los servicios.

Por su parte, las causas de caracter administrativo de la crisis de la atencion
hospitalaria son también fundamentales. Entre ellas es posible destacar dos: el he-
cho de que el sistema sigue centralizado en el Gobierno Federal, y que no hay una
clara distincién, en el seno del gobierno, entre la demanda de los servicios realizada
por una autoridad de salud que paga por los servicios en nombre de la poblacion, y
la oferta de servicios hospitalarios, de responsabilidad de entidades hospitalarias
estatales, publicas, no estatales (comunitarias y filantropicas) y privadas.

En términos de la NOB 93, la municipalizacion del sistema estaba siendo
implementada, a través de la descentralizacion de fas condiciones de gestion: “inci-
piente, parcial y semiplena’. Pero el proceso es lento, por dos razones: porque se
exigen precondiciones de competencia muy elevadas para los municipios, de lo
que resulta un gradualismo sin fin; y porque se pretende englobar en el proceso de
descentralizacién todos los aspectos de la salud, en lugar de separar los problemas
y atacarlos individualmente. En el informe de 1993 del Ministerio de Salud, la des-
centralizacion es finalmente encarada como una concesion de la Union a los muni-
cipios, desde el momento en que ellos llenen determinados requisitos, relegando a
un segundo plano la idea de que sea un objetivo fundamental de la propia Union,
que asi podria cortar definitivamente su vinculo directo con los hospitales.

La idea de la separacién entre demanda y oferta s6lo comenzé a ser discutida a
partir de 1995. Se trata de una propuesta que viabiliza la implementacién del SUS, al
tornar mucho mas rapida y efectiva la descentralizacién, en la medida en que con-
centra la atencién sobre la demanda o compra de servicios de salud hospitalarios
por parte del Estado, en nombre de la poblacion. La oferta de servicios hospitalarios
es estimulada y parcialmente controlada a través de la demanda. Asimismo, se torna
posible la promocion de una forma de competencia administrada entre los hospita-
les, que facilitara su control por las autoridades de salud del SUS.

La centralizacion, aun predominante, y la falta de distincion entre la ofertayla
demanda de servicios hospitalarios, determinan una dificultad esencial para con-
trolar o auditoriar los hospitales, facilitando la corrupcion (que es estimulada por
jos precios irrealmente bajos pagados por el gobierno por los distintos tipos de
accion médico-hospitalaria) y la baja calidad de los servicios prestados.
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REFORMA

Durante el gobierno de Fernando Henrique, atn cuando el problema no haya
sido resuelto —es imposible resolverlo en cuatro afios— una reforma gerencial,
consustanciada en la Norma Operacional Basica del Sistema Unico de Salud
1996 (NOB-96) abrid una perspectiva concreta para implantar en el pais un siste-
ma administrativo basado en la descentralizacion hacia los municipios y en la
competencia administrada, en los moldes que distintos paises desarrollados han
adoptado en forma exitosa, a partir de la experiencia britanica.

Este libro no pretende narrar la historia de mi gestion al frente del Ministerio de
la Administracion Federal y de la Reforma del Estado, sino presentar las bases
histdricas y tedricas de la Reforma Gerencial en curso en el pais, describir las
principales instituciones que fueron creadas, y dar una informacion sobre el inicio
de su implantacion. Considero, sin embargo, que el hecho de haber logrado con-
vencer a los médicos sanitaristas que dirigen el Ministerio de Salud de la superio-
ridad del modelo propuesto, ha sido una de las mayores victorias de mi ministerio.

EI'SUS, cuando se inici¢ el gobierno de Fernando Henrique, era administrado
segun la NOB-93,"° que prevela la municipalizacion “semiplena” de la salud. A
través de este sistema, que venia siendo implantado lentamente habiendo alcan-
zado a poco méas de cien municipios, éstos, al ser ubicados en esta condicién,
comenzaban a recibir un aumento proporcional al nimero de camas hospitalarias,
y eran autorizados a gastar los recursos de una manera mas auténoma. El sistema
semipleno era ya un avance, pero existia una inmensa dificultad para generalizarlo.
En la practica, el sistema seguia estando centralizado en Brasilia, y aun cuando
aparentemente era descentralizado, no se establecia la responsabilidad de la
administracién municipal por parte de los ciudadanos residentes en el municipio.
La responsabilidad seguia a cargo de un superhombre encargado de una mision
imposible: el Ministro de Salud.

En mi viaje a Inglaterra, en abril de 1995, conoci el sistema gerencial implan-
tado por el gobierno britanico para administrar el National Health Service, basado
en la descentralizacion, en el control por el lado de la demanda en lugar del control
por el lado de la oferta, y en un sistema de competencia administrada entre los
hospitales, responsables de la oferta de servicios, transformados en organizacio-
nes publicas no estatales. Me convenci de inmediato de !a extraordinaria superio-
ridad administrativa y democratica del sistema britanico sobre el sistema estatal y

159. NOB-93 -Norma Operacional Basica del Sistema Unico de Salud-1993-. Brasilia: Ministerio
de Salud, Oficio del Ministro de Salud, publicado en el Didrio Oficial da Unido. 24.5.1993.
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centralizadc existente en el Brasil, que estaba basado en la creencia de que serfa
posible, a partir de Brasilia, planificar e implantar un “sistema jerarquizado y
regionalizado” de oferta de servicios de salud para todos los brasilefios. Y pasé a
realizar una tarea de persuasion ante el Ministro Adib Jatene, de su Secretario
Ejecutivo, José Carlos Seixas, y del Secretario directamente responsable del SUS,
Eduardo Leukowitz. Con tal propdsito, pronuncié dos conferencias dirigidas al
personal de salud, escribl un paper,'® conversé varias veces con el Ministro Adib
Jatene, y mantuve dos largas conversaciones con José Carlos Seixas. A partir de
éstas, y establecido un acuerdo entre nosotros de que no usariamos las palabras
“oferta” y “demanda” en el documento, comenzamos a escribir juntos, todavia en
1995, la minuta de la NOB-96. Después que Eduardo Leukowitz se convencio del
sistema, asumi¢ su trabajo al lado de Seixas. El proyecto paso, entonces, por un
afio de discusiones en el Consejo Nacional de Salud y en las comisiones bipartitas
y tripartitas, siempre con el apoyo de Jatene y del Presidente de la Republica.
Finalmente, se constituyé un gran consenso en torno a la propuesta, que permitio
a Jatene firmar la NOB-96 en diciembre de 1996. Tras la salida de Jatene, el nuevo
ministro, Carlos César Albuguerque, experimentado administrador de! area de la
salud, adopto el proyecto y logré, en 1997, implantar su primera fase, el PAB -Piso
Asistencial Basico- financiando con R$10 por habitante la instalacion de los siste-
mas municipales de entrada y seleccién, condicion preliminar para la plena im-
plantacion del sistema, que habria de ocurrir cuando también los recursos destina-
dos a la atencion hospitalaria comenzaran a ser distribuidos a los municipios, de
acuerdo con su poblacion.’' Al asumir el ministerio, en abril de 1998, el senador
José Serra, reconocido por su competencia econémica y administrativa, decidio
continuar y profundizar la reforma.

La Reforma Gerencial del SUS, contenida en la NOB-96, lieva a la efectiva
municipalizacién de la salud publica, a través del fortalecimiento del sistema de
atencion basica municipal, que ser4 la puerta de entrada obligatoria a la red hos-
pitalaria, y de la transferencia a los municipios de la acreditacion, control y pago
de los servicios prestados por los hospitales y ambulatorios especializados a los

160. Ver Bresser Pereira (1995b). Para desarrollar este trabajo, conté también con la colaboracion
de Luiz Arnaldo Pereira da Cunha y de Ana Teresa da Silva Pereira.

161. Segun el Mensaje al Congreso Nacional de 1998, del presidente Fernando Henrique Cardoso
(1998:61), la Norma Operacional Basica -NOB-96-, permitira fortalecer la gestion municipal y
estimular la participacién de fa comunidad en la definicién y en el seguimiento de la implantacién
de las politicas en el sector. En 1998, 3.300 municipios ya estaran enmarcados en el PAB. La
distribucion de los recursos para financiar las internaciones en hospitales y ambulatorios
especializados, de acuerdo con la poblacién de cada municipio, debera ser implementada a
partir de 1999.
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ciudadanos del municipio. Para esto, la estrategia consiste en distribuir a los muni-
cipios los recursos de la Unién disponibles para la salud en proporcion a su nume-
ro de habitantes, en lugar de distribuirlos en proporcién de las camas hospitalarias
existentes en el municipio, como ocurre actualmente. De esta forma, sera posible
Que las autoridades de salud locales y sus respectivos consejos municipales de
salud, asuman la responsabilidad por la salud de sus ciudadanos. El control se
realizaria a partir de la demanda, representada por las autoridades municipales, y
no por la oferta constituida por los hospitales. Asi, desde el punto de vista politico,
el nuevo sistema de control municipal del SUS, al permitir la efectiva
responsabilizacion de cada prefecto y de cada consejo municipal de salud, permi-
tira una asociacién méas estrecha ente el Gobierno Federal y los gobiernos munici-
pales en el financiamiento de la salud. Los gobiernos estadales también deberan
participar del sistema, aunque deban ver reducida su funcion, ya que no hay razén
para la intermediacién estadal en la distribucién de los recursos presupuestarios
per capita. El Estado podra, por su parte, recibir una porcién de los recursos fede-
rales para atender eventualidades o casos de emergencia.

Las premisas de esta reforma son dos. La primera, que la oferta de camas
hospitalarias es hoy mucho mayor que la demanda. Existen actualmente en el pais
cerca de 25 mil camas hospitalarias, pero las internaciones estan aproximada-
mente en 13 mil. Segunda, que el control descentralizado, municipal, de estos
proveedores de servicios de salud, es mucho mas efectivo que el control federal.
La vieja estrategia de montar centralmente un sistema de oferta jamés funcioné. En
el fondo, representa una idea de pianificacion central hoy superada. La nueva idea
es centrar los esfuerzos del gobierno en el financiamiento y en el control de los
servicios prestados por esos proveedores descentralizados, en lugar de ser ofreci-
dos directamente por el Estado. La organizacion de la oferta con apoyo del Estado
continuara existiendo en los hospitales universitarios y en los de mayor compleji-
dad. Tendra lugar, también, en forma subsidiaria, en aquelios locales donde exis-
ten deficiencias de equipamientos hospitalarios y ambulatorios, a través de con-
sorcios municipales. Los hospitales y ambulatorios deberan ser, en principio, orga-
nizaciones sociales que compitan entre si en el suministro de sus servicios al SUS;
aungue tambien pueden continuar siendo organizaciones estatales, filantrépicas
y privadas. Lo importante es que compitan entre si, no existiendo un monopolio
para ninguna de ellas, ni siquiera para los hospitales y ambulatorios pertenecien-
tes al municipio o al estado. El objetivo es siempre el de montar un sistema jerarqui-
zado y regionalizado, pero a partir de la demanda de los servicios, controlada por
el Estado a través de los municipios. Por lo tanto, las acciones, del lado de la oferta,
seran puntuales y complementarias.

Las ideas-fuerza del nuevo sistema son: (a) techos fisicos y financieros de gas-
tos en salud (Autorizaciones de Internacion Hospitalaria —AlHs-) distribuidos a los
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municipios a través de los estados, de acuerdo con la poblacion residente: (b)
responsabilizacion compartida de la Unién, de los estados y de los municipios en
salud; (¢) municipalizacion del control de los hospitales, desde su acreditacion
hasta la aprobacién de sus cuentas; (d) prioridad en la capacitacién de las prefectu-
ras para desarrollar sus sistemas de atencioén basica, que seran la puerta de entrada
a los hospitales y ambulatorios especializados; (e) entrega de la Tarjeta Municipal de
Salud para cada ciudadano; (f) transformacion de los hospitales estatales en organi-
zaciones publicas no estatales, competitivas, con las entidades filantropicas y priva-
das; (g) reafirmacion de la prioridad de las areas sanitaria y preventiva.

En el sistema que se esta terminando, los hospitales recibfan directamente del
Ministerio de Salud las cuotas de AlHs. Era la zorra cuidando el gallinero. Sélo en los
pocos municipios en los que ya se habia instalado la “administracion semiplena” esto
no sucedia, pero aun en estos casos, los municipios recibian y transferian a los hospi-
tales recursos federales de acuerdo con las camas en ellos existentes, no segun los
servicios prestados a la poblacién. Ahora, cada municipio pagara a los hospitales que
presten sus servicios a la poblacion, estén elfos en el propio municipio o en los muni-
cipios vecinos, desde que los pacientes hayan sido referidos por ellos. Los hospitales
solo podran atender directamente los casos de emergencia.

La reforma del SUS, definida por la Norma Operacional 1936 del Ministerio de
Salud, nada tiene que ver con el PAS -Plan de Atencion de Salud-, implantado en
el municipio de S&o Paulo en 1996. En este sistema no existe la separacion entre
oferta y demanda. La atencién bésica de salud y los servicios hospitalarios menos
complejos son privatizados, a través de la formacion de cooperativas de médicos.
Como las cooperativas reciben recursos del municipio por ciudadano residente
en su area y no por servicios prestados, cada una de ellas seria, en principio, un
sistema de seguro subsidiario del SUS. En realidad, no es esto lo que acontece, ya
gue la cooperativa no esté obligada ni tiene condiciones para ofrecer una aten-
cion integral. En tanto cooperativas, que son instituciones privadas y que distribu-
yen su excedente entre los cooperativistas, el estimulo implicito es el de atender el
minimo, transfiriendo hacia afuera del PAS, hacia los hospitales del Estado o de la
Unidn, la atencién mas compleja. Tenemos asi un sistema caro y perverso, que no
garantiza el uso optimo de los recursos escasos existentes, y permite ganancias
incontroladas a los miembros de las cooperativas.

Los opositores de la Reforma Gerencial del SUS son aguellos hospitales particu-
lares o pretendidamente filantropicos, que estafan al SUS con la disculpa de que los
precios pagados por la Unién son irrisorios. ' De hecho lo son. Pero si los recursos

162. Una experiencia personal que tuve en este sentido fue la audiencia que concedi, en 1996,
al Sr. Mansur José Mansur, presidente de la Asociacién de Hospitales del estado de Rio de
Janeiro, quien acudié a mi despacho para manifestar su oposicién al control municipal que el
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fuesen complementados por los estados y municipios, como lo propicia la reforma
en vias de ser implantada, y si fuesen mejor controlados a través de un sistema
municipal como el descrito, se romperia el circulo vicioso en que nos encontramos,
pudiendose asi garantizar una atencion infinitamente mejor para la gran mayoria de
la poblacion brasilefia, que no tiene acceso a seguros de salud privados.

Los presupuestos de la reforma son cinco. Primero, se supone que la descentra-
lizacion permite un control mucho mejor de la calidad y de los costos de los servicios
prestados localmente. Segundo, que la descentralizacién acompariada del control
social por parte de la comunidad atendida por el servicio, se torna doblemente
efectiva. Tercero, que la separacion clara entre la demanday la oferta de servicios,
hace posible el surgimiento de un mecanismo de competencia administrada alta-
mente saludable entre los proveedores de los servicios médico-hospitalarios. Cuar-
to, que el sistema de referencia via puestos de salud y clinicas generales evitara una
gran cantidad de internaciones hospitalarias inutiles. Quinto, que a partir de la efec-
tiva responsabitizacién de los prefectos y de los Consejos Municipales de Salud, la
auditoria realizada por el Ministerio de Salud en los hospitales pasara a tener carac-
ter complementario a la auditorfa permanente realizada a nivel municipal, donde por
otra parte, hay mucha mas fiscalizacién y participacién comunitaria.

Lo que se esta procurando, por intermedio de esta reforma, no es abarcar todo
el SUS, sino una parte fundamental del mismo -y ciertamente la mas cara- la
asistencia hospitalaria. La metodologia de gestién operacional y administrativa
propuesta tiene las siguientes caracteristicas béasicas:

(a)una clara separacion entre demanda de servicios de salud, constituida por
un Sistema Nacional de Demanda de Servicios de Salud, que abarca las
esferas federal, estadal y municipal, y oferta de servicios de salud, consti-
tuida por los hospitales publicos estatales (de carécter federal, estadal o
municipal), los hospitales publicos no estatales (hospitales publicos
filantrépicos, como las Santas Casas y las Beneficencias), y hospitales
privados;

{(b)profundizacién de la actual politica del Ministerio de Salud, de descentrali-
zacion y municipalizacién, de modo que la responsabilidad directa por la
salud de los residentes en cada municipio sea del Consejo Municipal de
Salud y del Prefecto;

Ministerio de Salud estaba planeando. Esgrimié como argumento que el sistema, para ser racional,
“debia ser jerarquizado y regionalizado a partir de Brasilia...” Ante mi discrepancia radical, este
sefor, que mas tarde se convertiria en el propietario de! Asilo Santa Genoveva, donde ocurrié el
escéandalo de la muerte de un gran nimero de ancianos por malos tratos, se retird manifestandoles
a mis asesores su decepcidn por la falta de apoyo del ministro a tan nobles ideas...
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(c}aprovechamiento de todos los ahorros realizados por los municipios en la
asistencia médica para su utilizacion adicional en acciones de medicina
sanitaria.

Para viabilizar la reforma, seran esenciales la utilizacion del stock de informa-
ciones gerenciales disponibles en el DATASUS y el aprovechamiento de las enor-
mes facilidades de control y comunicacion de datos que fueran proporcionados
por los recientes desarrollos de la informatica, en particular en términos del abara-
tamiento de los equipos vy la simplificacion de las operaciones.

El Sistema de Demanda del SUS, en el nivel federal, contara con un presu-
puesto que sera una parte del presupuesto de la Union para el SUS. £l presupuesto
del SUS es méas amplio, incluyendo la vigilancia sanitaria y la investigacion. En el
nivel estadal y municipal, la Reforma Gerencial del SUS contara con un suplemen-
to presupuestario, correspondiente a las disponibilidades y prioridades atribuidas
al programa por las respectivas asambleas legislativas y camaras municipales.

En los municipios, donde se realizaran las acciones de salud, también formaran
parte del Sistema de Demanda, y por lo tanto de las demandas de servicios de salud,
los puestos de salud y/o los ambulatorios publicos y los médicos clinicos vinculados
a los puestos, que seran la unica forma regular de admisidn en los hospitales y
ambulatorios (cuando el puesto de salud no fuera ¢l mismo un ambulatorio), que ya
hayan comenzado a ser tratados en términos de la Reforma Gerencial con la crea-
cion del PAB -Piso Asistencial Basico- que distribuye recursos basicos para los
municipios, a efectos de que ellos monten su sistema de entrada y seleccién en el
sistema, y realicen acciones preventivas con base en el criterio per capita.

Los hospitales, cuando se haya implantado el sistema completo previsto en la
NOB-96, no recibiran Autorizaciones de Internacién Hospitalaria (AlHs). Las AlHs
que no son otra cosa que la dotacion presupuestaria para costear la internacion y
las cirugias, serén distribuidas mensualmente a las prefecturas, de acuerdo con el
ntmero de residentes en el municipio y el perfil epidemiolégico. No habra, asi,
razon para que un municipio reciba AlHs en proporcion mayor que otro porque
tiene un hospital y el otro no lo tiene. El municipio recibira AlHs basicamente
proporcionales a su poblacion, y referira los pacientes a los hospitales que juzgue
conveniente.

Se mantendra una reserva de AlHs para los estados (para atencion de emer-
gencia a las prefecturas) y otra para el Ministerio de Salud (para atencién de
emergencia a los estados).

Corresponderd a los puestos de salud o a las clinicas generales que forman
parte del Sistema de Demanda referir a los pacientes, con la respectiva AlH, a los
hospitales acreditados de la region. Estos no formaran parte del Sistema de De-
manda, vale decir, no estaran subordinados al mismo, ya que estaran situados del
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lado de la oferta, compitiendo ente si para ofrecer los mejores servicios. Los hospi-
tales estatales existentes en cada esfera también estaran del lado de la oferta,
compitiendo con los hospitales privados vy filantrépicos.

Corresponderé a la autoridad municipal del Sistema de Demanda acreditar a
los hospitales, negociar con ellos las condicicnes de servicios y eventuales pagos
suplementarios con recursos del propio municipio, referir los pacientes a los hos-
pitales acreditados, aprobar las cuentas correspondientes a las OlHs enviadas,
debitarlas mensualmente, y referirlas por via electrénica a la Secretaria Central del
Sistema de Demanda en Brasilia que, a través del Banco del Brasil, autorizara de
inmediato el pago al hospital, respetando los limites de dotacién mensual del mu-
nicipio. En caso de que el limite haya sido sobrepasado, le correspondera a la
autoridad municipal del Sistema de Demanda solicitar a la autoridad estadal un
suplemento de emergencia.

St en lugar de faltar hubiesen sobrado recursos —dados los ahorros realizados
por el municipio- esta instancia tendra derecho a la diferencia, que podra ser
utilizada para complementar su presupuesto de acciones sanitarias de salud.

Toda la operacién de la autoridad municipal de salud de la Reforma Gerencial
del SUS sera controlada por un Consejo Municipal de Salud.

Obsérvese que, en términos de modelo de descentralizacion, la reforma co-
rresponde aproximadamente al sistema de descentralizacién parcial hoy en vi-
gencia. No se propone el sistema semipleno porque se quiere promover de una
sola vez la descentralizacion para aproximadamente dos mil municipios. Sélo as
sera posible afirmar, en el momento del lanzamiento de la reforma, que a partir de
ese dia los prefectos y los consejos municipales de salud se haran responsables
de la salud de la gran mayoria de los ciudadanos brasilefios, solidariamente con el
Presidente de la Republica, su Ministro de Salud, los gobernadores de los estados
Y sus respectivos secretarios de salud.

La implantacion de la Reforma Gerencial del SUS implica la entrega de una
tarjeta SUS para cada ciudadano, con la indicacion del municipio de su residen-
cia, donde él tiene derecho a ser atendido. La implantacion, aunque gradual, serg
precedida de un periodo de entrenamiento intensivo. Ello no obstante, una parte de
los municipios escogidos confrontaran dificultades, inicialmente, para adaptarse a
la reforma. Es preferible, sin embargo, enfrentar las dificultades y resolverlas du-
rante el proceso, en lugar de seguir postergando la descentralizacion indefinida-
mente, en nombre del argumento centralizador de que “los agentes a los cuales se
quiere delegar autoridad no estan todavia preparados”.
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LA OFERTA

Es de hacer notar que esta propuesta de reforma no se centra en el fomento de
la oferta, por intermedio de la construccion y equipamiento de nuevos hospitales
publicos. Esto no significa que esta tarea carezca de importancia. Simptemente,
ella no es prioritaria por el momento. De acuerdo con lo que sefala Hésio Cordeiro
(1991), en el régimen autoritario todo el énfasis se puso en la oferta de servicios de
salud. Desde mediados de los afos ochenta, sin embargo, las presiones de la
demanda pasaron a ser predominantes.

Es preciso reconocer que en los municipios mas pobres existe un problema
real de oferta. La practica de consorcios, que el Ministerio de Salud viene adoptan-
do con éxito, es una respuesta adecuada al problema. Por otra parte, todavia en el
plano de la oferta, los estados y los hospitales universitarios seguiran jugando un
papel fundamental en la oferta de servicios terciarios.

En cada nivel de la federacion habra una autoridad responsable de ios hospi-
tales publicos y méas en general, de la oferta de servicios hospitalarios (que no
podra ser la autoridad del Sistema de Demanda). Los hospitales publicos deberan,
en principio, ser convertidos en organizaciones sociales, es decir en entidades
publicas no estatales de derecho privado con autorizacién legislativa para cele-
brar contratos de gestién con el poder ejecutivo, y asi participar en el presupuesto
federal, estadal o municipal. Esta publicizaciéon de los hospitales estatales, sin
embargo, no es parte integrante de la reforma administrativa actualmente propues-
ta. Lo que es esencial en esta reforma es simplemente la separacion nitida entre
los hospitales estatales —que forman parte de la oferta de servicios hospitalarios- y
el Sistema de Demanda, de modo que le toque a éste acreditar y contratar los
servicios de los hospitales estatales, que habran de competir con los hospitales
privados en términos de calidad y de costo de los servicios.

Naturalmente, los hospitales universitarios y los hospitales que tengan un pa-
pel relevante en la investigacién médica deberan seguir constituyendo priorida-
des para el Estado, y por lo tanto deberan recibir, como organizaciones sociales,
dotaciones presupuestarias ademas de los recursos provenientes de los servicios
contratados por el Sistema de Demanda del SUS.

CONCLUSION

Al privilegiar de manera efectiva la descentralizacién a través de la NOB-96, el
Gobierno Federal se alineard con las mas modernas tendencias de gestion del
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Estado, reconociendo y valorizando el papel de los gobiernos locales en el sumi-
nistro de los servicios publicos esenciales, con mayor racionalidad y control ope-
racional y social. Al privilegiar la calidad de la atencion al ciudadano, el Gobierno
Federal se alineard con las mas modernas técnicas de gestién, valorizando la
competencia y la busqueda de resultados, con el centro de atencion en el ciuda-
dano. Al privilegiar la compra o demanda de servicios de salud, el Gobierno Fede-
ral reducira los costos operacionales del SUS, optimizando su gestion operacional
y administrativa. Al garantizar que los ahorros realizados por los municipios sean
canalizados para su propia medicina sanitaria, el Gobierno Federal estara recono-
ciendo la prioridad de estos gastos en un pais pobre como el Brasil, donde los
beneficios de las acciones preventivas en salud son todavia enormes. En suma,
estara viabilizando la garantia efectiva de un derecho social basico: el derecho
universal a la salud.
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CAPTULO 15
LA NUEVA POLITICA DE
RECURSOS HUMANOS

Desde comienzos de los afios setenta se vive en todo el
mundo un periodo de profundos cambios en los mercados de trabajo y en las
correspondientes politicas de recursos humanos. Estos cambios ocurrieron, en un
primer momento, en el sector privado; pero mas recientemente tienden a extender-
se hacia el sector publico. En el sector privado, estos cambios fueron consecuen-
cia de la pérdida de poder de los sindicatos, del proceso generalizado de reduc-
cion del namero de trabajadores sindicalizados y det aumento de la competencia
internacional, que debilitaron las instituciones protectoras del trabajo presentes en
la legislacion laboral y en las politicas de las grandes empresas capitalistas
burocraticamente organizadas. A partir de los afios ochenta, los cambios en el
sector publico comenzaron a ocurrir en funcién de la crisis del Estado y de la
demanda, por parte de la sociedad, de que las administraciones pulblicas fuesen
mas eficientes, y los salarios de los funcionarios publicos méas compatibles con los
del sector privado.'s?

Tal como lo sefialan los autores de un survey realizado en nombre de la Indus-
trial Relations Research Association (Belman, Gunderson y Hyatt, 1996: 2-3), las
presiones en el sentido de cambiar las relaciones de trabajo en el sector publico

163. Para escribir este capitulo, conté con la colaboracién de Nelson Marconi, Marianne Nassuno
y Marcelo de Matos Ramos.
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son en la actualidad muy fuertes, y se centran principalmente en: (a) ampliacion y
enriguecimiento de la definicion de las funciones; (b) aumento del trabajo temporario;
(c) pago por desempefio; (d) aumento de la participacion de los empleados y
disminucién de la supervision; () aumento de las formas de cooperacion entre la
gerencia y los empleados. La canalizacién de estas presiones, por otra parte, se
ha venido realizando de acuerdo con dos estrategias: una, la de aumentar la
eficiencia del Estado “a través de formas innovadoras y de un movimiento para
escapar de las amarras del modelo burocratico del servicio publico”; otra, que
“implica el énfasis en los recortes de costos —recortes que pueden ir mucho mas
alla de lo que podria ser considerado como eficiente.”

La Reforma Gerencial en el Brasil se inscribe claramente en la primera cate-
gorfa. Ella profundiza y renueva la Reforma Burocratica, proponiendo una forma
maés flexible y descentralizada de administrar los recursos humanos, y definiendo
un nuevo perfil para el funcionario publico, cuya accién debera centrarse en la
administracién de los érganos especificos del ntcleo estratégico del Estado (par-
ticularmente las secretarias formuladoras de politicas publicas) y en la gestion de
las agencias reguladoras y ejecutivas.

La adecuacion de los recursos humanos al nuevo Estado que esté surgiendo,
se constituyd en una tarea prioritaria en el actual contexto de cambios, implicando
el establecimiento de una politica orientada hacia la captacion de nuevos funcio-
narios, el desarrollo o capacitacién del personal, la implantacién de un sistema de
remuneraciones adecuado, que estimule el desempefio a través de incentivos, y la
institucion de carreras compatibles con la necesaria reconstruccion del aparato
del Estado.

En este capitulo presentaré las principales directrices de la nueva politica de
recursos humanos implementada por el MARE. Ella seré el resultado de su doble
aspecto: de la politica orientada hacia el fortalecimiento del nucleo estratégico del
Estado —por medio de las carreras- y de la politica dirigida al desarrollo del poten-
cial profesional de los funcionarios publicos —~por medio de su capacitacion-. Abor-
daré igualmente la necesidad de corregir las distorsiones existentes en la remune-
racion de los funcionarios publicos, a partir de la premisa de que es conveniente
acercar, en la medida de lo posible, el mercado de trabajo del sector publico al del
sector privado. Finalmente, se presentaran algunos avances concretados en la
implementacion de la nueva politica de recursos humanos, tanto en términos de la
creacion y reestructuracion de las carreras “tipicas del Estado”, como en la co-
rreccion de salarios y en la tarea mas amplia y permanente de capacitacién del
conjunto de los funcionarios publicos.

La propuesta central de la nueva politica de recursos humanos del Gobierno
Federal esta en la prioridad dada al reclutamiento, capacitacion y adecuacion de
la remuneracion de los funcionarios de nivel superior que realizan actividades
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exclusivas del Estado, formando asi parte de las “carreras del Estado”. Con la
delimitacion del 4rea de actuacion del Estado a las actividades que involucran el
uso del poder del Estado, quedaran concentradas en el Estado las actividades
relacionadas con la formulacion, el control y la evaluacion de las politicas publi-
cas, con la fiscalizacién de la ejecucién de las leyes, la regulacion y el control de
mercados, con la policia, la defensa, la procuraduria o la defensoria publica, la
asesoria directa a los parlamentarios, la direccién de los 6rganos del Poder Judi-
cial. Se parte de la premisa de que el Estado no necesitara de otro tipo de funciona-
rios, 0 que necesitara de ellos en un volumen considerablemente menor, ya que
las actividades auxiliares o de apoyo, en su mayoria, deberan ser tercerizadas, y la
ejecucion de servicios sociales y cientificos, publicizada, vale decir transferida a
organizaciones publicas no estatales. Los profesionales que acttan en servicios
auxiliares o de apoyo tercerizados seran trabajadores del sector privado, “celetistas”.
O seran empleados publicos regidos principalmente por las normas de la Conso-
lidacion de ias Leyes del Trabajo.” En el caso de los servicios sociales y cientifi-
cos, que seran publicizados en lugar de ser tercerizados, sus funcionarios seran
integramente “celetistas”.

Esta politica es parte integrante de la Reforma Gerencial en curso. El objetivo
es, asi, el de dotar a los administradores publicos de competencia gerencial, en un
marco de relaciones de trabajo mucho mas flexible e inseguro que lo que era en el
pasado, y en un marco externo de extrema complejidad y cambio rapido. En este
ambiente, el perfil del gerente publico, a pesar del caracter mas politico que eco-
nomico de su trabajo, debe ser similar al del gerente privado. Principalmente, debe
ser capaz de saber trabajar y tomar decisiones en un marco en el que no solo los
datos de la realidad externa cambian rapida y permanentemente, sino también en
el cual el desarrollo tecnolégico y las nuevas formas de gestion estan surgiendo a
cada instante. La capacidad de aprender se torna, entonces, estratégica. Segun
observa Fleury (1998:189), “tendria asi lugar un proceso de reestructuracién de
toda la actividad organizacional sobre una base comunicacional. El aprendizaje
aconteceria por el intercambio de experiencias comunes de personas gque tienen
saberes, puntos de vista diferentes, pero complementarios”.

La politica de recursos humanos de la Administracion Pablica Federal, con el
proposito de dotar al Estado de un cuadro de personal capacitado para desempefiar
sus nuevas funciones, incluyé cuatro elementos basicos: la politica de concursos, la

164. Todavia no ha habido una definicién de lo que vendria a ser el “emplec publico”, viabilizado
por la enmienda constitucional de la reforma administrativa. La idea es que las normas a ser
aplicadas sean las laborales, de los trabajadores privados, pero no esta claro si los funcionarios
publicos podran ser considerados estrictamente como empleados privados, o si su relacion de
trabajo seguird siendo publica.
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revision de la politica de remuneraciones de las carreras del Estado, la reorganiza-
cion de las carreras y la politica de capacitacion.

CONCURSOS

Desde 1995, el Ministerio de la Administracién Federal y de la Reforma del
Estado, que tiene la responsabilidad de autorizar concursos publicos, inaugurd
para las carreras del Estado la politica de realizar concursos anuales, con la pre-
vision por oficio de los requerimientos cuantitativos para los proximos anos, vy la
exigencia de que los concursos fuesen selectivos, de modo que sdlo serian apro-
bados los que, ademés de alcanzar calificaciones minimas, se hubiesen ubicado
dentro del nimero de plazas previstas. S6lo en casos excepcionales y urgentes se
autorizarfan concursos para actividades no exclusivas del Estado. Ei objetivo de
esta politica es la constante renovacion del cuadro de personal, el fortalecimiento
y la valorizacién de las carreras del Estado. Tradicionalmente, esta practica sélo
existia para los militares y los diplomaticos. La definicion de plazas en los concur-
sos teniendo en vista la necesidad del organismo y considerando las plazas exis-
tentes en el momento de su realizacion, representa una innovacion en relacién al
pasado, cuando los concursos eran realizados esporadicamente y en términos
cuantitativos superiores a los cargos vacantes, con lo que no existia un aprove-
chamiento integral de todos los aprobados en la primera convocatoria. Los apro-
bados que excedian el nimero de plazas existentes quedaban en una lista de
espera hasta que se produjesen nuevas vacantes. En el sistema anterior, existia la
posibilidad de incorporar al cuadro del servicio publico al personal menos califica-
do -los ubicados en las Ultimas posiciones de la lista- con el agravante de que,
dado el periodo de tiempo transcurrido entre la realizacién del concurso y la con-
vocatoria, cuando el aprobado finalmente comenzaba a trabajar, las calificacio-
nes que le permitieron ser aprobado en el concurso no siempre eran acordes con
los intereses de la administracion en el momento del ingreso. El sistema de realiza-
cion de concursos en términos cuantitativos superiores al de plazas existentes y
de la ocurrencia de concursos esporadicos y no planificados, trajo también como
resultado la aparicion de diferencias etarias muy acentuadas ente 1os componen-
tes de la plantilla de personal del Gobierno Federal, con implicaciones sobre cues-
tiones tales como motivacion, relacionamiento, jubilaciones y transferencia de
experiencias entre los integrantes de las carreras. Con la previsién anual de con-
cursos, los candidatos pueden prepararse con anticipacion, inclusive en la propia
universidad, para el concurso. Por otra parte, la alta administracion publica pasa a
conocer, de antemano, la cantidad adicional de personal con que podré contar, y
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asi puede planificar mejor la distribucién de las tareas, la estructura de los recur-
sos humanos, asi como los gastos adicionales de personal.

Para la definicion de la cantidad de cargos para los concursos, la regla funda-
mental es la de estimar la dotacién necesaria para cada carrera, y seguidamente
dividir ese nimero por treinta (que es el nimero promedio de afios que permanece
un funcionario en servicio). Sin embargo, como habia carencias importantes en
determinadas carreras, 0 éstas acababan de ser creadas, se consideraron diver-
sos factores adicionales, tales como el tiempo en que el organismo dejé de efec-
tuar concursos, la previsién de jubilacion de los funcionarios en ejercicio, las
necesidades del organismo y las plazas disponibles en el momento de la realiza-
cién del concurso. En estos casos, el oficio general de autorizacion de concursos
establece un numero decreciente de plazas, convergiendo hacia el nimero basi-
co de una trigésima parte de la dotacion necesaria.

La necesidad de fortalecimiento de las carreras de nivel superior, orientadas
hacia las nuevas funciones del Estado, se ve agravada por el diagndstico del
actual cuadro de personal. Los cargos de nivel superior ocupados representaron,
en enero de 1998, sblo 34% del total de funcionarios civiles del Poder Ejecutivo
Federal. Sélo en el Ministerio de Educacién y en el Ministerio de Relaciones Exte-
riores, la relacién entre el nimero de funcionarios de alto nivel y el total de funcio-
narios del organismo era superior a 50%. Adicionalmente, existe un nimero redu-
cido de funcionarios en las areas formuladoras de politicas y que presuponen
poderes del Estado: en junio de 1997 sélo el 6% del total de funcionarios actuaba
en las areas de fiscalizacién, policia, diplomacia, juridica y presupuesto,
planeamiento y gestién publica.'®

REMUNERACION

La idea mas general que orienta la politica de remuneraciones del Gobierno
Federal es la de sustituir una politica de indexacién por una politica de salarios.
Asi, las acciones implementadas apuntan a la correccion de distorsiones especi-
ficas en la escala salarial de la Administracién Publica Federal. La indexacion de
salarios es inaceptable. Ella fue la causa bésica de la inercia de la inflacién brasi-
lefia a partir de los afios sesenta . Después que el Plan Real logré neutralizar ia

165. Un diagnéstico detallado del cuadro de personal del servicio publico ya fue presentado en
el capitulo 9, habiendo suministrado, en gran medida, la base para la elaboracién de las directrices
ahora presentadas.
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inercia inflacionaria y finalmente estabilizar los precios, cualquier retorno a la
indexacion es impensable. Desde enero de 1995 el Gobierno Federal no lleva a
cabo un aumento lineal de salarios. Probablemente no lo hara este afo en que
estoy escribiendo esto (1998), porque enfrenta limitaciones fiscales y porque, con-
forme vimos en el capitulo 9, el nivel general de salarios del funcionariado federal
se mantiene elevado, ya sea si se lo estima en términos histéricos como si se lo
compara con el sector privado.

En términos histéricos, los salarios medios reales en el Gobierno Federal se
encuentran aproximadamente al mismo nivel del pico alcanzado en 1989 y casi al
doble del fondo del pozo de 1992. En términos comparativos con el sector privado,
s6lo los funcionarios de nivel superior, gue ejercen actividades exclusivas del
Estado, ganan en promedio menos que sus pares del sector privado, al contrario
de lo que est& ocurriendo con la gran mayorfa de los funcionarios localizados en
los niveles medio y operacional.

La revision de la politica de remuneraciones de las carreras de nivel superior
apunta: a disminuir la diferencia salarial existente entre los funcionarios del sector
publico y sus equivalentes del sector privado; a perfeccionar los instrumentos que
asocian la remuneracion al desempefio del funcionario; y a mantener bajo control
el impacto de los gastos de personal en el presupuesto.

En la remuneracion del funcionario de las carreras del Estado, el valor del
salario inicial de estas carreras es fundamental para la atraccién de personas
calificadas. Esto provoca una distorsion, en la medida en que reduce la amplitud
salarial de estas carreras, que como vimos en el capitulo 9, ya es muy pequefia. No
existe, sin embargo, una alternativa facil ante este problema.’® Los jévenes no
estan dispuestos a iniciar con un salario basico y cursar una larga carrera que los
lleve, después de alrededor de veinte afios, aproximadamente a triplicar su remu-
neracién, como es propio de las carreras burocraticas clasicas. Quieren comen-
zar ganando bien y llegar rapidamente a la cima. De todos modos, espero gue en
el futuro pueda ser posible aumentar un poco la amplitud de las carreras, con el
aumento de la remuneracién para los Gltimos niveles.

La correccion de las distorsiones salariales beneficié con aumentos, a
partir de 1995, practicamente a todas las carreras del Estado. El indice de
reajuste no fue uniforme, habiendo sido definido con base en dos criterios: com-
paracion con los salarios del sector privado y definicion de salarios iguales para

166. El elevado ntimero de jubilados en las clases terminales de las carreras es un elemento que
complica aun mas el problema del aumento de su amplitud remunerativa, toda vez que los
aumentos def valor del techo tienen un impacto financiero significativo.
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carreras y cargos con actividades iguales o semejantes. La inflaciér pasada
fue ignorada. La revision de la remuneracion fue complementada con el per-
feccionamiento de los instrumentos que asocian la remuneracion al desempe-
fio del funcionario, de conformidad con los principios de la administracién
gerencial, orientada hacia resultados. En este sentido, se estim¢ relevante que
parte del salario del funcionario se asocie a recompensas por desemperio, y
gue un numero de plazas de los cargos en comision sea ocupado exciusiva-
mente por funcionarios publicos efectivos, teniendo en cuenta que los cargos
en comision -DAS- son un instrumento del que dispone la administracion publi-
ca actualmente para premiar los mejores funcionarios promoviéndoios a los
mas altos puestos.

También se estan llevando a cabo correcciones, aungue con menor prioridad,
en las carreras que no son del Estado. Hasta el momento actual, éste ha sido el
caso, principalmente, de las carreras del &rea de ciencia y tecnologia.

CARRERAS

En relacion con las carreras de Estado, se trabajé con la politica de privilegiar
las “carreras horizontales”, que tienen atribuciones mas amplias y genéricas, no
siendo exclusivas de organismos especificos, con salarios y condiciones de ac-
ceso y promocion uniformes.

En dltimo término, el ideal seria tener, como acontece en el civil service brita-
nico, una relativa facilidad para que los admitidos en el servicio publico pudiesen
cambiar de una funcion a otra, permitiendo la redistribucion de los funcionarios en
respuesta a las necesidades del Estado, de modo de tener una administracion
efectiva de los recursos humanos del sector publico. En el Brasil, que sigui6 ia
tradicion francesa de multiples carreras (tradicion que los franceses estan inten-
tando cambiar en la actualidad) y donde, como agravante, se crearon distintos
planos de cargos especificos por organismos, de modo que se tienen varias deno-
minaciones diferentes para cargos con iguales atribuciones, es imposible alcan-
zar este objetivo.

Es posible, no obstante, marchar en la direccién de lograr un niimero menor de
carreras civiles, mas amplias, como la de los gerentes, fiscales, policias, diploma-
ticos y procuradores. Para ello serd necesario realizar ajustes graduales. Cuando,
por ejemplo, se elabord la propuesta de creacion de nuevas carreras, como la de
Analista de Comercio Exterior o la de Especialista en Regulacion, la idea fue la de
asegurarles exactamente la misma remuneracion y las mismas condiciones que
tienen los gerentes publicos en un sentido amplio. Asi se marchaba en direccion a
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la uniformizacion.™” La misma politica fue adoptada en relacién con los reajustes
de salarios.

Una carrera se puede caracterizar sobre la base de tres elementos. Primero,
ella se refiere a un conjunto de cargos que se someten a reglas comunes en lo que
tiene que ver con el ingreso, la promocién entre las diversas clases, ubicacion y
relacionamiento entre los organismos del Poder Ejecutivo Federal y remuneracion
de sus integrantes. Segundo, sus integrantes detentan un repertorio comun de
calificaciones y habilidades. Tercero, ese sistema organizado de reglas se aplica
a los funcionarios que representan el cuadro de personal permanente del Estado,
ejerciendo por lo tanto actividades tipicas de Estado.

En la reorganizacién del sistema de carreras de nivel superior, se enfrenta el
desafio de conciliar el caracter permanente de las carreras con el caracter cam-
biante de las necesidades del Estado, derivado de las modificaciones del ambien-
te en el cual ejerce sus actividades; es decir, se enfrenta el desafio de hacer
coexistir un sistema de reglas organizado y general con la necesidad de flexibilizar
la gestion del personal. La conciliacién del caracter permanente de las carreras
con los crecientes cambios que ocurren en el ambiente en que el Estado ejerce
sus actividades, ha sido procesada de dos maneras: por la definicion de reglas
genéricas, aunque flexibles, para las carreras, y por el aumento de la capacidad
de sus integrantes para adaptarse a las nuevas situaciones.

Para flexibilizar las reglas generales relativas a las carreras, se definieron atribu-
ciones amplias y con elementos comunes y reglas generales y uniformes relativas a
la remuneracién, promocion y jubilacién. Con esto se ensancha el campo de actua-
cidn de sus integrantes, facilitando su redistribucion y la administracion de la carrera
de acuerdo con las necesidades del Estado. Este proceso involucra tanto carreras
que recién estan siendo creadas, como las carreras ya existentes. Dado que dichas
atribuciones amplias posibilitan que los integrantes de las carreras puedan ejercer-
las en distintos organismos del Poder Ejecutivo Federal, se crearon instrumentos
para garantizar la unidad de la carrera, asi como su consolidacion en cada organis-
mo. Se definié un C)rgano Supervisor para las carreras, con el proposito de garantizar
parametros uniformes en los aspectos retacionados con el concurso, la capacita-
cion profesional y de seguir el desarrollo profesional de sus integrantes, elementos
que caracterizan una carrera como tal. Et Organo Supervisor sera responsable de la
organizacion de la carrera desde el punto de vista profesional, como resultado de su

167. Las medidas dirigidas al establecimiento de cargos de mayor amplitud no se restringen sdlo
a las carreras del Estado. En las areas de apoyo se esta estudiando el agrupamiento de cargos
que tengan denominacion y atribuciones similares en cargos mas genéricos.
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mayor proximidad con las actividades especificas desempefiadas por sus integran-
tes. Adicionalmente, se propone que el érgano de ubicacién de los integrantes de
las carreras sea el mismo que el érgano de ejercicio. Esta coincidencia entre érgano
de ubicacion y érgano de ejercicio actla, junto con la evaluacion del desempefio
individual, en el sentido de aumentar el compromiso del funcionario con el organis-
Mo en que estuviera ejerciendo actividades, permitiendo la consolidacion de la
carrera en dicho organismo.

El aumento de la capacidad de adaptacién de los integrantes de las carreras
del Estado a las nuevas demandas esta relacionado con una mayor calificacion y
capacitacion profesional.’® Por esta razén, y dado el enorme desarrollo ocurrido
en los Ultimos 30 afios en el sistema de posgrado brasilefio, en los concursos para
fa provision de cargos de carreras estratégicas, se esta exigiendo, ademas del
diploma de nivel superior, conocimiento de nivel de posgrado v la realizacién
inmediata, con aprobacién, de un curso de formacion, como segunda parte del
CONCUrso.

El Ministerio de la Administracion Federal y de la Reforma del Estado prestd
especial atencion a la consolidacion y valorizacion de las carreras de administra-
dores publicos. Tradicionalmente, nunca se dio importancia a los administradores.
Mas importantes, en el Poder Ejecutivo, eran los procuradores, los fiscales, los
policias y los diplomaticos. Hacia fines de los afios ochenta, a pesar de todo, se
crearon las primeras carreras del ciclo de gerencia -Gerentes, Analistas de Finan-
zas 'y Control, y Analistas de Presupuesto, que sin embargo, se vieron perjudicados
por una vision burocratica del servicio publico, que tenia como fuente de inspira-
cion a los "enarcas” de I' Ecole Nationale d’Administration -ENA-. La idea, desde
el comienzo del gobierno de Fernando Henrique, fue la de retomar ios concursos
para estas carreras y mejorar su remuneracion, sefialando el caréacter central que
deben tener en un Estado moderno.

Estas fueron las tres primeras carreras para las cuales se previeron concursos
administrativos anuales. Los concursos exigen un nivel de conocimiento de
posgrado en administracion publica, en economia o en ciencias politicas. Pese a
no tener ninguin monopolio legal, la perspectiva es que estos profesionales ocu-
pen los cargos superiores en todos los sectores de la administracion publica,
donde se necesitan administradores generalistas, administradores financieros y
de control, y administradores de presupuesto y programacién econémica. Su re-
clutamiento se dara, principalmente, en los cursos de maestria profesional. Se
buscd, por lo tanto, un modelo de reclutamiento y de formacién mixto, mas cercano

168. Se entiende que la capacidad de adaptacion a nuevas situaciones se relaciona con la
capacidad de aprendizaje, que poseen los individuos con mayores calificaciones.
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al modelo norteamericano, que recluta sus altos administradores en los cursos de
posgrado existentes en el pais, y no al modelo francés, que utiliza principalmente
a la ENA con esta finalidad. En este modelo, la Escola Nacional de Administracéo
Pablica -ENAP- pasé a tener un papel estratégico. Dado el nivel de posgrado
exigido, el tiempo del curso de formacién de los administradores se redujo aproxi-
madamente a la mitad del tiempo que era exigido a fines de los afios ochenta,
cuando se cred la carrera de Gerente. Pero, en la medida en que la ENAP se
transformaba en el principal nicleo del pensamiento y del debate en torno a la
Reforma Gerencial en el pais, la formacién complementaria de los nuevos Geren-
tes se centré en la presentacion y discusion de los procesos de cambio que estan
ocurriendo en el Estado y en la sociedad en este fin de siglo, y de los principios de
la reforma.

El hecho de hacer énfasis en las carreras del Estado y de procurar darles un
caracter horizontal, no significo sin embargo, el abandono de las demds activida-
des. Actividades consideradas como estratégicas, se valorizaron con la creacion
de gratificaciones de desempefio especificas para aquellos que las ejercen. En la
medida en que ello fuese viable desde el punto de vista fiscal, este proceso podria
tener continuidad en otros érganos, desde el momento en que hayan sido reestruc-
turados. De todos modos, una idea central que debe orientar la creacion y rees-
tructuracion de carreras y cargos es la de evitar la experiencia de los ultimos
treinta aflos en que fueron instituidos planes de cargos especificos por organismo,
resultando en mas de cuatro mil diferentes denominaciones de cargos. Esta situa-
cion inviabiliz6 1a gestion y el control de los recursos humanos del Estado, imposi-
bilitando su mejor asignacién: se tenia asi exceso de funcionarios en algunas
areas y escasez en otras. Las carreras estan asociadas a la cuestion mas amplia
de la definicion de la trayectoria profesional de un individuo dentro de una organi-
zacion para que ésta alcance sus objetivos, y no pueden ser reducidas a un mero
mecanismo para la mejora de la remuneraciéon de grupos de funcionarios, una
practica comun en la Administracion Publica Federal. Mientras tanto, persiste el
desafio de encontrar instrumentos innovadores para proceder a corregir las
distorsiones salariales verificadas sobre todo entre los cargos de nivel superior. El
ideal seria tener un sistema de remuneracién universal, como fuese pensado origi-
nalmente el PCC, ubicandose las carreras, de caracter horizontal, en fajas en esa
escala general de remuneraciones. No existen, por el momento, condiciones fis-
cales minimas para la implantacién de un sistema de esta naturaleza en el servicio
publico federal brasilefio.
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CAPACITACION

La politica de capitacién es otro componente relevante de la politica de recur-
sos humanos. Cuando se inicié el Gobierno de Fernando Henrique, una ley sin
aplicabilidad determinaba que 1% de los gastos de personal del Gobierno Federal
fuesen dirigidos a un fondo para financiar la capacitaciéon de los funcionarios
publicos: el FUNDASE -Fundo Especial de Formagao, Qualificagdo, Treinamento
e Desenvolvimento do Servidor Publico-. Correspondia a la ENAP —-Escola Nacio-
nal de Administragdo Publica- recibir los proyectos relativos al fondo y, transforma-
da en oficina burocratica, aprobarlos o no. En la practica, menos de 1% del valor
tedrico del fondo estaba siendo aplicado. Esto se debia, por una parte, a la inexis-
tencia de recursos presupuestarios para el fondo: la ley habia sido aprobada pero
no preveia la fuente de los recursos; por otra parte, al reducido numero de proyec-
tos que eran presentados. La ley exigia que los ministerios presentasen proyectos,
en caso de que deseasen fondos para la capacitacion; era mucho mas simple
para ellos financiar sus gastos de capacitacion, que eran pequefos, con sus pro-
pios recursos presupuestarios.

En sustitucion de este tipo de ley burocratica y autoritaria, que acab6 tornan-
dose letra muerta,'® el Ministerio de la Administracién Federal y de la Reforma del
Estado elabor6é una politica amplia definiendo las directrices para la capacitacion
de los funcionarios publicos federales. La idea general que la inspir6 es la de que,
en un mundo en que el empleo es cada vez menos seguro, una de las funciones
del Estado es proporcionar a sus ciudadanos, y en particular a sus funcionarios,
condiciones de empleabilidad. Esta claro que no es funcién del Estado ofrecer
empleos, sino crear condiciones macro y microecondémicas para el pleno em-
pleo.' Las condiciones econémicas, sin embargo, no bastan. Una parte impor-
tante del desempleo hoy existente en el mundo es tecnologico, deriva del cambio
tecnoldgico increiblemente rapido que tiene lugar, y que torna obsoletas de un dia
para el otro muchas actividades profesionales. No se trata de un desempleo per-
manente —al contrario de una creencia hoy ampliamente difundida, especiaimente
en Europa- sino temporal. Desde el momento en que haya crecimiento econdmi-
co, habra inevitablemente demanda de trabajadores, que solo trabajaran menos a

169. Los brasilefios tienen una expresion para esta situacion: “la ley no pegd”.

170. Por condiciones macroecondmicas entiendo la estabilidad de precios, el equitibrio fiscal,
tasa de cambio realista y tasa de intereses modesta, claramente inferior a la tasa de rendimiento
esperada. Por condiciones microeconémicas, una razonable flexibilidad en las leyes que
reglamentan el trabajo, que garantice derechos basicos y una renta minima, pero que al mismo
tiempo estimule el empleo al promover tanto la oferta como la demanda de trabajo.

-285-



Luiz CARLOS BRESSER PEREIRA

partir de una escogencia entre mas salario o mas descanso.'”' Esta demanda, sin
embargo, estd cambiando cualitativamente a una velocidad extraordinaria, exi-
giendo que los trabajadores se preocupen activamente de su empleabilidad, y se
capaciten para las nuevas exigencias. En este marco, el reciclaje y la capacita-
cion de los trabajadores en general, y en especial de los funcionarios publicos, se
plantea como una cuestion de Estado. La constante recalificacion del personal
que trabaja en el Estado es exigida como consecuencia del permanente cambio
en la demanda de los servicios suministrados por el Estado.

La nueva politica de capacitacion tiene como objetivo central el aumento de fa
competencia y de la empleabilidad de los funcicnarios y, como directrices bésicas,
posibilitar el acceso de los funcionarios interesados a programas de capacitacion y
dar autonomia y responsabilidad a los ministerios y organismos vinculados a la
capacitacion de su personal. Esta destinada a todos los funcionarios publicos y no
sélo a las carreras del Estado. Prevé dos tipos de cursos: cursos genéricos con
contenidos uniformes para diferentes publicos-meta (gerentes, personal de apoyo,
etc.) y cursos especificos, relativos al 4rea de actuacion de los organismos y de los
funcionarios. El contenido de los cursos genéricos sera definido por el Ministerio de
la Administracion Federal y de la Reforma del Estado, en conjunto con los demés
ministerios, con miras a garantizar una uniformidad en la formacion de los funciona-
rios y en el desempefio, de acuerdo con los principios de la administracion gerencial,
de actividades relacionadas con la administracién de la maquinaria publica. Los
cursos especificos seran definidos por los organismos de ejercicio de los funciona-
rios. Mayor énfasis se estd dando a los cursos de corta duracion -los cursos de
educacion continua- pues la formacion previa de los funcionarios ya sera razona-
ble, dados los requisitos previos planteados para los concursos publicos. Los cursos
no tendran como objetivo principal el de completar la formacion de los funcionarios,
sino el de asegurar su permanente actualizacion.

Esta prevista la creacion de un rubro presupuestario para los gastos de capa-
citacion, lo que posibilitara un mayor seguimiento y control de estos gastos y hara
que ya no sea necesaria la aplicacién de control a priori para las autorizaciones de
cursos, pues éstos deberan estar previstos y planificados en el presupuesto del orga-
nismo para el afio. Finalmente, mostrando la importancia dada a la capacitacion, la

171. No cabe aqui discutir en profundidad la tesis de que el desempleo, aunque tecnolégico, no
es permanente, no depende de las tecnologias que ahorran trabajo que inevitablemente llevaran
al desempleo permanente y masivo. Considérese, a este respecto, que mientras que en Europa
Occidental el desempleo se ubica en un promedio cercano al 11%, en los Estados Unidos es de
aproximadamente un 4%, configurandose aqui una situacién de pleno empleo. Ahora bien, el
nivel de desarrollo tecnolégico en los Estados Unidos es igual, si no superior, al existente en
Europa.
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antigua licencia-premio —un privilegio que el funcionario disponia después de
determinado tiempo de servicio~ fue sustituida por la licencia-capacitacion. Des-
pués de cinco afios de ejercicio, el funcionario tendra derecho a un periodo de tres
meses para la realizacion de cursos pagados parcialmente por el Gobierno Fede-
ral y manteniendo su remuneracion integral.

La politica de capacitacion representa un complemento importante de los
instrumentos que vinculan la remuneraciéon al desempeno del funcionario, en el
sentido de que las evaluaciones de desempefio se haran teniendo como base la
calificacion del funcionario para el desempefio de sus tareas y el programa de
calificacion suplira las insuficiencias detectadas en las evaluaciones del desem-
pefio. La evaluacion del desempenio, al estar asociada a la remuneracion y a la
capacitacion, asume un papel fundamental en la politica de recursos humanos
actualmente propuesta.

La politica de recursos humanos tiene, asi, una funcién prioritaria en el actual
contexto de cambio, posibilitando la adecuacion de los recursos humanos y de las
reglas correspondientes, a las funciones asumidas por el Estado. Pese al hecho de
gue las acciones tienen lugar en una situacion de ajuste fiscal, la politica actual-
mente implementada al tratar cuestiones como la captacién de nuevos funciona-
rios, el desarrollo o la capacitacién del personal, la implantacion de un sistema de
remuneraciones adecuado, que estimula el desempefic a través de incentivos, y la
institucion de carreras compatibles con la necesaria reconstruccion del aparato
del Estado, contribuird con el fortalecimiento del Estado en lo que concierne al
personal necesario para que la reforma actualmente en curso se consolide. La
situacion financiera del Estado exige la definicion de directrices claras para orien-
tar las acciones a ser tomadas, toda vez que posibilita la definicion de prioridades,
viabilizando el empleo de los recursos escasos para la correccion de las situacio-
nes en que se comprueben distorsiones.
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CAPITULO 16
ELUMINACION DE PRIVILEGIOS
Y REDUCCION DE COSTOS

En el diagnéstico de la administracion publica brasile-
fa realizado en el Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado y ampliado en
el Capitulo 9 de este libro, estaba claro que, no obstante haber sido la crisis del
Estado y de su burocracia una de las causas de la restauracion del régimen demo-
créatico en el Brasil, a partir de la transicion tuvo lugar un retroceso burocratico
acompanado, de manera contradictoria, con la creacion de una serie de privile-
gios para los funcionarios pablicos, que se inscribieron en la Constitucion de 1988
y principalmente en la ley que establecio el Régimen Juridico Unico. En este capi-
tulo describiré cémo muchos de estos privilegios fueron eliminados. Simultanea-
mente, el Ministerio de la Administracion Federal y de la Reforma del Estado reali-
zaba una amplia auditoria en la planilla de pagos del Gobierno Federal, sefialando
asi una serie importante de beneficios indebidos. El resultado de estas dos medi-
das fue una disminucion sustancial de los costos de personat. La segunda seccion
del capitulo consistira en una descripcion de estos ahorros.'72

172. Para escribir las secciones siguientes de este capitulo, conté con la colaboracion de Ethel
Airton Capuano, Nelson Marconi, Germinio Zanardo y Luiz Carlos de Aimeida Capella.
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REDUCCION DE COSTOS Y AUDITORIA DE LA PLANILLA

Para la reduccion de costos de personal, una medida decisiva fue la severa
auditoria de la planilla de pagos de los servidores civiles del Poder Ejecutivo, que
el Ministerio de la Administracion Federal y de la Reforma del Estado llevé a cabo
a través del SIAPE -Sistema Integrado de Administracién de Recursos Humanos-.
El SIAPE es un sistema descentralizado: las informaciones sobre los funcionarios,
muchas de las cuales aluden al pago, son introducidas por las coordinaciones de
personal de los ministerios, érganos vinculados y delegaciones en los estados.
Esta es la Gnica manera razonable de ejecutar una planilla de pagos de més de
1.100.000 recibos, referidos a un nuimero equivalente de funcionarios activos e
inactivos, y pensionistas. Obviamente, si no hubiese una cuidadosa revisién y una
todavia méas cuidadosa auditoria de la planilla, acompafiada de la introduccién de
“filtros” que automaticamente realicen los controles necesarios, tendriamos una
cantidad de pagos indebidos.

A comienzos del gobierno de Fernando Henrique, cuando las partidas para el
personal seguian creciendo en funcidon de los aumentos de salarios concedidos
por el gobierno de tamar Franco, el area econémica del gobierno alertd sobre la
crisis fiscal que volvia a manifestarse. Cupo entonces a la Secretaria de Recursos
Humanos del MARE tomar una serie de medidas de contencién de dichas partidas
para el personal. La principal directiva en esta drea de control de gastos fue la
adopcion de la politica de planilla unica para todos los organismos del Poder
Ejecutivo Federal. La primera medida en este sentido fue la integracion de las 24
unidades federales (de un total de 52), que todavia no tenian su planilia controlada
por el SIAPE.'3 Seguidamente, para atender parcial o totalmente sus gastos de
personal, 17 empresas publicas y sociedades de economia mixta dependientes
de dotaciones del presupuesto de la Unién fueron integradas al SIAPE. La recupe-
racion, en términos de ahorro de la planilia de personal, con la integracion de las
universidades al SIAPE fue expresiva. Se comprob¢ después del primer mes en
que sus planillas de pago fueron procesadas en el sistema oficial, una reduccién
de mas de R$40 millones en los traspasos financieros del Tesoro Nacional a titulo
de “partidas para el personal”, estimandose que en la actualidad, tal medida resul-
ta en ahorros anuales del orden de los R$500 millones. En la situacion anterior,

173. En dos intentos anteriores, ia antigua Secretaria de Administracién Federal de la Presidencia
de la Republica -SAF/PR- habia fallado en el propésito de integrar estas Instituciones Federales
de Ensefanza al SIAPE, quedando asi “por fuera” de los controles normativos del érgano central
del personal civil.
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antes de la integracion al SIAPE, las universidades federales utilizaban dotaciones
especificas de personal para atender otros gastos. Al término del proceso de inte-
gracion, sélo dejaron de ser controlados por el MARE los gastos de personal de los
funcionarios en ejercicio en el exterior, y los referentes a la planilla del personal de
inteligencia y de los militares.

En este interin, comenzaron a llegar al MARE denuncias de fraudes, omisiones
y errores en la planilla de pago, en la presentacién de los informes de auditorias
ejecutadas en afos anteriores por técnicos de la propia Secretaria de Recursos
Humanos y por los 6rganos de control interno (CISETs). En estos documentos se
sefialaban, con frecuencia, distintos casos en que las interpretaciones casuisticas
de la legislacion de personal, generaban gastos excesivos en la planilla de pago
de los organismos. Muchas de estas irregularidades eran ampliamente conocidas
por los anteriores directivos del érgano central del Sistema Integrado del Personal
Civil =SIPEC- y de la comunidad de recursos humanos con sede en Brasilia. Los
casos mas evidentes de ilicitos administrativos auditados en el periodo 1995-97
pueden clasificarse en: (a) extensién administrativa de beneficios a categorias de
funcionarios no previstas en la ley original de creacion; (b) creacién de beneficios
personales por la via administrativa, sin amparo legal; (c) creacion de efecto-
cascada en gratificaciones concedidas por decisiones judiciales; (d) concesion
de bienios y trienios sin el correspondiente tiempo de servicio; {e) ingreso de
funcionarios sin concurso publico después de la Constitucion de 1988; (f)
efectivaciéon de proveedores de servicios como funcionarios publicos después de
la Constitucién de 1988; (g) creacién de funciones y gratificaciones sin amparo
legal; e (i): reintegracién de “celetistas” como estatutarios sin amparo legal.

La explicacion de esta situacion es que, en el periodo de 1985 a 1994, la
politica de recursos humanos priorizaba la descentralizacién de la gestion, sin
preocuparse por establecer controles eficaces. Los organismos de la administra-
cion indirecta defendian este laissez faire que, evidentemente, les aseguraba
—aungue muchas veces en forma ilicita- libertad de accion; en cuanto a los érga-
nos de control, y de manera decisiva en lo que respecta al area econémica del
gobierno, jamas fueron favorables a este tipo de descentralizacion. El probiema es
gue la planilla de pago de los funcionarios publicos en el Brasil, constituye una
especie de “caja de resonancia” de la politica, que asume funciones ajenas a la
administracion, desde el empleo por el empleo —que es una preocupacion social
intensamente presente en tiempo de crisis fiscal- hasta cuestiones de autonomia de
politicas salariales y el ejercicio del corporativismo, del clientelismo y del paternalismo.
Esta “crisis de (falta) de controles” en realidad, comenzo inmediatamente después
de la apertura politica de 1984, y culmind tras la promulgacion de la Constituciéon de
1988. Habiendo el nuevo gobierno democratico asumido compromisos muy difu-
sos, tipicos de una coalicion de sustentacion politica, al hacerse cargo del poder
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se vio de inmediato sometido a presiones insoportables en el sentido de la amplia-
cion de los gastos publicos, situacion que creaba un conflicto distributivo insolu-
ble, en la medida en que las demandas eran infinitas y los recursos publicos eran
escasos. En la tesis de muchos economistas, tales presiones contribuyeron con el
recrudecimiento de la inflacion hacia fines de la década del ochenta.

Las irregularidades que acabo de describir se encuentran, de alguna manera,
vinculadas con la relativa descentralizacion de la planilla de pago del Gobierno
Federal. No pueden, por lo tanto, ser atribuidas a la descentralizacion, y si a la
dificultad para hacer valer las leyes. En el Brasil, como ya hemos aludido, es
frecuente el caso de leyes que se transforman en letra muerta, sea porgue no son
realistas, sea porque los beneficiados por la nueva ley son menos numerosos que
los perjudicados o controlados por la misma, sea porque ella no fue complementa-
da con reglamentos e instrumentos eficaces de control. En el caso especifico de la
legislacion que ampara la remuneracion de los funcionarios publicos federales, lo
gue se ha comprobado son abusos de toda clase, interpretaciones casuisticas,
cuando no burlas y fraudes, que tienen su origen en dos causas inmediatas. En
primer lugar, en la excesiva vulnerabilidad de los directivos de recursos humanos
a las presiones clientelistas, principalmente por el hecho de que los cargos de
direccion en esta area son de libre nominacion y remocion por decisiones inferna
corporis en los ministerios; y por otra parte, en el desconocimiento del ordena-
miento juridico que constituye el correlato de la interaccion administracion-funcio-
narios (para una perfecta gestion del area de personal, en el aspecto juridico-
legal, seria necesario que los directivos y técnicos involucrados tuviesen CONOCi-
mientos basicos de derecho constitucional, derecho administrativo, derecho del
trabajo, derecho civil, derecho procesal civil, derecho penal, y derecho presu-
puestario y financiero, ademas de conocer la legislacién complementaria y ordi-
naria correspondiente).

De este modo, los directivos de recursos humanos se ven muchas veces
llevados a cometer actos ilicitos o a adoptar “interpretaciones alternativas” de un
mismo documento legal.'* Se suma a esto el hecho de que son raros los equipos
que muestran una capacitacion técnica adecuada para la comprension de la
marana legislativa. Finalmente, existen casos de burla y fraude premeditados, que
han gozado del beneficio de la impunidad, inclusive habiendo evidencias de dolo.

174. Es algo comin encontrarse, principalmente en organos de la administracion indirecta, con
varias interpretaciones diferentes para un mismo articulo de la ley, de un decreto, etc. En el caso
de las Instituciones Federales de Ensefianza Superior —IFES-, habia situaciones en las que un
mismo dispositivo legal era aplicado con interpretaciones diferentes en cada una de las unidades
auditadas.
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En los estados y municipios la situacion no escapa a la regla, siendo comun la
comprobacion de que las auditorias de la planilla de pago de sus funcionarios
revelen los mismos tipos de irregularidades observadas en el SIAPE. Es de interés
mencionar la existencia de una estadistica infalible: todas las planillas de pago
auditadas en los estados y municipios han revelado un indice de pagos irregula-
res, en términos financieros, del orden del 5% aproximadamente, del monto global
de los gastos de personal. Esto corresponde a gastos publicos anuales en el pais
equivalentes al 0,5% del PBI, es decir US$ 3,8 millardos, ejecutados sin el conoci-
miento y la autorizacién de los parlamentarios, y muchos veces de los propios
gobernantes.

En estos ultimos tres afios, el trabajo de la Secretaria de Recursos Humanos
para enfrentar estos problemas fue inmenso. Fue un trabajo de unificacion de la
planilla de pagos, de auditoria, y de uso de los recursos de las tecnologias de
informacion para desarrollar filtros de control. La informatica, en particular, ha
ofrecido soluciones satisfactorias para el problema, automatizando la mayoria de
los controles esenciales en areas que antes no tenian ningun tipo de control efi-
caz. En el Gobierno Federal, en el curso de los tltimos diez afios se fortalecieron
los controles financieros y de la planilla de pago, gracias a la automatizacion de
procesos y a la “esclavizacion” de los sistemas a las normas juridicas vigentes.
Esto quiere decir que los sistemas informatizados deben traer, incluidos en el soft-
ware, los controles de acceso, filtros, bloqueos y parametros de calculo de pagos,
con miras al control ex ante de los datos administrativos. El camino de los controles
automatizados, sin embargo, no se recorre de un dia para otro. En la esfera federal,
el concepto de control informatizado de las acciones de los agentes publicos se
inauguro hace diez afos, con la implantacién del Sistema Integrado de Administra-
cion Financiera —SIAFI-, siguiéndole el Sistema Integrado de Datos Presupuesta-
rios -SIDOR-, y tres afios después el Sistema Integrado de Administracion de Re-
cursos Humanos —SIAPE-. EI SIAF! y el SIAPE son productos del Servicio Federal de
Procesamiento de Datos ~SERPRO-. Actualmente, otros sistemas estan incorpo-
rando el abordaje slave-system, donde los controles normativos son insertados en
el software.

Hasta el inicio del actual gobierno, el SIAPE era una planiila en la que el 60%
de los pagos eran insertados en las fichas financieras de los funcionarios publicos,
sin ningun tipo de filtro l6gico para verificar la legalidad y la exactitud de los valo-
res, situacion caética que era siempre blanco de criticas de los 6rganos de control,
en la medida en gue a ello obedecian los errores, los fraudes, las burlas y los
excesos administrativos. En 1996 se concluyo la primera fase de implantacién de
los filtros de control de pagos, cuando el SIAPE propicié un ahorro del orden de R$1
millardo en la planilla de pago de los funcionarios, sin cambiar ni siquiera un
péarrafo de la ley —este ahorro derivo Unicamente de la correcta contabilizacion de
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los gastos de personal y de la suspension de innumerables pagos que venian
siendo concedidos por diversos organismos sin el debido amparo legai-. Los gas-
tos de personal de la Unidn, en aquel afio, inicialmente previstos como de R$42
millardos, terminaron siendo aproximadamente de R$40,9 millardos, vale repetirlo,
gracias al potencial de la informética en tanto instrumento de control preventivo de
operaciones.

Ademas, como medida de organizacién ante las instancias de control, se
adopt6 un esquema de trabajo entre la STH/MARE vy las unidades de administra-
cién de recursos de los mas de doscientos organismos integrantes del SIAPE,
donde varias operaciones de actualizacion de datos permanecieron descentrali-
zadas, pero las operaciones de actualizacién de las tablas esenciales y la manipu-
lacion de dispositivos de control sistémico de pagos fueron fuertemente centraliza-
das mediante oficio del MARE. El efecto indeseable de esta medida fue, obviamen-
te, la reaccién violenta de los funcionarios pUblicos afectados por las medidas de
control, muchas veces en connivencia corporativa con directivos de los organis-
mos descentralizados en la estructura administrativa. S6lo en los primeros tres
meses siguientes a la implantacion de los nuevos dispositivos de control en el
SIAPE, el titular del Departamento de Sistemas y Control de Catastro y Pagos de la
Secretaria de Recursos Humanos enfrenté innumerables cuestionamientos en ra-
z6n de lo que era percibido por los funcionarios como “abuso de poder”. Las
acciones del MARE se dieron, en la mayoria de los casos, en el sentido de suspen-
der pagos ilicitos. Fue una situacién corriente que los directivos argumentasen
acerca de los pagos que venian efectuando con base en dictamenes juridicos de
imparcialidad discutible, o en sentencias judiciales que la Unién muchas veces
perdia debido a la deficiencia del personal de la nueva Advocacia Geral da Unigo,
creada por la Constitucion de 1988, que relevé al Ministerio Publico en esta tarea.

Tabla 16.1: Variacion del Gasto de Personal Civil del Ejecutivo - 1997/1995

Afo Planilla nominal Planilla real
1995 20,227 24,982
1996 20,824 23,072
1997 22,566 23,153
Variacion Total 2,339 -1,829

1. Valores en R$ millardos de dic./97 - corregidos por el IGP-DI-FGV.
2. Datos del SIAPE.
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Tabla 16.2: Explicacién de la variacién (R$ millardos - valores reales)

Factores 97 (-) 95
Ahorro MARE -1,037
Sentencias judiciales 1,692
Otros costos 1,781
Ahorro de no indexacién -4,229
Residuo no explicado -0,036
Ahorro liquido -1,829

1. Los valores positivos corresponden a aumento de gastos y valores
negativos a reduccién de gastos.

2. Valores en R$ millardos de dic./97 - corregidos por el IGP-DI-FGV
3. Datos del SIAPE

El resultado de las medidas tomadas por la Secretaria de Recursos Humanos
en términos de moralizacion de la planilla de pagos y de ahorro de gastos de
personal fue impresionante. La Tabla 16.1 muestra la variacién del gasto de perso-
nal real del Poder Ejecutivo entre 1997 y 1995. La reduccion fue de R$ 1,829
millardos, correspondiente a 7,3% del valor inicial. La Tabla 16.2 explica la varia-
cion. El principal factor que propicié el ahorro fue la decision de no indexar los
salarios de los funcionarios: dada la inflacién ocurrida en el periodo, se estimoé este
ahorro, en términos reales, como del orden de R$ 4,229 millardos. El otro rubro de
ahorro importante fue proporcionado por el programa de auditoria de personat y la
inclusién de organismos en el SIAPE, y representd R$1,037 millardos. E! ahorro
total seria de R$ 5,266 millardos. Por su parte, costos adicionales, principalmente
las sentencias judiciales, por valor de R$ 1,692 mitlardos y otros costos administra-
tivos provocados por los aumentos concedidos a las carreras del Estado, por los
nuevos concursos (ambos contribuyendo con el mejoramiento de la gestion de los
recursos humanos), por la elevacion del techo y por el crecimiento vegetativo, por
valor de R$ 1,781 millardos, redujeron el ahorro a R$ 1,829 millardos, quedando
una reduccién de gastos de R$ 36 millones como residuo no explicado.

En la reduccién de costos no aparecen las reducciones cuyos efectos se
harian sentir a mediano plazo. Este es el caso de la eliminacién de privilegios. Y
ciertos casos, como fue el Programa de Dimisiones Voluntarias implican, en un
primer momento, un costo adicional de indemnizacién. Este programa, que logré
que aproximadamente 8.500 funcionarios presentaran su renuncia, se Hlevé a cabo
hacia fines de 1996 y comienzos de 1997. El nimero relativamente pequefio de
funcionarios que decidio salir se debid, por una parte, al hecho de que no hubiese
ninguna presion del gobierno sobre ellos, y por otra parte, al hecho de que los

-295-



Luz CarLos BReSSER PERERA

salarios que recibirian en el sector privado serian probablemente menores, dado
el diferencial existente en la actualidad.

En la Reforma Gerencial, la preocupacion por los costos es esencial. Un admi-
nistrador que no se preocupa por reducir costos no es un administrador, ni tiene
nocion de lo que es gerenciar. Los ahorros alcanzados con auditorias, con la
eliminacion de privilegios y con la suspension de la indexacién salarial, son sélo
un ejemplo de este tipo de preocupacion. La necesidad de ajuste fiscal no puede,
sin embargo, llevar a la decision de no incurrir en costos necesarios, como son los
resultantes de la politica de concursos y de reajustes de las carreras del Estado.
Paralelamente, deberia ser posible evitar costos innecesarios derivados de defi-
ciencias del sistema legal.'’s

ELIMINACION DE PRIVILEGIOS

Para lograr la reduccién de los costos de personal, también fue necesario
proceder a la eliminacion de una serie de privilegios que habian sido creados
principalmente en el ambito de la ley del Régimen Juridico Unico. Se modificaron
59 de sus 253 articulos originales, y ademas, se modificaron otros 6 articulos y 13
lineas, incisos y paragrafos.

Concebido en el contexto del retroceso constitucional verificado en 1988, el
Régimen Juridico Unico poseia un acentuado caracter proteccionista, cuando no
creaba directamente privilegios. Asi, la estrategia emprendida para la reformulacion
del Régimen Juridico Unico procur6 realizar ahorros en los gastos de personal,
corregir las distorsiones y privilegios sin parangon en el mercado de trabajo priva-
do, y apoyar la implementacién del modelo de administracién gerencial. Seguida-
mente, se presentan los principales cambios propuestos.

En relacién con las vacaciones, se emprendieron dos cambios. Cuando el
ocupante de un cargo en comision de nivel jerarquico alto salia de vacaciones, se
originaba una corriente de sustituciones ficticias y en cascada, que implicaba la
posibilidad del pago por sustitucién a todos los servidores. Esta posibilidad se

175. Segan informé O Estado de S. Paulo (11.5.98) en relacién con el informe del Banco Mundial
(1997b) y de los levantamientos realizados por el propio periédico, el factor que mas contribuyé
con el ajuste fiscal en el gobierno de Fernando Henrique Cardoso fue el control de la planilla de
salarios. Este control, que no se limité a la no concesién de reajustes a partir de 1996, sino que
también comprendi6 la eliminacién de una serie de privilegios, fue la “variable clave” en la
busqueda del equilibrio de las cuentas publicas.
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elimind, quedando el pago de sustitucién restringido a un periodo que excedia al
trigésimo dia de sustitucién ininterrumpida. Por otra parte, las vacaciones pueden
ahora ser parceladas hasta en tres periodos.

En la jornada de trabajo del funcionario publico, se eliminé el limite de sesenta
minutos de atrasos, ausencias y salidas antes de tiempo, permitiéndose, no obs-
tante, la compensacion de horarios hasta el mes subsiguiente, con la anuencia del
superior inmediato. El funcionario portador de alguna deficiencia, paso a tener
derecho a un horario especial, independientemente de toda compensacion,
evitdndose las segregaciones y las jubilaciones precoces. Iguaimente, le fue con-
cedido el derecho a un horario especial al funcionario que tuviese un conyuge,
hijo o familiar dependiente, portador de una deficiencia fisica, exigiéndosele, no
obstante, la compensacién de horario.

Cuando un funcionario ocupante, por ejemplo, de dos cargos (siendo uno de
caracter docente) pasaba a ejercer un cargo en comision, la legislacion obligaba
a reconocer la separacion de ambos cargos con remuneracion. Vale decir, la
administracion pagaba y el funcionario no trabajaba. Y lo mas grave aun: a veces
contrataba otro profesor para sustituir al funcionario separado. Esta distorsién fue
corregida.

La licencia premio —tres meses de remuneracion sin trabajar- que le era confe-
rida al funcionario cada 5 afios ininterrumpidos de ejercicio efectivo, con la posibili-
dad de que se contabilizase el doble para la jubilacién en caso de no haber sido
usufructuada, fue convertida en licencia capacitacién —hasta tres meses remunera-
dos para que el funcionario se capacite-. Esta reformulacion echo los cimientos
para la adopcién de una nueva Politica Nacional de Capacitacion de los funciona-
rios, cuyo lanzamiento estaba previsto para 1998. Todavia en relacion con las licen-
cias, se tomaron varias medidas en el sentido de limitar el beneficio a parientes de
funcionarios separados por enfermedad. En esta materia existia una gran liberali-
dad. Se redujo también el plazo de la licencia para actividades politicas. Segun
datos recabados con el TSE, en las elecciones de 1994, tomando en consideracion
24 de las 27 unidades de la Federacion, mas de 100 mil funcionarios publicos
federales, estadales y municipales, fueron candidatos a cargos electivos. La licen-
cia para cumplir con mandatos representativos en una confederacion, federacion,
asociacion de ambito nacional, sindicato representativo de la categoria o entidad
fiscalizadora de la profesion, siguié estando permitida, aungue sin remuneracion, y
se limité el nimero de funcionarios con licencia de acuerdo con el tamario de la
entidad. Se establecié ademas que el periodo considerado como de ejercicio efec-
tivo, en el caso del funcionario con licencia para tratamiento de su salud, es de
veinticuatro meses acumulativos a lo largo del tiempo de servicio prestado a la
Union. Finalmente, se establecio que si el funcionario, en el periodo de un ario,
solicita mas de treinta dias de licencia, serd sometido a una junta médica oficial.
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Estas dos ultimas medidas procuran reducir la tasa de ausentismo, frecuentemente
disfrazada bajo la forma de licencia por razones de salud.

En el campo de las reposiciones al tesoro efectuadas por funcionarios que, por
algun motivo, recibieron valores indebidos, existian numerosos abusos. Se estable-
cieron reglas con el propdsito de reducir el tiempo de reposicién y tornar los dispo-
sitivos al respecto méas precisos. En relacién con el pago de ayuda para sufragar
gastos, fue prohibido el doble pago, en todo momento, para la pareja de funcionarios
que pasa a desempefiarse en una nueva sede. No era raro que ocurriese que uno de
ios dos conyuges cambiase de sede, recibiese ayuda para sufragar gastos, y sequi-
damente el otro conyuge solicitaba también el traslado para recibir la misma ayuda.
El dispositivo que trata de viaticos fue modificado para evitar, por ejemplo, a duplici-
dad de gastos, restringiéndose su pago dentro de la misma regién metropolitana.

Se introdujo la prohibicion de cualquier incorporacion a los salarios de la
retribucion debida al ejercicio de funciones de direccién, de jefatura o de asesora-
miento. El gasto mensual, con la incorporacion anual de décimos (en diez afios de
incorporaciéon de todos los beneficios) era de R$ 44 millones (24 millones para
funcionarios activos y 20 millones para pasivos y pensionistas). Existian 200 mil
fracciones de décimos incorporados, que se pagaban a funcionarios activos y 78
mil a pasivos y pensionistas. Existen en la estructura del Gobierno Federal 71.357
cargos y funciones pasibles de incorporacion. Este beneficio seguia el concepto
de que el funcionario debifa ser remunerado por lo que fue en el pasado y no por lo
gue es en el presente. Un director de determinado departamento seguiria ganando
por el resto de su vida como funcionario parte de la remuneracién como director,
aun cuando hubiese sido descendido a jefe de division, por ejemplo.

Anteriormente, en el caso hipotético de que una empresa privada hubiese
transferido de localidad de trabajo a un empleado suyo, y siendo éste cényuge o
companero de un funcionario o funcionaria publica, la legislacién obligaba a la
administracion a conceder el traslado a su funcionario o funcionaria, muchas
veces a organismos publicos en los cuales no existia compatibilidad entre las
atribuciones del cargo y el servicio publico alli prestado. No era raro que esos
traslados se dieran para ciudades turisticas o litorales. En la ley se incluyé la
condicion restrictiva de que el conyuge o comparnero debia ser también funciona-
rio publico para que se hiciera efectivo el traslado.

En el ambito del proceso administrativo disciplinario, se instituyé un tramite
sumario para la liquidacion de los casos de acumulaciones ilicitas de cargos,
empleos o funciones, de abandono del cargo y de inasistencias habituales, preser-
vando el principio de respuesta y de la amplia defensa del acusado, y posibilitando
la accion dinamica del Estado en caso de irregularidades comprobadas.

Ademas de los cambios en los dispositivos de la Ley No. 8.112, de 1990, se
adoptaron otras medidas con miras a producir los cinco efectos practicos inmediatos
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referidos inicialmente. Se eliminaron las gratificaciones por el ejercicio en determi-
nadas zonas o locales.® {a eliminacion propuesta apunt6 a evitar la concesion
indiscriminada de gratificaciones por el ejercicio en localidades del interior,
inhoéspitas y de precarias condiciones de vida, ya sea por las distorsiones en
cuanto a la interpretacion de cuales debian de ser esas condiciones, ya sea por
los cambios operados en estas condiciones en el transcurso de los afios, desde
que fueran creadas en la década del setenta, cuando el pais se encontraba en otro
estadio de desarrollo. En el momento de la eliminacién, aproximadamente 18% de
la fuerza laboral estaba percibiendo una de estas tres gratificaciones. El auxilio
alimentario se convirtié en dinero, generando ahorros inmediatos como conse-
cuencia de la eliminacion de los procedimientos burocraticos para la adquisicion,
almacenamiento, distribucion y control requeridos. Se instaurd la actualizacién
catastral anual para jubilados y pensionistas, medida que redujo drasticamente la
posibilidad de fraudes en la concesion y pagos de jubilaciones y pensiones.

Pero no solo hubo cambios legales. También se procedio a la simple aplica-
cién de la ley que no estaba siendo cumplida. Tal vez el caso mas emblematico
haya sido el de la jornada de trabajo. La ley exige que los funcionarios publicos
federales trabajen ocho horas por dia o cuarenta horas por semana. Determina
excepciones para algunos casos especiales, para los cuales la jornada se reduce
a seis o cuatro horas. Estas excepciones, sin embargo, habian sido generalizadas,
de modo que todos los funcionarios federales estaban, en la practica, obligados a
trabajar sélo seis horas. Un decreto resolvié el asunto, estableciendo con claridad
el horario de ocho horas, y exigiendo un registro electrénico del punto. Paralela-
mente, se flexibilizé el horario diario, permitiéndose que las cuarenta horas sean
cumplidas de varias maneras, de acuerdo con los intereses del trabajo y del fun-
cionario. En los dieciocho meses siguientes a la toma de esta medida, aproxima-
damente seis mil funcionarios dimitieron voluntariamente. Una gran parte de estas
dimisiones probablemente se debit a la exigencia de las ocho horas y de |a insta-
lacién de un reloj de registro.

176. Respectivamente previstas en el Decreto-ley No.1.341/74, en la Ley No. 8.861 del 26 de
noviembre de 1980, y en el art. 17 de la Ley No. 8.270 del 17 de diciembre de 1991.
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CAPTULO 17
SIMPLIFICACION DE LAS COMPRAS
Y TERCERIZACION

E! Ministerio de la Administracion Federal y de la Reforma
del Estado es responsable por la politica administrativa concerniente a los “servicios
generales”. Esto significa que la politica de compras (licitaciones) y de “tercerizacion”
forman parte de sus funciones. Desde los primeros dias del Gobierno de Fernando
Henrique, puse en claro que se necesitaba una nueva “Ley de Licitaciones”, ya que la
que habia sido recientemente aprobada era el prototipo de ley burocrética, y por tanto
incompatible con la Reforma Gerencial. Por otro lado, el ministerio ya estaba involucrado
en un proceso para convertir en electronicos los procesos de registro de los proveedo-
res. Ademas de decidir la continuacion de ese programa, solicité una politica activa de
tercerizacion de las actividades de apoyo."”

UNA NUEVA LEY DE LICITACIONES

Un nuevo anteproyecto de "Ley de Licitaciones” fue elaborado por un grupo
de trabajo coordinado por la Casa Civil. La ley actual, 8.666, es de fecha reciente,
de 1993, pero existe actualmente una posicion de casi unanimidad nacional en el
sentido de que debe ser profundamente modificada, si no sustituida por una ley

177. Para escribir este capitulo, conté con la colaboracion de Carlos César Pimenta.
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nueva. ;Por qué fallo la ley 8.6667 Esencialmente porque, al adoptar una perspec-
tiva estrictamente burocrdtica, al pretender reglamentar todo, privando de autono-
mia y responsabilidad al administrador publico, atrasé y encarecié los procesos de
compras del Estado y de las empresas estatales y licitaciones, sin garantizar la
reduccion del fraude y del contubernio. Su error fundamental consistié en haber
centrado toda su atencién en la tarea de evitar la corrupciéon mediante medidas
burocraticas estrictas, sin preocuparse por abaratar las compras del Estado, ni
permitir que el administrador publico tomara decisiones. Se partié del presupuesto
de que todo funcionario publico es corrupto y entonces le fue retirada toda capaci-
dad de negociacién, dejando todo por cuenta de la ley. Se redujo asi el espacio del
administrador eventualmente corrupto, pero a un costo altisimo: torné casi imposi-
ble gue los administradores honestos —que son la mayoria- realizasen la mejor
compra para el Estado. Por otro lado, las posibilidades de acuerdos de precio entre
proveedores permanecieron intocadas, porgue es imposible evitarlas con una ley
a través de procedimientos administrativos. La unica forma de reducir los carteles
es penalmente y en este campo, la ley 8.666 se revelé sorprendentemente timida.
Su segundo error consistié en utilizar como modeio o base de referencia, la licita-
cién de obras y servicios de ingenieria. Este es, sin embargo, un proceso de com-
pra complejo por definicién, ya que depende de proyectos, de la evaluacién de la
competencia técnica y de la capacidad financiera. No puede, por tanto, servir de
parametro para la compra de una gran cantidad de otros bienes y servicios
estandarizados y/o de entrega inmediata que el Estado est4 comprando en forma
permanente. Su tercer error fue —al intentar acertadamente garantizar el acceso de
los menos poderosos a las licitaciones- el de no asegurar al Estado que la obra
contratada fuese con certeza concluida. Este error, mas que de la ley, puede atri-
buirse a un veto que prohibié la inclusién en la ley de toda exigencia de verifica-
cion de la capacidad técnico-operacional para poder participar en una licitacion.

A consecuencia de estos errores, el proceso de licitacion se volvid lento y
caro. Las estimaciones sobre el encarecimiento de las compras del gobierno,
aunque precarias, varian entre 10 y 20% de su costo. Encarecimiento para el
Estado, que debera observar minuciosamente desde el momento del llamado a
licitacion fos dispositivos formales de la ley, como las planillas de precios, y debera
discriminar rigurosamente y a priori cada tornillo necesario para la futura obra o
cuantas latas de cera 0 escobas serdn gastadas en el servicio de limpieza. Enca-
recimiento para el licitante, derivado de la exigencia de documentos innecesarios,
de las demoras en los plazos, y de la facilidad, cuando no del incentivo, a las
impugnaciones administrativas y judiciales. Encarecimiento para todos: dada la
minuciosidad de la ley, estas impugnaciones se transformaron en una industria.
Dado el rigor formal de la ley, el llamado a licitacion perfecto es imposible, habien-
do pues, siempre oportunidad para impugnaciones meramente dilatorias. Toda
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empresa que pierde la licitacidon puede entablar juicio casi sin ningun costo, ya
que la obligacion de demostrar que no existe irregularidad le corresponde a la
administracién y no al demandante.

Existe actualmente unanimidad en el gobierno y en el servicio publico, en
todos sus niveles, en el sentido de que es preciso reformar esa ley. Los Unicos que
no comparten esa conviccion son los burdcratas empedernidos y principalmente
algunos pequefios contratistas que se benefician indebidamente de la radical
eliminacion de las exigencias de capacitacion técnica mediante el veto del presi-
dente itamar Franco. Estas personas argumentan que el gran problema es evitar la
corrupcién del administrador ptiblico. Y para esto es suficiente establecer normas
detalladas en la ley de modo de limitar al maximo el subjetivismo de los administra-
dores publicos en las licitaciones, quitdndoles todo poder de decision. De esta
manera, de nada serviria corromper a un funcionario dei Estado, que seria tan
incorruptible como un robot... Es ésta una prédica arcaica y burocratica, indigna
de un empresario moderno. Parte del principio de que el administrador publico no
debe decidir, sino solo cumplir fielmente el reglamento. Esta claro que la adminis-
tracion de la cosa publica —del patrimonio publico- exige cautela, no pudiéndose
comprar en el Estado con la misma libertad con que se compra en el sector priva-
do, pero de ahi a condenar al Estado, a sus empresas, autarquias y fundaciones a
comprar ineficiente e irracionalmente hay una distancia muy grande.

El nuevo proyecto evita o disminuye cinco costos: el costo del contubernio
entre el comprador y el vendedor (corrupcién); el costo del contubernio entre los
vendedores (cartel); el costo de recibir un bien o un servicio de calidad inferior al
que fue contratado (fraude); el costo de simplemente no recibir el bien o el servicio
contratado dada la incapacidad del vencedor de la licitacién; y el costo del enca-
recimiento y atraso de la compra debido a las exigencias burocraticas excesivas y
a la posibilidad de impugnaciones judiciales irracionales meramente dilatorias.

La Ley 8.666, “Ley de Licitaciones” se preocupd sélo por el primer costo,
negando todo poder de decisién a las comisiones de licitacién; no resolvio el
segundo y puso en un segundo plano absoluto los tres ultimos costos. El fraude en
la calidad del servicio contratado estd directamente relacionado con la rigida
adopcion del principio del costo més bajo. El costo de no recibir un bien o un
servicio contratado es consecuencia de no exigir calificaciones y garantias mini-
mas a los proveedores. El costo del encarecimiento de la compra es consecuen-
cia de las exigencias de documentos y plazos, de las posibilidades de
impugnaciones y dilaciones, del atraso del gobierno en los pagos. Todos estos
costos acaban siendo asumidos por el Estado, ya que los proveedores no tienen
otra alternativa mas que la de incluirlos en el precio ofertado.
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EL NUEVO ANTEPROYECTO DE LEY

Una primera version del nuevo anteproyecto fue publicada en el Diario Oficial y en
internet XE, en febrero de 1997, para que pudiese recibir sugerencias de los interesa-
dos. Las sugerencias fueron muchas. La mas importante fue aquella que desaconse-
jaba nuestra idea inicial de hacer dos leyes: una general, breve, y otra disciplinando
las compras del Gobierno Federal a partir de la primera. Esta segunda serviria como
“default”, hasta que los Estados, Municipios y empresas estatales no preparasen sus
respectivos reglamentos a partir de la ley general. Por el contrario, decidimos hacer
una Unica ley mucho més breve, dejando eventuales detalles para ser implementados
por decreto en caso de que fuese necesaric en los diversos niveles de gobierno. Mi
recomendacion a la comision fue la de reducir la ley a la mitad. Ese objetivo se logro,
y el anteproyecto de ley presentado por el grupo de trabajo es menor que la ley vigente
en un 70%. Segun podemos observar en el Cuadro 17.1, una comparacién entre la
Ley actual y el Anteproyecto de Ley de Licitaciones revela que el nimero de disposi-
tivos en el anteproyecto se redujo a la mitad, y el numero de caracteres usados a
menos de un quinto en relacion a los existentes en la ley actual.

Cuadro 17.1: Comparacion de la Ley Actual
y del Anteproyecto de Ley de Licitaciones

Ley 8.666 Anteproyecto
Dispositivos 682 276
Caracteres 210.285 52.061

Fuente: Ley 8.666 y Anteproyecto de Ley de Licitaciones y Contratos

Obs.: “Dispositivos” corresponde a la sumatoria de Articulos, Paragrafos, Incisos
y Acapites.

Las principales modificaciones introducidas en la ley son las siguientes: La ley
clasificara los objetos de contratacion en: (a) obras o bienes por encargo; (b) bienes
estandarizados y (c) demas bienes; (d) servicios de ingenieria; (e) servicios técnico-
especializados; (f) servicios continuos; (g) servicios técnicos “intermediados”, como
publicidad y turismo; y (h) demas servicios. Esta clasificacion entre bienes y servi-
cios se guia por el criterio de mayor a menor complejidad. En esos términos, sera
posible diferenciar los procesos de compras de acuerdo a su complejidad y valor,
con exigencias proporcionales en cuanto a documentos, garantias y plazos.

El caso de las agencias de turismo y de las empresas de publicidad, que
asumen encargos estandarizados, encareciendo indebidamente las compras del

-304 -



REFORMA DE ESTADO PARA LA CIUDADANIA

Estado, exigira un tratamiento especial. Se debera utilizar preferiblemente la licita-
cion de tipo técnica-y-precio, haciendo posible el establecimiento de un descuen-
to maximo o una comisién minima, para evitar la competencia predatoria. En caso
de igualdad de precios, prevalecera el criterio técnico.

En las grandes obras, que podran ser realizadas de acuerdo al criterio de
mejor técnica al mejor precio y no sélo de precio, en caso de que el poseedor de
la mejor técnica no presente el mejor precio, la comision de licitacion tendra la
posibilidad de negociar y obtener de éste una rebaja en el precio para lograr un
precio mejor. Actualmente esto es casi imposible, porque la ley determina que las
licitaciones que exigen mejor técnica o técnica y precio sean “utilizadas exclusi-
vamente para los servicios de naturaleza predominantemente intelectual”. La ley
actual contiene un dispositivo que permite excepcionalmente ese procedimiento,
pero las exigencias o condiciones son tantas que se torna impracticable. Es sabi-
do que tal rigor y minuciosidad fue introducido en la legislacion en el entendido de
que las obras licitadas de tipo “técnica” o “técnicay precio” eran en muchos casos
orientadas, dado el carécter subjetivo de la evaluacién técnica. De la forma en que
esta instrumentado en la nueva ley, ese riesgo desaparece. La técnica superior
s6lo permite al que la detenta, tener la oportunidad de poder reducir su precio.

Por otro lado, para las compras pequefas, los mecanismos de compra seran
simplificados. En esa linea, se valorizaran los registros, preferiblemente electronicos.
El registro previo de los proveedores, de los bienes y de los precios anteriormente
establecidos eliminara la exigencia de documentacion en el momento de la licitacion;
estandarizaré un nimero mayor de productos; volvera los precios del mercado mas
faciimente conocidos y accesibles; permitira el inventario automatico de quienes po-
dran ser habilitados para la licitacidn; tornaré posible la verificacion directa y electré-
nica de los certificados negativos de débitos. Este registro, asi como los demas dispo-
sitivos de la nueva ley, determinaran que la compra sea mucho mas répida, disminui-
ran los costos de proveer al Estado, haran que las licitaciones sean mas simples,
reduciran la oportunidad de los recursos judiciales, y simplificaran la exigencia de
documentos de habilitacién en la recoleccion de precios y en las competencias.

En la propuesta, se redujo una modalidad de compra: la convocatoria. Se
realizé una unificacion de los valores tope, actualmente diferenciados para obras
y servicios de ingenierfa y compras y demas servicios. Y se amplié el tope de
gastos de licitacion. Los valores tope son maximos y podran ser reducidos en
reglamentos particulares, respetando el limite de la Ley."®

178. Estos limites mas elevados fueron introducidos, en mayo de 1998, en un proyecto de
conversién de la medida provisoria que ya establecia una serie de pequefios cambios de la Ley
de Licitaciones.
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Finaimente, la nueva ley dara al Estado mayores garantias de que la obra o
servicio sean efectivamente realizados en los plazos fijados. La Ley 8.666, en la
forma como fue aprobada originalmente por el Congreso, otorgaba ventajas exce-
sivas a los contratistas més grandes al establecer pesadas exigencias de califica-
cioén tecnica. La prohibicién de esas exigencias llevé el problema al extremo opues-
to, permitiendo en ciertas situaciones que se presentaran proveedores sin califica-
cion técnica. Estas empresas tienen una tendencia mayor a no completar la obra,
incluso porque acostumbran a presentar precios inejecutables. El problema no se
resuelve aceptando o rechazando fa prohibicion. La nueva ley debera resolver
este problema en forma equilibrada. La idea consiste en exigir al proveedor com-
probantes de haber realizado obras o servicios compatibles con el objeto de la
licitacion, pudiéndose considerar la sumatoria de varios contratos; y para contra-
tos de menor valor la exigencia se limita solo a la comprobacion de la capacidad
profesional.

El objetivo de laley es permitir que el Estado compre al precio de mercado mas
que a un precio mas bajo, especialmente si ese precio menor fuese un precio
inejecutable. De esta forma, seran establecidos criterios mas objetivos para ex-
cluir los precios no ejecutables. Con el mismo objetivo de garantizar la ejecucion
del contratc ~cosa que es importante en las obras y especialmente importante en
las concesiones de servicios publicos que deben ser también licitadas— se valori-
za el performance bond, que, en caso de ser exigido en el llamado a licitacion,
podra sustituir todas las garantias, en el caso de obras, asi como toda la documen-
tacion relativa a la calificacion técnica y econémico-financiera. Como la obten-
cién de este tipo de seguro depende mucho més de la calidad y confiabilidad de la
empresa que de su tamafio y capacidad financiera, no estaran siendo penalizados
los pequefios y medianos contratistas de calidad. El asegurador no tendra dificul-
tad para asegurar una empresa relativamente pequefia que tenga capacidad téc-
nica y que haya ganado la competencia. El seguro que privilegia a la gran empresa
es el bid bond, que no estara previsto en la ley.

Se permitir4 la inclusion de esquemas de financiamiento en las competencias,
a empresas publicas o sociedades de economia mixta que puedan generar ingre-
sos capaces de amortizar los financiamientos, si su costo esta claramente
explicitado. Sera obligatoria la aceptacion de empresas en consorcio. Sera expli-
cito el permiso de fijacién de precio maximo, como inhibidor de precios elevados
en situaciones de menor competitividad. Sera admitida en la licitacion la participa-
cion de empresas recién constituidas, mediante la presentacion del balance de
apertura. Serd aumentada la pena para los casos de contubernio entre licitantes o
corrupciéon de licitantes.

En sintesis, las comisiones de licitaciones tendran mas autonomia y mayor
responsabilidad. La complejidad del proceso de licitacién sera proporcional al
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objeto de compra. El proceso de licitacion sera mas rapido y més barato. El Estado
y las empresas publicas que al final no fuesen privatizadas podran comprar a
mejor precio, con mayor rapidez, y con un menor costo, sin prejuicio de los contro-
les que la res publica exige. Por el contrario, ésta seré protegida en la medida en
que el dinero del contribuyente serd mejor empleado.

El registro de los proveedores. Para facilitar el proceso de participacion en
las licitaciones, ya fue implantado el Sistema de Cadastramento Unificado de
Fornecedores (SICAF) en medio electrénico, como médulo del SIASG -Sistema
Integrado de Administragdo de Servicios Gerais—. Es un sistema de registro
desburocratizado y unificado, a nivel nacional, que permite ampliar la competitividad
y asegurar la transparencia en las licitaciones. Cualquier proveedor se puede
registrar en 27 estados de la federacién, quedando apto para participar en las
licitaciones en toda la administracion federal. El registro en el sistema, que opera
on line, dispensa al proveedor de la presentaciéon de documentacién en cada
licitacién y asegura su convocatoria automatica, en el caso de licitacion por con-
vocatoria. El SICAF se encuentra presente ya en 2.629 unidades de la administra-
cion federal, contando con 13.390 usuarios. A finales de 1997, ya estaban registra-
das cerca de 60.000 empresas, de las cuales cerca del 30% eran representadas
por microempresas. Paralelamente, se estd desarrollando la integracion del SICAF
con los registros de los 6rganos de recaudacion. La Receita Federal y la
Procuradoria da Facenda Nacional ya estan interconectados, posibilitando la con-
sulta automaética de los registros de CGC y CPF presentados en el registro y de la
existencia de débitos fiscales que impiden la habilitacién para la participacién en
licitaciones. La integracién con otros organismos ya estd en marcha. Con estos
progresos, no sera viable la presentacion de certificaciones falsificadas por los
proveedores, fortaleciendo la confiabilidad de los procesos de licitacion.

Registro de precios y divulgacion electronica. El registro de precios, otro
modulo del SIASG, serd un instrumento poderoso para el abaratamiento de las
compras gubernamentales, porque permitira la comparacion sistematica de pre-
cios ofertados a la administracion federal en todas las compras y contratos realiza-
dos. Serd responsable del seguimiento de todas las licitaciones y contratos. Los
resultados de todas las licitaciones realizadas estaran disponibles en medio elec-
trénico, particularmente la identificacion de la empresa vencedora y el precio
global de la compra o de la contratacién. Al conducir una licitacién, el gestor
publico contara con un referencial de precios en el ambito de la administracién vy,
en algunos casos, del mercado, de manera de poder evaluar con certeza la opor-
tunidad, conveniencia y sitio de adquisicion del bien. El gobierno se podra valer de
su poder de compra de manera mas efectiva.

Las licitaciones en todos los organismos y entidades de la administracion
federal en Brasilia, estan siendo ya divulgadas también en internet. La insercién en
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internet se produce automaticamente, como procedimiento operacional del SIASG.
Es decir, toda compra o contratacién es ahora obligatoriamente divulgada en me-
dio electrénico, facilitando el acceso a los proveedores, que pueden con una
simple consulta a internet, encontrar en un mismo lugar los llamados y convocato-
rias de todos los organismos y entidades de la administracién federal. Aungue
restringida a las licitaciones realizadas en Brasilia, la divulgacion electrénica al-
canzara, hacia mediados del afio proximo, las licitaciones de la administracion
federal en todo el territorio nacional.

TERCERIZACION DE LOS SERVICIOS

Una politica central de la Reforma Gerencial, es la de tercerizar las activida-
des de apoyo, de modo que éstas se realicen de manera competitiva por empresas
privadas. De esta forma, se esta ampliando la relacion de servicios que puedan ser
facilmente provistos por prestatarios especializados del sector privado. El objetivo
es permitir que la administracion oriente claramente sus areas de accion, ejecu-
tando con competencia solo las actividades que son propias o exclusivas del
Estado. Aquello que represente una actividad similar a la del sector privado debe
ser objeto de ejecucion indirecta, mediante contratacién de prestatarios de servi-
cios bajo condiciones que permitan la mayor economia de costos.

Esta politica fue iniciada por el Decreto-ley ne 200/67, todavia en vigor. El
Decreto n® 2271, de! 7 de julio de 1997, reglamenta la ejecucion indirecta de las
actividades en la administracion publica, abarcando en especial aquellas que
corresponden a cargos que fueron eliminados o que lo seran en el momento de la
jubilacion de sus ocupantes. La tercerizacion esta orientada hacia las actividades
de naturaleza accesoria, instrumental o complementaria en relacion al area de
competencia del organismo o entidad; es por esto que las actividades de conser-
vacion, limpieza, seguridad, vigilancia, transportes, informatica, copiado, recep-
cion, reproducciéon de documentos, telecomunicaciones y manutencién de loca-
les, equipos e instalaciones deberan ser de preferencia contratados.

Ademas de permitir la tercerizacion de un conjunto de actividades que ante-
riormente eran atripuciones de cargos permanentes en la administracién publica,
la nueva reglamentacion corrige distorsiones que hacian perder su especificidad
a la institucién de ejecucion indirecta, en especial, la practica de la utilizacion de
los contratos de prestacidn de servicios para suplir las necesidades de personal
que deberian ser provistas mediante la admisién o redistribucion de funcionarios
publicos. Ademés de esto, estipula normas para asegurar la economicidad de los
contratos, evitando la manipuacién de los costos y la imposicion, a la administracion
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publica, de valores incompatibles con la realidad del mercado. De esta manera, el
decreto establece reglas rigurosas, con el objetivo de evitar que la tercerizacion se
desvirtle: no podra ser contratada la prestacion de servicios que permita la subor-
dinacién directa de los empleados de la empresa contratada al organismo o enti-
dad contratante; quedan prohibidas las clausulas de reajuste automatico de los
valores de los contratos; en caso de alteracion de los precios de mercado en
contratos de ejecucién continua de servicios, éstos deberan ser vueltos a pactar,
respetando un intervalo minimo de un afno; los llamados a licitacion deberan fijar
siempre precios maximos, con base en valores de mercado, evitando la manipula-
cién de las licitaciones por parte de los competidores, apuntando a inflar los pre-
cios; y finalmente, la contratacién de servicios debera basarse en la medicion del
servicio por unidad de medida especifica, que debera propiciar la medicion del
servicio efectivamente realizado.
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CAPITULO 18
OTROS PROYECTOS

Este libro no es un informe de las actividades del Minis-
terio de la Administracion Federal y de la Reforma del Estado durante el gobierno
de Fernando Henrique. Ni siquiera en la parte 4, en la que presenté los principales
proyectos y politicas de reforma y los resultados ya alcanzados, tuve la intencion
de hacer un informe, sino de presentar las bases tedricas y préacticas de los pro-
yectos. En este capitulo presentaré en forma resumida otros proyectos y politicas
importantes en curso de accién.

USO DE LA TECNOLOGIA DE LA INFORMACION

Los avances en la tecnologia de la informacion estan produciendo profundos
impactos en la administracion publica. La Reforma Gerencial pretende que la tecnolo-
gia de la informacion pueda ofrecer a los dirigentes publicos mas informaciones y de
mejor calidad como apoyo a sus decisiones, y que contribuya al logro de una adminis-
tracion pablica més transparente, garantizandole un caracter mas democratico y orien-
tado al ciudadano. El proceso de informatizacién es ya una realidad desde hace
muchos afios en la administracion federal. La novedad de los Gltimos tres afios esté en
el aumento explosivo del nimero de micro-computadoras y en la formacién de redes
internas (intranets) en los ministerios y unidades aisladas. El montaje de hormepages
ofreciendo una gran cantidad de informacion a los usuarios de los servicios constituyd
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también un avance de los Ultimos tres anos. Paralelamente, el MARE esta dedicado a
dos proyectos principales en esa area: la creacion de la Red del Gobierno vy la
compatibilizacion de los sistemas administrativos informatizados, ya que, en todos los
niveles de gobierno se intenta informatizar las rutinas establecidas y redefinir procesos
y procedimientos, tomando en cuenta la plena utilizacién de las potencialidades abier-
tas por la tecnologia de la informacién.'”®

En este sentido, la politica de informatizacion en el ambito de la administracion
federal esta dirigida a: viabilizar, a partir de los recursos tecnolégicos ya disponi-
bles, una infraestructura fisica y de servicios que integre e intercomunique las
redes locales de los diferentes 6rganos y entidades, asegurando patrones mini-
mos de actualizacion y compatibilidad; concretar la convergencia y la integracion
de las bases de datos y sistemas de informacion existentes; implantar la red interna
del Gobierno Federal; y utilizar la internet para ampliar el acceso a la informacion
sobre politicas, proyectos y acciones de gobierno, asi como sobre la tramitacion
de demandas dirigidas a los érganos publicos o de interés del ciudadano, tales
como procesos, licitaciones, concursos, etc.

Red del gobierno (Intranet). La Red del Gobierno sera una red interna, una
intranet, que esta ya siendo implantada en todos los 6rganos y entidades de la
administracion federal. Utiliza la base tecnologica ya instalada y agrega equipos y
programas para permitir la intercomunicacion en red, ofreciendo un amplio parque
de servicios, tales como el correo electrénico, agendas compartidas,
teleconferencias, transmisién de archivos e intercambio electrénico de datos. Los
ministerios son los proveedores naturales de la Red del Gobierno, ademas de otras
entidades de naturaleza publica o privada que se podran conectar a ella, para
ofrecer servicios de interés para el gobierno o la sociedad. Una Guia de Referen-
cia, consustanciando normas técnicas, criterios y condiciones de adhesion de los
proveedores, reglas de uso de los servicios, entre otros, norma las relaciones entre
los agentes, los proveedores y los usuarios de la Red del Gobierno. La implanta-
cién se hara gradualmente, a medida que las unidades administrativas sean ade-
cuadamente equipadas: por el momento, once ministerios ya estan plenamente
interconectados. En una etapa mas avanzada, la red alcanzara las unidades de la
administracion federal en todo el territorio nacional, pudiendo también acceder a
ella los ¢rganos de las administraciones estadales y municipales.

Convergencia de sistemas. Establecer la convergencia de los sistemas, sig-
nifica crear un conjunto de elementos referenciales que funcione como nucleo de

179. Para escribir este capitulo conté con la colaboracién de Rainer Weiprecht.
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vinculacién de los datos e informaciones contenidos en los diferentes sistemas,
permitiendoles intercambiar informacion, operar de forma integrada y cruzar datos
almacenados en bases distintas. EIl SIORG -Sistema de Informaciones
Organizacionales- es el sistema administrativo que mantiene actualizada la es-
tructura organizacional del Gobierno Federal y que desempefiara ese papel de
referencia.

La administracion federal cuenta con diversos sistemas que operan las rutinas
administrativas basicas, comunes a todos los 6rganos y entidades. Las rutinas de
administracion de personal, presupuesto, ejecucion financiera y servicios genera-
les, entre otras, son ejecutadas por medio de esos sistemas. Desarrollados en
diferentes momentos, en forma independiente y utilizando tecnologias que en el
pasado dificultaban la oportunidad de compartir informaciones, estos sistemas
tienen sus bases de datos vinculadas a estructuras referenciales diferentes. Asi, la
ejecucion del presupuesto obedece a una estructura de “unidades presupuesta-
rias”, mientras que el pago de los funcionarios toma como referencia las “unidades
de pago”, que no se corresponden con aquellas responsables de la ejecucion del
presupuesto.’®

La integracion de los sistemas, posibilitada por la convergencia implementada,
permitira que datos e informaciones comunes estén disponibles para todos, a
partir de una Unica captacion, o generacion, para eliminar la necesidad de una
recoleccion mditiple, reducir el volumen de medios de almacenamiento, eliminar
la inconsistencia habitualmente derivada de criterios y métodos diferentes de cap-
tacion y generacion, eliminar gastos paralelos al desarrollo de aplicaciones afines
y aumentar la productividad de los propios sistemas y de la mano de obra
involucrada. De esta manera, la homologacion de una compra por licitacién, en el
Sistema de Servicios Generales -SIASG-, por ejemplo, tendra como paso siguiente
la emision de una orden de pago, liberando los recursos correspondientes en el
Sistema de Administracion Financiera ~SIAFI-, sin que sea necesario reintroducir
las informaciones ya contenidas en el SIASG.

180. Parte integrante del Sistema de Informaciones Organizacionales -SIORG-, el Catastro Unico
de Unidades Organizacionales, basado en las estructuras de los é6rganos y entidades, definidas
en los respectivos estaiutos, serd el elemento referencial comin que viabilizara la convergencia
y la integracion de estos sistemas, haciendo posible que se comparian las informaciones en ellos
distribuidas. A partir del SIORG se estd desarrollando la convergencia y la integracion entre el
Sistema de Administracién Financiera —SIAFI-, el Sistema de Administracién de Personal -SIAPE-,
el Sistema de Servicios Generales —SIASG-, el Sistema de Programacién Presupuestaria
-SIDOR-, y el Sistema de Gestion de Documentos e Informaciones -SIGDI.
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COMUNICACION INSTITUCIONAL Y TRANSPARENCIA

LLa Reforma Gerencial solo es viable si sus principios son aceptados por la
sociedad y por los funcionarios publicos; entre éstos, principalmente por los admi-
nistradores publicos. Desde los inicios del gobierno de Fernando Henrique Cardoso,
fue muy marcada la preocupacion por debatir el tema con la sociedad de todas las
formas posibles. El vehiculo fundamental para esto fueron los medios. Un debate
nacional a través de los medios es, sin embargo, por definicidn, un proceso dificil
y contradictorio. La informacion es siempre imperfecta. Los canales de los medios
tradicionales, influenciados en sus ediciones por el juego de presiones e intereses
que caracterizan a las sociedades, y principalmente por el abordaje que hacen de
los temas que interesan al lector, telespectador, o radioyente, muchas veces no
tienen la oportunidad de abordar detenidamente y con propiedad temas que esca-
pan al patron de informacién de consumo répido. Los profesionales de la comuni-
cacion tienden a priorizar los temas de actualidad, y se preocupan mas por una
desviacion, por informar un desacierto, que por difundir nuevas ideas e institucio-
nes, como aquellas que surgen de la Reforma Gerencial. Al final, sin embargo, los
medios realizaron un magnifico trabajo de informacion, en la medida en que refle-
jaron el interés y el apoyo de la sociedad por la reforma y contribuyeron a que este
apoyo se consolidase, aunque manteniendo siempre una actitud critica o por lo
menos de desconfianza.'®

Sin embargo, la informacién sobre la reforma no podia estar limitada a los
canales de los medios establecidos. Por esto, hubo de implementarse un nuevo
abordaje, en términos de comunicacién institucional, en los diferentes equipos y
unidades administrativas del Ministerio de la Administracion Federal y Reforma del
Estado: los proyectos y actividades que involucran un contacto directo con clien-
tes externos, tienen que incorporar en su rutina de trabajo la generacion perma-
nente de informacion. Especial atencién recibe la necesidad de observar el perfil
y la segmentacién de los diversos clientes atendidos, lo que determina que el
formato y el medio de difusién de informacién deben ser diferenciados, de confor-
midad con las caracteristicas de cada segmento. Los resultados de ese nuevo
enfoque ya pueden percibirse en diversos proyectos que contemplan la difusion
de informacion sobre la reforma del Estado.

Informacién y control a través de internet. La internet es un instrumento de
los medios de comunicacién que se ha expandido de un modo extraordinario.

181. Para escribir este capitulo conté con la colaboracién de Claudio Sato y José Murilo Jr.
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Posibilita la disponibilidad de informacién en formatos que presentan gran agilidad
y versatilidad y, dia a dia, la evolucién de los productos basados en esta tecnologia
proporciona nuevas soluciones de interaccion. La utilizacion de internet viene
siendo estudiada en el dmbito de la administracion federal, apuntando a ofrecer al
ciudadano informacion sobre politicas, proyectos y medidas adoptadas por el go-
bierno, y a mantener un canal de comunicacion para recibir criticas, propuestas y
brindar informacion de interés para el ciudadano. Ademas, para dar una mejor
atencion, la prestacion de servicios inherentes a las competencias del MARE esta
siendo reestructurada a fin de incorporar las potencialidades propiciadas por la
interaccion de este protocolo de comunicacion. Asi, la plataforma internet, integra-
da a los proyectos de convergencia de los sistemas de la Administracién Publica
Federal que estan siendo desarrollados permite, entre otros servicios, la divulga-
cion en medio electrénico de las licitaciones de compras y servicios del gobierno
y el seguimiento de procesos administrativos en tramite mediante el sistema de
protocolo electrénico.

La concepcion de internet como instrumento de comunicacion institucional
estaba ya presente en el MARE desde los primeros momentos de implantacion de
la cultura de la red a nivel nacional. En 1995, en los inicios del lanzamiento del
World Wide Web (WWW), el MARE concebia ya un proyecto pilotc que conjugaba
los esfuerzos de algunos ministerios en el sentido de fomentar ia publicacion de
tas primeras paginas gubernamentales. Se promovieron grupos de trabajo y semi-
narios, y se tratd de atender la demanda de capacitacion de técnicos para el
desarrollo del proyecto. En la actualidad, 21 ministerios y 38 entidades vinculadas
cuentan con homepages propias. Las informaciones ofrecidas a los ciudadanos
contempian, en general, la estructura, organizacion y areas de actuacion de cada
ministerio, la lista de los dirigentes e informaciones sobre las principales politicas,
proyectos y acciones desarrollados. En muchos casos, los sites propician la pres-
tacion de servicios al ciudadano bajo la forma, por ejemplo, de seguimiento de
procesos protocolizados o de aclaracion de dudas y de recibimiento de criticas y
sugestiones sobre asuntos de responsabilidad del ministerio.

En este periodo de andlisis y desarrollo de la internet como herramienta de
comunicacion institucional, se prestd especial atencion al site del MARE en rela-
cion a su funcion de mediador del flujo de entrada y salida de informaciones. Se
percibio, por supuesto, que un instrumento con tal significacion estratégica, no
podia ser pensado como una tecnologia especifica de la informatica concebida
en las frias salas de los centros de procesamiento de datos, sino como un instru-
mento auxiliar en la gestion de la informacién supervisado de cerca por la adminis-
tracion superior del ministerio. Se constaté que el flujo de mensajes electrénicos
conteniendo demandas de usuarios, constitula una valiosa investigacion centrada
naturalmente en el publico usuario, gue informaba objetivamente (y gratuitamente)
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cudles areas merecian mayor atencion por parte de los administradores. Ademas
de esto, la propia estadistica de consultas a las diferentes areas y secciones del
site proporcionaba nimeros concretos sobre los asuntos de mayor interés. Infor-
mes con esos datos pasaron a constituir verdaderos mapas estratégicos de como
atender bien al cliente del MARE.

Proyectos especificos, tomando como ejemplo los lineamientos de las adapta-
ciones de los sistemas de informacién gubernamentales de cara al afio 2000,
pasaron a ser monitoreados en foros virtuales localizados en el site del MARE.
Todo esto sin descuidar las informaciones sobre la Reforma Gerencial, que cuenta
con el seguimiento de los proyectos prioritarios a nivel de formulacion teorica e
implantacién, y que pone a disposicién datos actualizados sobre la situacion ac-
tual asi como las Ultimas acciones emprendidas. De esta forma, el site conjuga el
aspecto de informacioén interactiva, como herramienta de trabajo para la adminis-
tracion publica y como instrumento que fomenta la transparencia y permite el
control de las acciones del MARE por parte de la sociedad civil.

Boletin estadistico de personal. Cuando se inicié el gobierno, el Ministerio de
la Administracion Federal y Reforma del Estado no disponia de estadistica alguna
sobre costos y nimero de personal. Como hasta entonces la atencion se centraba
casi exclusivamente en los aspectos legales de la administracion de personal,
informacién de esa naturaleza era prescindible. En el nuevo gobierno, esta situa-
cion sufrid un cambio radical. Fue creado el Boletin Estadistico de Personal, de
caracter mensual, publicado desde mayo de 1996, que es hoy un instrumento
consclidado que sirve de apoyo al proceso decisorio y de base para los estudios
sobre administracion puablica realizados por los investigadores y el publico en
general. Se encuentra disponible también en internet, en la seccién de publicacio-
nes del site del MARE.

LA SOCIEDAD CIVIL EN LA REFORMA: EL CONSEJO
DE LA REFORMA DEL ESTADO

La integracion y la asociacion entre el Estado y la sociedad puede ser realiza-
da en los niveles mas variados: desde los consejos de padres y maestros de
primaria en las escuelas hasta los consejos de alto nivel que asesoran directa-
mente al presidente y sus ministros. Este es el caso del Consejo de la Reforma del
Estado, creado por el presidente Fernando Henrique Cardoso a finales de 1995,
para asesorarlo en asuntos de reforma del Estado. La inspiracion para la creacion
del consejo provino de una experiencia japonesa en los inicios de los afios ochenta,
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en el gobierno de Nakasone, cuando fue creado un consejo de este tipo que
desempefid, en ese entonces, un papel importante en la reforma del Estado japo-
nés.'® Constituido por doce personalidades destacadas de la sociedad, sin vincu-
lacion directa con el gobierno, le correspondio al Ministerio de la Administracion
Federal y Reforma del Estado dirigirlo, garantizandole los medios materiales y
técnicos para su funcionamiento.

El Consejo de la Reforma del Estado se reunié regularmente una vez al mes,
alternando su sede en Brasilia, Rio de Janeiro y Sao Paulo. Su estrategia, definida
desde la primera reunion, fue la de limitarse a asuntos importantes y concretos que
pudiesen ser traducidos en recomendaciones objetivas. En este sentido, y apelan-
do a la asesoria de las mayores autoridades nacionales sobre los temas aborda-
dos, el Consejo tuvo como agenda el problema de la autonomia de los érganos
reguladores, la reforma del Poder Judicial, la reforma de la policia, los fondos de
pensiones de las empresas estatales, la desrregulacion de los registros de las
empresas, la reforma tributaria y los problemas éticos relativos a los conflictos de
intereses, entre otros. Sobre estos temas se realizaron seminarios, audiencias pu-
blicas, y se hicieron recomendaciones. Se produjo también un documento que
sintetizaba su vision sobre la reforma del Estado en curso.

LA RECUPERACION DE LA ENAP

En el gobierno de Fernando Henrique Cardoso, la ENAP —Escuela Nacional de
Administracion Publica—, sufrié una profunda modificacion, transformandose en el
principal centro del debate sobre la Reforma Gerencial de la administracion publi-
ca, ademas de retomar su funcién de centro de entrenamiento y de educacién
continua. Desde el inicio del gobierno, cuando el Plano Diretor definié la orienta-
cién general a seguir, los dirigentes de la institucién se dieron cuenta que podian
desempedar un papel estratégico en la reforma, en la medida en que las nuevas
ideas fuesen estudiadas y debatidas en los cursos, en los seminarios y en las
publicaciones. Y asi fue.'®

Originalmente la ENAP fue un centro de entrenamiento, creado en 1980 con el
nombre de FUNCEP -Fundacién Centro de Formacion del Funcionario Publico—.
En la segunda mitad de los afos ochenta, cuando el retroceso burocratico se

182. Ver al respecto Crozier (1988).

183. Para escribir esta seccién conté con la colaboracién de Regina Silvia Pacheco.
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apoder¢ del pais, se decidié cambiar su nombre para que pudiese seguir las
orientaciones de la ENA francesa. Su principal objetivo seria ahora la formacién de
Gerentes y la realizacién de cursos intermedios para la promocién en la carrera
gerencial. De esta manera, la formacion continua fue practicamente dejada de
lado. La institucién continuaba ofreciendo cursos, pero sélo a pedido, para un
numero pequefio de alumnos. Por otra parte, como so6lo hubo un Unico concurso
para gerentes en 1988, la escuela tuvo sus funciones disminuidas hasta 1994, De
manera accesoria, la ENAP tenfa como funcién la de promover investigaciones y
debates sobre la administracion publica, pero su trabajo se vela seriamente perju-
dicado debido a la inexistencia de una orientacion general a seguir.

La situacién cambié completamente en los ltimos tres afos. El curso de for-
macion de gerentes fue retomado. El Ministerio de Planeamiento paso a utilizar a la
institucion para cursos de formacion de los Analistas de Presupuesto. Los cursos
de educacién continua, apoyados por el FAT -~Fondo de Amparo al Trabajador- se
multiplicaron. En 1995, se ofrecieron 14 cursos regulares, con 141 cupos, alcan-
zando a 1964 funcionarios; en 1997 fueron entrenados directamente por la ENAP
19.349 funcionarios, mediante una oferta de 40 cursos con 745 cupos, y 16 cursos
con 242 cupos en instituciones fuera de Brasilia. La ampliacion de la oferta de
cupos fue posible gracias a la concertacién de asociaciones con entidades con-
géneres con altos niveles de exigencia, permitiendo que los programas de entre-
namiento fuesen ofrecidos a los funcionarios en otros tres estados y con menores
costos.

En el érea de la investigacion, la ENAP dirigi6 sus esfuerzos hacia la contrata-
cion de estudios de interés para la reforma del aparato del Estado y dio continuidad
a los programas de apoyo a la investigacion en administracién publica, junto al
CAPES y a la ANPAD. Ademas de esto, promovié la reorganizacién de su linea de
publicaciones, las que pasaron a constituirse en la mejor fuente de informacién
existente en el Brasil, para comprender los nuevos rumbos de la administracion
publica. La Revista do Servigo Publico sufrié una gran transformacion y paso a ser
publicada trimestralmente a partir de 1998, con un contenido mucho mejor. Se
inicié la publicacién de los Textos para Discussao (21 nimeros publicados) y se
retoma la publicacion de los Cuadernos ENAP (5 nimeros publicados desde 1995).

A partir de su planificacion estratégica, la ENAP decidio transformarse en or-
ganizacion social, considerando la naturaleza de sus actividades y las posibilida-
des de desarrollo institucional que podian ser explotadas con la adopcion del
nuevo modelo definido en el &mbito de la Reforma Gerencial del Estado brasilefio.
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CONTROL GERENCIAL DE COSTOS

Una Reforma Gerencial es imposible sin que haya un sistema de contabilidad
gue informe con sencillez y claridad sobre los costos de cada departamento, y por
ende, de qué suma de dinero es responsable cada administrador publico. El otor-
gamiento de mayor autonomia a los administradores y la focalizacién de los meca-
nismos de control sobre los resultados presupone gue a los gerentes se les sumi-
nistren las informaciones que permitan calificar el proceso de decision. 8

El Gobierno Federal cuenta con un sofistificado sistema de contabilidad finan-
ciera, el SIAFI del Ministerio de Hacienda, que no esté sin embargo, orientado a la
definicion de los costos de cada departamento. Lo mismo ocurre con el SIDOR dei
Ministerio de Planeamiento y Presupuesto. Frente a esto, se resolvid, en colabora-
cion con el Ministerio de Hacienda y sus Secretarfas de Control Interno y con el
Tesoro Nacional, desarrollar un sistema de contabilidad gerencial, que se denomi-
nd Programa de Seguimiento Gerencial de los Gastos y Evaluacion Institucional
~-PAGG-. La contabilidad gerencial, instituida por decreto del 9 de julio de 1997,
efectla la contabilidad de los gastos realizados en la administracién publica por
unidad administrativa, mediante la emision periédica de informes que son dados a
conocer a cada dirigente.

El sistema de contabilidad gerencial organiza, en un formato gerencial, un
conjunto de datos ya disponibles en el ambito de los sistemas de administracion
financiera y de personal de la administracion federal, ordenandolos por organis-
mo, entidad o unidad administrativa. Ademas, permite identificar los costos que
hasta entonces permanecian ocultos para los dirigentes. Los gastos de personai,
por ser ejecutados en forma centralizada, no podian ser utilizados por los dirigen-
tes como informacion gerencial. Los funcionarios cedidos a un determinado orga-
nismo, continuaban pesando, en términos de costo, en el organismo de origen.
Con el sistema de contabilidad gerencial, los dirigentes publicos pasaron a dispo-
ner de informacion objetiva sobre los costos generados por el personal en ejerci-
Cio en sus unidades administrativas.

Se trata de un instrumento de control de costos basado en el acceso a la informa-
Ccion, en tiempo oportuno, para los gerentes que pudieron entonces responsabilizarse
en forma efectiva de una mejor aplicacion de los recursos publicos bajo su responsa-
bilidad. El objetivo, a mediano y largo plazo, es proporcionar analisis de costo-benefi-
cio que estimulen una mejor asignacion de los recursos publicos que se reflejen en los
procesos de planeamiento y presupuesto del Gobierno Federal.

184. Para escribir esta seccién y la siguiente conté con la colaboracion de Pedro Farias.
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DISTRIBUCION DEL PERSONAL

Es imposible una administracion raciona! de personal si no se dispone de una
nocion razonablemente clara sobre la fuerza de trabajo y su distribucion, necesaria en
cada organismo para que su mision pueda ser cumplida. El Ministerio de la Administra-
cion Federal y Reforma del Estado realizéd un amplio inventario de la distribucion de los
cargos de la administracion federal directa, autarquica y fundacional, para determinar
el nimero de funcionarios necesarios en cada organismo y entidad. El resultado de
ese trabajo fue la identificacion de carencias y excesos de funcionarios en las diferen-
tes unidades, proporcionando elementos importantes para las iniciativas de recluta-
miento, redistribucion y capacitacion de funcionarios, instrumentos de la politica de
recursos humanos. Las distorsiones constatadas pueden ser confirmadas por el ana-
lisis de la Tabla 18.1, que atestigua el enorme peso de los funcionarios con atribucio-
nes relativas a las actividades de soporte administrativo, técnico y operacional, en
relacion con la fuerza de trabajo total del Gobierno Federal.

Tabla 18.1: Distribucion de los Funcionarios Federales por Atribuciones
Situacion para febrero/ 98

Naturaleza de las Atribuciones N2 Funcionarios | % Funcionarios
Soporte Administrativo 120.147 23,40
Asistencia a la Salud 108.940 21,24
Soporte Técnico-Operacional 103.084 20,10
Investigacion, Educacion y Cultura 102.385 19,97
Recaudacion Tributaria 16.721 3,26
Policia y Seguridad Publica 15.366 3,00
Ingenieria y Trafico Aéreo 12.301 2,40
Administracién y Contabilidad 11.113 2,17
Informatica y Comunicacion Social 6.283 1,23
Fiscalizacion e Inspecciéon Federal 5.986 1,17
Sistema de Gestion y Diplomacia 5.356 1,04
Asistencia Juridica 3.886 0,76
Otros 1.236 0,24
Total 512.804 100,00

Fuente:SIAPE
Clasificacion:SRE
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Como orientacién general adoptada en los estudios sobre la distribucion, se
considero la necesidad de reubicar a los funcionarios preferiblemente en las
“dreas-fin” en sus organismos y de elevar el nivel de calificacion de los recursos
humanos. Ademas, se pudieron identificar innumerables distorsiones, gracias al
cruce de informaciones entre organismos y entidades con perfiles similares. De
esta manera, el estimado de la distribucion necesaria tuvo en cuenta los siguientes
parametros: limitar la proporcién de funcionarios ubicados en “dreas-medio™ ele-
var la proporcion de funcionarios con un nivel de escolaridad superior; y raciona-
lizar el nimero de cargos en las areas de administracion de personal, servicios
generales y contabilidad, reduciendo los excesos, atendiendo a las caracteristi-
cas de organizacion y de trabajo de cada organismo.

Es importante destacar que en el gobierno de Fernando Henrique se esta reali-
zando una significativa reduccion del cuadro de funcionarios y un cambio de perfil
de esa fuerza de trabajo. El cambio de perfil es tributario de la politica de recursos
humanos que privilegia los concursos para las carreras de Estado, de nivel superior,
mientras se procura tercerizar las actividades operacionales. Debido principalmen-
te a esta politica, el nimero total de funcionarios se reduce en 70.000 desde princi-
pios de 1995, correspondiendo al 12% de los 587 mil funcionarios existentes para
esa fecha. Coincidentemente, en los Estados Unidos, el gobierno de Clinton divulgo
ampliamente la reduccion porcentual de cerca de 11,6% del nimero de funciona-
rios, obtenida durante su primer mandato. Aqui como all4, esa reduccion se obtuvo
basicamente mediante la no provisién de vacantes producidas por jubilaciones y
renuncias voluntarias incentivadas o no.

El trabajo desarrollado representa un esfuerzo inédito en el ambito de la admi-
nistracion federal, con el objetivo de propiciar la planificacién global de los recursos
humanos para el Estado. Evidentemente, los alcances de la distribucion deberan ser
ajustados después de profundizar las discusiones con los organismos y las entida-
des, momento en que serd tomado en cuenta el posible impacto en los procesos de
trabajo, de medidas tales como: la descentralizacion de recursos y competencias
hacia otras esferas de gobierno, las asociaciones con otros agentes publicos o
privados, la tercerizacion de actividades y la modernizacion de la base tecnologica
ademas de los parametros procedentes de la experiencia internacional.

RACIONALIZACION DE LAS UNIDADES DESCENTRALIZADAS

Las unidades locales de la administracion federal en los estados, en muchos
casos organizadas bajo la forma de delegaciones de los Ministerios, seran reestructu-
radas con el proposito de racionalizar los gastos, evitando duplicaciones costosas de
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actividades y posibilitando la modernizacién de las rutinas y actividades para mejorar
los servicios. Se trata del Programa de Racionalizacion de las Unidades Descentrali-
zadas de! Gobierno Federal, instituido por decreto en junio de 1997. El desemperio de
estas unidades involucra aproximadamenta a 150 mil funcionarios federales que tra-
bajan fuera de Brasilia. Los Ministerios de Hacienda, de Agricultura, de Educacion y
Deporte, de Comunicaciones, de Minas y Energia, de Trabajo y de Salud, poseen
servicios que exigen la presencia de unidades en casi todo ef territorio nacional.
Ademas de éstos, los Ministerios de Cultura, de Relaciones Exteriores, de Planeamiento
y Presupuesto y de Transporte, también actian en diversos estados.

Analizando este cuadro, incluso con verificaciones in loco en diversos estados,
el gobierno opta por la unificacién de las actividades de soporte administrativo en
una Unica delegacion, subordinada al Ministerio de la Administracion Federal y
Reforma del Estado. Las delegaciones de los ministerios se mantienen ejecutando
solo sus actividades-fin. Son actividades que comprenden, entre otras, la administra-
cion de los recursos humanos, patrimonio, transportes, presupuesto, ejecucion fi-
nanciera, licitaciones y contratos, indagaciones, manutencién inmobiliaria y de ve-
hiculos, limpieza, vigilancia y protocolo. Las actividades de esta naturaleza poseen
rutinas y procedimientos comunes a los diversos ministerios y pueden ser ejecuta-
das en forma unificada con una mayor economia de recursos. Ademas de esto, la
unificacion propicia una mayor eficiencia, porque redunda en ganancias de escala
y permite una mayor especializacién del personal responsable de cada rutina.

CALIDAD Y REESTRUCTURACION EN EL MARE

Aunque en lo primordial la Reforma Gerencial tiene un caracter institucional, tiene
también una dimension cultural, que fue expresada principalmente en el debate na-
cional sobre la enmienda constitucional, y una dimension de gestion que fue tratada
por el Ministerio de la Administracién Federal y Reforma del Estado en el Programa de
Reestructuracion y Calidad de los Ministerios. En este plano, sin embargo, le corres-
ponde al MARE no sdlo fijar las orientaciones y brindar asesorfa a otros ministerios,
sino principalmente poner en orden su propia casa. En este sentido, el programa
interno de reestructuracion y calidad, conducido por la Secretarfa Ejecutiva, recibio un
énfasis especial. El objetivo consistié en dotar al MARE de una credibilidad de la que
jamas habia gozado antes en la Esplanada de los Ministerios. A través de los afios, el
ministerio fue cambiando de nombre y de posicién en el organigrama gubernamental,
pero nunca dejd de ser el heredero del antiguo DASP.
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DESBUROCRATIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

£l programa de desburocratizacion y desrregulacion apunta a la simplifica-
cion y sistematizacion del aparato de leyes y normas que afectan la gestién en la
administracién federal. Tiene como propdsito, en particular, enfrentar los proble-
mas derivados de la lentitud en el proceso de decision, del vaciamiento de la
autonomia y de la responsabilidad de los dirigentes y de las dificultades —e incluso
conflictos— producidos por la existencia de contradicciones y ambigUedades
interpretativas en el conjunto normativo que rige la administracion federal.

Se instituyd en el MARE un grupo de trabajo para la coordinacion de las activida-
des que se estan desarrollando. Se otorgé prioridad al andlisis del conjunto de
normas de las areas de recursos humanos y de servicios generales, en relacion a las
cuales el MARE tiene atribuciones normativas, abarcando toda la administracion
federal. La desburocratizacion en esas areas deberd producir un significativo im-
pacto sobre el dia a dia de los dirigentes y de los propios funcionarios. La agilizacion
de procedimientos, la sustitucién del énfasis en el control sobre los procedimientos
por el control sobre los resultados y la consolidacién y sistematizacion del conjunto
normativo que afecta a la gestion de recursos humanos y de compras, servicios y
materiales, deberan traer aparejados resultados positivos sobre la gestién en toda la
administracion federal. Aunque dirigidos hacia procesos y rutinas internos de la
administracion federal, los trabajos en curso deberan traducirse en la mejora de los
servicios ofrecidos al ciudadano, en la motivacion del funcionario y en la atribucion
de mayor responsabilidad y autonomia de decision a los dirigentes.

Los primeros resultados ya alcanzados en este programa comprenden la am-
pliacién de la autonomia de los dirigentes de los érganos y entidades para producir
reglamentos propios para la adquisicion y utilizacion de materiales y servicios. De
esta manera, fueron revocadas normas que disponian de forma innecesariamente
minuciosa y rigurosa, sobre la adquisicion de diarios y publicaciones periddicas,
utilizacién de equipos de telefonia celular y de uniformes para uso en servicio. El
MARE promovié también la ampliacion de la autonomia de los organismos para la
elaboracion de sus propuestas de régimen interno, que ya no tienen que obedecer
méas a modelos estandarizados. Estos modelos, definidos en un manual para la
elaboracion y analisis de estructuras, inhibian la proposicién de organigramas
mas innovadores y quitaban a los dirigentes la libertad para proponer soluciones
con base en sus necesidades reales y peculiaridades institucionales.
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EMPRESTITO DEL BID

Un hecho importante para la implantacién de la Reforma Gerencial fue el em-
préstito conseguido por parte del Banco Interamericano de Desarrollo -BID- en abril
de 1998, después de dos afios de negociaciones. Esta institucion, a través de su
presidente Enrique Iglesias, dio a la reforma brasilefia un apoyo decidido desde el
momento en que fue propuesta. El BID financio un gran seminario sobre la reforma
gerencial en 1996, prestd un amplio apoyo a los trabajos realizados por mi en el
CLAD -Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrolio-,'® y final-
mente, concedio un préstamo importante para consolidar la Reforma Gerencial en el
Brasil. El préstamo, que hace viable el “Programa de Modernizacion del Poder Ejecu-
tivo Federal”, sigue rigurosamente los principios del Plano Diretor y obedece a la
l6gica de los “proyectos prioritarios” del MARE, mediante los cuales el ministerio
control6 y coording sus trabajos de reforma en estos arios.

El programa tiene un costo total de US$ 114 millones, siendo la mitad (US$57
millones) financiada por el Banco Interamericano de Desarrollo y la otra mitad, por
el Gobierno Federal. El periodo estimado para su ejecucion es de tres anos, pre-
viéndose una segunda fase, de US$ 66 millones, ain a ser aprobada, que extende-
ria el programa en dos afios mas. El destinatario del préstamo es la Unién vy la
ejecucion del programa estara a cargo del MARE, que tendr4 la responsabilidad
de coordinar las actividades previstas, tanto en el ambito del ministerio como en
los organismos externos participantes del programa.

Los objetivos del Programa de Modernizacion del Poder Ejecutivo Federal son los
objetivos de la Reforma Gerencial. Como resultado del programa se espera alcanzar:
el aumento de la eficiencia; la reduccion de costos y el mejor control de resultados de
sus organismos y entidades; la mejor gestion y desarrolio de los recursos humanos: el
perteccionamiento de los sistemas de informacién y de los recursos tecnoldgicos; y
una comunicacion mas fluida entre el gobierno y la sociedad, apuntando a consolidar
y reorientar, si es necesario, el proceso de reforma del sector publico.

Para alcanzar los objetivos sefialados, el programa esta siendo implantado a
través de cuatro subprogramas estrechamente articulados: Reforma Institucional:
Gestion y Desarrollo de Recursos Humanos; Gestion y Tecnologia de la Informacion; y
Atencion al Ciudadano.

185. Los trabajos presentados en este seminario fueron reunidos en el libro de Bresser Pereira y
Spink, orgs. (1998), Reforma do Estado e Administracdo Publica Gerencial,

186. Fui presidente, entre 1995 y 1997, del CLAD. En este periodo, con la ayuda del pequefo y
competente equipo técnico de este organismo internacional con sede en Caracas, su misién fue
reformulada, de modo de hacerla mas compatible con sus posibilidades. Por otra parte, con el
apoyo inicial del BID, el CLAD pas6 a realizar anualmente un gran congreso de administracion
publica, que dio una nueva dimensién a la institucién.
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CAPTULO 19 ]
REFORMA DE LA PREVISION

El problema del desequilibrio fiscal de la prevision so-
cial es gravisimo, y conforme vimos en el capitulo 9, su origen se encuentra en el
sector publico mas que en el sector privado. Dejé, sin embargo, este tema para el
final del libro, porque si bien él ha sido objeto de un gran interés de mi parte y de
parte del MARE, no esta directamente relacionado con la Reforma Gerencial ni le
cabe al MARE administrarlo directamente. La reforma de la prevision se encontra-
ba en la agenda del pais desde principios de los afios noventa, junto con la reforma
tributaria. Sin embargo, por un equivoco generalizado de diagndstico, ella se orientd
principalmente hacia el sistema general de previsién administrado por el INSS,
cuando el verdadero problema se encontraba en el sistema de privilegios montado
en el sector publico.

CONCEPCION DISTORSIONADA

La crisis del sistema de prevision brasilefio deriva, en dltimo andlisis, de una
concepcion distorsionada de los brasilefios sobre el significado de la jubilacion.
Un sistema de pensiones existe para garantizar una jubilacion digna para quien
llega a la vejez y respeto a quien ya no existen expectativas sociales de que
contintie trabajando; no para garantizar una segunda remuneracion a individuos
aun con plena capacidad de trabajo. Sin embargo, existe en el Brasil la conviccién
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ampliamente expandida en toda la sociedad, de que la segunda alternativa es la
correcta: la jubilacion seria una recompensa por el tiempo de trabajo, seria la
oportunidad de cada individuo, al llegar a la madurez (y no a la vejez), de poder
duplicar su ingreso, recibiendo el valor correspondiente a ella mas la renta de otra
actividad a la que el jubilado se puede ahora dedicar. En consecuencia, la presion
de la sociedad en favor de una jubilacién temprana es muy grande, y el resultado
son sistemas de previsién intrinsecamente deficitarios. Ya en el sector privado la
situacion es insostenible, porque si bien el beneficio esta limitado a diez salarios
minimos, las contribuciones son proporcionales a ese valor. Ahora bien, dificil-
mente un sistema de pensiones puede ser equilibrado cuando paga mas del 70%
del ultimo salario, presuponiendo una contribucién razonable durante toda la vida.
En el sector publico, ademas, el dispositivo constitucional que asegura al funcio-
nario publico el derecho a una jubilacién “integral”, correspondiente a su dltima
remuneracion y sin ninguna relacién con las contribuciones que eventuaimente
habia realizado, establece las bases para la irracionalidad y el caos. Quien paga
por los jubilados y pensionistas del sector no es el fondo por ellos constituido,
como seria el caso de un sistema de capitalizacion, ni ese costo es distribuido
entre los participantes del sistema, como acontece en los sistemas de reparto en el
que los jovenes pagan por los ancianos en un proceso encadenado. Quien paga
la mayor parte del costo de la jubilacién de los funcionarios publicos en el Brasil es
el contribuyente.

Otro punto de vista equivocado se relaciona con los economistas, y consiste
en pensar que todo sistema de prevision social debe estar basado en fondos de
capitalizacion y no en el sistema de reparto. Ahora bien, en todo el mundo los
sistemas bésicos de jubilacién garantizados por el Estado no son sistemas de
capitalizacion, sino sistemas de reparto en los que los trabajadores activos pagan
las jubilaciones de los inactivos. Esta preferencia por el sistema de reparto ocurre
porque el Estado, que en el capitalismo contemporaneo tiene como una de sus
funciones la de garantizar la previsién basica, es un mal gestor de fondos de
capitalizacion. Un sistema de capitalizacion, por otra parte, sélo es legitimo cuan-
do la contribucion es fija y el beneficio variable, dependiendo de la rentabilidad del
fondo. Ahora bien, es dificil, si no imposible, decir a los ciudadanos, especialmente
a los mas pobres, que su jubilacién dependera de cuan bien el Estado administre
el posible fondo capitalizacién. Por esta razén, los sistemas de prevision basicos,
limitados a un cierto nimero de salarios minimos, son siempre de reparto, mientras
que los sistemas complementarios de pensiones, libremente adoptados por los
ciudadanos, son fondos de capitalizacion.

Un sistema de previsién debe ser autosustentado. Aguello que el jubilado v el
pensionado reciben en la vejez, debe actuarialmente corresponderse con lo que
pagaron. La excepcion es para la previsiéon basica, ademas, naturalmente, de los
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accidentes que produzcan muerte o invalidez prematura. Por esto, el sistema es de
seguro y no de economia y capitalizacién personal. En principio, el sistema ideal
debe prever tres niveles: en el primero, hasta por ejemplo cinco salarios minimos,
una prevision béasica, obligatoria, de reparto y garantizada por el Estado; en el
segundo nivel, hasta por ejemplo diez salarios minimos, una prevision también
obligatoria pero de capitalizacion y ofrecida por el Estado o por el sector privado,
dependiendo de las preferencias de cada quien; y en el tercer nivel, una prevision
complementaria, de capitalizacién, que para los funcionarios publicos podré tam-
bién ser administrada por el Estado, pero preferiblemente deberé ser privada.

PROPUESTA DEL GOBIERNO Y NUEVA ALTERNATIVA

La propuesta original del gobierno, presentada en abril de 1995, que se en-
cuentra hoy en gran parte desvirtuada v lista para ser aprobada por el Congreso,
desconstitucionalizaba todo lo que fuera posible, dejando en la constitucién solo
principios generales tales como: ef caracter contributivo del sistema, el equilibrio
financiero y actuarial, la edad minima y el tiempo de servicio como requisitos para
la jubilacion; fa eliminacién de la vinculacién entre los reajustes en relacién con
los aumentos de los funcionarios activos y las ganancias de los inactivos. En la
misma enmienda, se regulaba el sistema de jubilaciones y pensiones de los traba-
jadores del sector privado y de los funcionarios publicos. Sin embargo, se mante-
nia la diferencia entre los dos sistemas: para los trabajadores privados, jubilacion
garantizada por el Estado sélo hasta diez salarios minimos; y para los funcionarios
publicos, garantia del Estado limitada sélo al valor de las contribuciones. Los dere-
chos adquiridos quedaban asegurados, excepto en algunos casos considerados
como privilegios y no como derechos.

En principio no deberfa existir diferencia entre el sistema de prevision de los
trabajadores privados y el de los funcionarios publicos. El Estado deberia garanti-
zar un sistema de prevision basica, dejando luego un sistema complementario,
que podria ser obligatorio hasta un nivel intermedio de renta, para las empresas
aseguradoras del sector privado. Sin embargo, como no habia condiciones politi-
cas minimas para tratar de manera similar a los trabajadores publicos y privados,
hubiera sido mucho mejor separar claramente los dos sistemas, presentandolos
en dos enmiendas constitucionales diferentes. No fue esta la opcién del gobierno,
que decidié mantener los dos sistemas de previsién en una Unica enmienda. No
fue una buena estrategia. Con esto, los privilegios mucho mayores existentes en el
sector publico, permanecieron todavia por un buen tiempo escondidos por el biom-
bo del sistema de previsidn general bésica. Toda la reaccion de la opinion publica
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contra la enmienda no daba cuenta de los graves problemas fiscales relativos a la
previsién de los funcionarios. Ademas de este error, se cometié ofro: se decidié
descontitucionalizar lo méas posible. Sin embargo, si bien esa estrategia parecia
l6gica dado el detallismo de la Constitucién de 1988, en la practica no funcionaria
desde el punto de vista politico. Los diputados, acostumbrados a una constitucion
que lo prevé todo, entendieron que el gobierno estaba pidiendo un “cheque en
blanco’. En la primera oportunidad, el refator en la Camara de Diputados interpreté
el cheque a su manera, desvirtuando la reforma. Mientras tanto, en el Senado,
gracias al extraordinario trabajo desarrollado por el relator, senador Beni Veras, la
reforma fue salvada en gran parte, pero la Cadmara volvié a realizar enmiendas, de
forma que el resultado final fue mediocre, inferior a las expectativas del gobierno y
de las necesidades del pais.

Hoy existe consenso de que a partir de 1999 sera necesario volver al tema. Y
para esto son necesarias nuevas ideas. La més promisoria es la presentada por
Francisco E.B.Oliveira, técnico del IPEA, a una comision informal nombrada por el
presidente de la Republica bajo la direccion de André Lara Resende. Esta pro-
puesta, que no ha sido aun formalizada, parte de la idea de que el equilibrio del
sistema a mediano plazo podra ser alcanzado sin enmienda constitucional, e in-
cluso manteniendo el principio de la jubilacién integral para los funcionarios, o el
limite de edad que se requiere para los diversos trabajadores, si la ley determina
dos cuestiones: primero, segun Oliveira (1977) que “la idea es que cada uno
reciba exactamente aquello por lo que pagé, el valor presente sera igual al valor
futuro”; y segundo, que cada individuo tenga una cuenta individualizada con op-
ciones, de manera que si un funcionario publico quiere recibir la jubilacion igual a
su ultima probable remuneracién cuando alcance 55 afios (y 35 de contribucion),
tiene que pagar mensualmente contribuciones mucho mayores que si opta por
jubilarse con el 70% de su ultimo salario a los 65 afios de edad. La propuesta es
complementada por un sistema de prevision en tres niveles, siendo el primero de
reparto. Habra, sin duda, una discusion juridica respecto a esta idea. La cuestion
esta en saber si un ciudadano puede, libremente, renunciar a un derecho. Sin
embargo, una vez resuelto esto, y como no existe nada en la Constitucion que
impida el tratamiento individualizado de los individuos en materia de previsién, nos
encontramos delante de un dilema del tipo del huevo de Colén para resolver la
cuestion: con esta idea ingeniosa y realista, que no hiere derechos adquiridos sino
resuelve problemas para el futuro, se percibe una luz al final del tinel.
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CONCLUSION
5UNA REFORMA IRREVERSIBLE?

A tres arios y medio de su inicio, puedo hoy afirmar que
las perspectivas en relacion a la Reforma Gerencial son muy favorables. Se aprobé
y se promulgd la enmienda constitucional de la reforma, se crearon las demas
instituciones previstas en el Plano Diretor, las ideas en él contenidas fueron acep-
tadas por la alta administracién publica, y su implementacion, que durara afos, ya
se encuentra en curso.

Cuando el problema fue planteado por el nuevo gobierno a comienzos de
1995, la reaccion inicial de la sociedad fue de incredulidad, si no de irritacion. Al
contrario de lo que ocurria con la reforma de la previsién y la reforma tributaria, la
reforma administrativa no se encontraba en la agenda del pais.’® Propuesto el
problema de repente, sin la debida preparacion, y de manera necesariamente
incompleta y mal comunicada, cayo sobre él una verdadera tempestad. La prensa
adopt6 una actitud escéptica, cuando no abiertamente agresiva. Muchas perso-
nas me sugirieron que “debia hablar menos y hacer mas”, como si fuese posible
cambiar la constitucion sin antes realizar un amplio debate. Atribui esa reaccion a
la natural resistencia hacia lo nuevo. Estaba proponiendo al pais un tema que
jamas habia sido discutido con amplitud. Que no habia sido objeto de discusion
publica en la Constituyente. Que no habia sido definido como problema nacional

187. Para una comparacion de la politica involucrada en estas tres reformas, ver Melo (1998). El
autor utilizé como variables para su andlisis, entre otras, los actores comprometidos, la distribucion
de los costos, el disefio mas o menos claro, la mayor o menor fuerza con que fue promocionada
(policy advocacy) y los resultados alcanzados.
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en la camparia presidencial de 1994. Que s6lo existia de manera marginal en los
programas de gobierno. En sintesis, que no estaba en la agenda del pais.'® Sin
embargo, en el transcurso de los meses siguientes, la situacion cambié por com-
pleto. El apoyo fundamental partié del presidente Fernando Henrique Cardoso.
Seguidamente, en la medida en que se establecié un debate nacional sobre el
tema, del que participé intensamente en todos los foros, llegd el firme apoyo de los
gobernadores y los prefectos. Después, el de la prensa, que cambié radicaimente
de posicion. Los empresarios se sumaron desde el principio a las nuevas ideas.
Finalmente, la propia opinion publica pasé a apoyar francamente la reforma. Y en
el seno de los propios funcionarios, particularmente en la alta burocracia, cuya
competencia y espiritu publico son frecuentemente subestimados en el Brasil, un
numero creciente de funcionarios tendi¢ a prestar su apoyo a medida que tomaba
conocimiento del contenido y del sentido de las propuestas.

En consecuencia, la reforma constitucional del capitulo de la administracion
publica fue finalmente aprobada y promulgada a mediados de 1998, mientras que
las demas instituciones de la reforma fueron transformadas en ley. Las organiza-
ciones sociales, las agencias ejecutivas y sus autonomias, los contratos de ges-
tion, 1a politica de tercerizacién, la nueva politica de recursos humanos, pasaron a
formar parte del sistema lega! brasilefio, y a poder ser implementadas. Esto fue
posible, en un primer nivel, porque el presidente Fernando Henrique Cardoso fue
capaz de montar una coalicién politica de centro, que después de un amplio
proceso de persuasién, terminé por convencerse de la necesidad de la reforma.
En un nivel mas avanzado, porque pronto la opinién publica y las elites se dieron
cuenta de la importancia de reformar la administracion publica brasilefia. Porque
percibieron que la condicién para que el Brasil se modernizara y se tornase com-
petitivo internacionaimente, era contar con un Estado democratico y eficiente. O
planteado en términos de escogencia racional, porque los politicos percibieron
gue los incentivos que tenian para realizar la reforma, en términos de fortalecer sus
posibilidades de reeleccion, eran mayores que los perjuicios derivados de no
atender a las demandas patrimonialistas y corporativistas.’™ De conformidad con

188. Para ser mas preciso, items tales como la revisién de la estabilidad del funcionario constaban
en las propuestas de enmienda constitucional del gobierno de Collor; fueron producto del trabajo
de sectores esclarecidos de la burocracia, preocupados por dotar a aquel gobierno de un
programa mejor estructurado en su segunda fase, tras una amplia reestructuraciéon ministerial.

189. Geddes (1991), que examind las reformas administrativas en América Latina desde el punto
de vista de la escogencia racional, afirma que éstas tendran éxito si se satisfacen dos condiciones:
los favores clientelistas deben estar equilibradamente distribuidos entre los partidos, de modo
que ninguno de ellos pierda mas que los otros con la reduccion del patrimonialismo, y los
legisladores deben tener incentivos electorales positivos, aunque sean pequefos, para votar por
la reforma.
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lo que observa Haggard (1995:57) analizando la reforma del Estado en América
Latina, las reformas institucionales son tanto mas efectivas cuanto mas cuentan
con “la explicita delegacion de una coalicion legislativa”. Esto fue lo que ocurrié
en el Brasil.

La pregunta a la que pretendo dar respuesta en este capitulo, es si la Reforma
Gerencial es irreversible. Lo sera en grado tanto mayor, cuanto sus instituciones
tengan mas legitimidad democrética y cuanto mayor sea el apoyo politico y social
con que cuenten las nuevas instituciones. Mediante la reforma, se establece un
nuevo sistema de incentivos con el respaldo de la garantia constitucional, pero
principaimente, como resultado de un intenso debate democréatico que dur6 tres
anos. De ese debate surgié una mayoria sélida a favor de la reforma, que le garan-
tiza credibilidad y estabilidad. Las resistencias a la reforma, que discutiré ensegui-
da, aun existen, pero tenderédn a disminuir en la medida en que su propia
implementacion y los resultados positivos que presente tiendan a tornarla irreversi-
ble, independientemente de futuras coaliciones partidarias y de las caracteristicas
y preferencias personales de nuevos gobernantes. ‘

RESISTENCIA A LA REFORMA

Las resistencias a la Reforma Gerencial son principalmente de caracter buro-
cratico. La cultura burocratica esté profundamente arraigada en muchos paises,
incluso en el Brasil. Para muchos, la burocracia es sindnimo de administracion
profesional y control legal de la moralidad —de los valores universales—. A esta
visién se suma, con frecuencia, la identificacion jaméas admitida, pero siempre
presente, de la izquierda tradicional con la burocracia. Por estas razones, la Refor-
ma Gerencial no se ha convertido todavia en un fenémeno universal. En algunos
paises como Alemania, Japén y en menor grado Francia, en los cuales la adminis-
tracion publica burocrética alcanzé pleno desarrollo, las resistencias al cambio
son naturalmente fuertes. Tal vez el caso més paradigmatico sea el de Alemania.
Segun Seibel (1996}, el avance v la historia de ta reforma administrativa en Alema-
nia se ha mezclado, en un movimiento que se remonta al siglo XVIiI, con el desarro-
llo de una “ciencia de la administraciéon” independiente de los estudios de jurispru-
dencia que constituyen la base tradicional de la administracién publica en el pais.
En este sentido, la reforma alemana se viene actualizando mediante el andlisis y el
perfeccionamiento constantes de la administracién publica burocratica, con base
en el desarrollo concomitante de una ciencia administrativa tipicamente alemana.

Heredia y Schneider, que estudiaron las reformas administrativas recientes en
los paises en desarrollo, aceptan que el obstaculo se encuentra principalmente en
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las burocracias, pero acrecentado por los politicos. Segun ellos, tanto un grupo
como el otro forman parte integrante del sistema politico dominante, y se resisten a
un cambio del sistema de incentivos que ponga en riesgo los privilegios de que
gozan:
“El obst&culo individual mas importante para la reforma administrativa re-
side en el hecho de que en la mayoria de los paises en desarrollo y de los
paises en transicién hacia el desarrollo, las burocracias estatales son una
parte integral del sistema politico cuya accion depende en grado conside-
rable aunque variable de estructuras burocraticas y de procedimientos
operativos altamente politizados. Para la centralidad de! clientelismo, para
la generacién de apoyo politico, para la estrategia de desorganizar la
oposicion, para la carrera y el progreso tanto de politicos como de buré-
cratas, la transformacion de la estructura de los incentivos internos que
gobiernan el comportamiento dentro del aparato del Estado se torna parti-
cularmente dificil.” (1998: k7)

Este andlisis es interesante porque reconoce el papel de los politicos populis-
tas y de sus practicas clientelistas, pero no se limita a esa perspectiva como es
propio de la ciencia politica dominante cuando estudia los paises en desarrollo.
Los burdcratas también forman parte del sistema politico, estan asociados a los
politicos y buscan, de varias formas, capturar el patrimonio publico.

La resistencia a la reforma tiene también su origen en la resistencia que siempre
despierta lo nuevo. Lo nuevo es siempre amenazador, especialmente cuando es
desconocido. La reaccion negativa que tuvo la reforma en los primeros meses de
gobierno fue en gran parte consecuencia de este hecho. En ese sentido, en muchos
paises en desarrollo, el argumento usado contra la Reforma Gerencial es el de que
primero seria necesario completar la Reforma Burocratica, para después pasar a la
gerencial. Olvidan que ningun pais esperd terminar la revolucién mecanica para
iniciar la eléctrica, ni terminar la eléctrica para iniciar 1a revolucion electrénica. En
realidad, la ventaja principal de que gozan los paises en desarrollo en su competen-
cia con los desarrollados, esta en el hecho de poder copiar rapidamente las innova-
ciones, pasando por un clésico y conocido proceso de superposicién de fases.

A la resistencia burocratica y a la resistencia a lo nuevo se suma todavia un
tercer factor: la capacidad limitada de los ciudadanos para responsabilizar a los
politicos y administradores publicos. Segun Przeworski (1995), el éxito de la refor-
ma del Estado depende de la capacidad de “cobro” de los ciudadanos. Empero, la
cultura burocratica en el Brasil siempre fue mas autoritaria que democréatica. His-
téricamente el Estado no era visto como un érgano ubicado del lado de la sociedad,
oriundo de un contrato social, sino como una entidad por encima de la sociedad. De
esta manera, como observa Luciano Martins (1995:35), “la responsabilidad politica
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por la administracién de los recursos publicos fue raramente exigida como un
derecho de la ciudadania. En verdad, el principio de que no existe tributacion sin
representacion es completamente extrano a la cultura politica brasilefia”. Si junto
a esos factores consideramos también el sesgo paternalista que siempre atraveso
las mediaciones Estado/Sociedad en el Brasil, no constituye entonces una sorpre-
sa que la reaccion inicial a las propuestas haya sido tan negativa, cuando recién
estaban siendo formuladas.

En el Brasil, la resistencia a la Reforma Gerencial se localizo en dos extremos:
por una parte, en los sectores medios y bajos de los funcionarios, en sus represen-
tantes corporativos sindicales y partidistas, que se dicen de izquierda; por otra
parte, en el clientelismo patrimonialista todavia vivo, que temia por la suerte de sus
beneficiarios, muchos de los cuales son cabezas electorales o familiares de los
politicos de derecha.

REFORMA IRREVERSIBLE

Todo indica que la Reforma Gerencial es irreversible. Sera implementada gra-
dualmente, a través de los afios. Sufrira crisis, victorias y derrotas. Pero la tenden-
cia general serd la de reducir al minimo el caracter patrimonialista de la adminis-
tracién publica, al tiempo que la administracion ptiblica burocrética sera sustituida
por la gerencial. Este caracter irreversible deriva de varios factores: no se trata
Unicamente de un cambio brasilerio, sino universal; el pais esta maduro para ella;
la competitividad internacional exige el aumento de la eficiencia del sector publi-
co; la creciente demanda de que el Estado garantice los derechos sociales, exige
que sus gastos en esta area presenten una refacion costo-beneficio mucho mejor.

El apoyo de la opinién publica fue creciente: en la maycria de las encuestas de
ambito nacional se evidenciaba un apoyo de casi las tres cuartas partes de los
entrevistados. Por otro lado, el apoyo de las elites también fue decisivo. A princi-
pios de 1997 se divulgd una investigacién aplicada a los formadores de opinién
publica realizada por el Instituto Brasilefio de Estudios Politicos (1997), bajo la
coordinacion del cientista politico Walder de Gdes, de la Universidad de Brasilia,
que confirma las encuestas mas amplias, demostrando que los formadores de
opinion ven la reforma como la poblacién en general.

La investigacion fue aplicada a 311 formadores de opinion residentes en las once
principales capitales del pafs, detectados por el método reputacional, a partir de las
indicaciones de un grupo inicial pequefio de formadores escogidos por los investiga-
dores. Los respondentes fueron divididos en ocho grupos profesionales: periodistas,
empresarios, politicos, administradores publicos, lideres asociativos, lideres obreros,
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intelectuales, y otros. Frente a una pregunta mas general (si la reforma del aparato del
Estado debia ser considerada prioritaria), la aprobacién llegé a 84%. En contrapartida,
preguntados si estaban satisfechos con los servicios prestados a nivel municipal,
estadal y federal, el indice de aprobacion bajé a 30, 26 y 20%, respectivamente. En
relacion a las preguntas mas especificas, 66% concordaron en que se puede permitir
la destitucion de funcionarios estables cuando el gasto de personal sobrepasa el 60%
del presupuesto, 71% estuvieron de acuerdo con la eliminacién del Régimen Juridico
Unico para todas las &reas y actividades de la administracién publica, 67% estuvieron
de acuerdo con la creacion de un nuevo régimen de trabajo para las actividades que
no fueran tipicas o exclusivas del gobierno, 73% aprobaron un techo para la remune-
racion de los funcionarios equivalente al valor recibido por los ministros del Tribunal
Supremo Federal, 74% aceptaron que los aumentos en la remuneracion del Legislati-
vo y del Judicial sélo pueden ser concedidos mediante un proyecto de ley, 84% se
pronunciaron contra la incorporacion de ventajas personales a la remuneracion de
los tuncionarios, 56% apoyaron la creacién de agencias ejecutivas para ejecutar
servicios exclusivos del Estado, y 70%, la creacién de entidades de derecho privado,
publicas no-estatales, las organizaciones sociales, para ejecutar los servicios socia-
les y cientificos financiados por el Estado (las dos instituciones fundamentales pro-
puestas por el Plano Diretor para descentralizar la administracion), y 84% estuvieron a
favor de la revisién de la ley de licitaciones.

Mas recientemente, la ENAP (1998), con el objetivo de obtener subsidios para
un curso de administracién gerencial destinado a la alta administracién publica,
realiz6 una amplia investigacion en el DAS-4, es decir, entre los ocupantes de
cargos comisionados de direccién y asesoramiento. Existen en el Gobierno Fede-
ral 1500 DAS-4, de los cuales 1000 en Brasilia. Es a éstos, 50% de los cuales se
encuentran en el servicio publico desde hace mas de diecisiete afos, a quienes
fue enviado el cuestionario. El apoyo a la Reforma Gerencial que aparecio en el
informe de la investigacion de la ENAP (1998), fue impresionante. En el universo de
la muestra, solamente 12% de los entrevistados habifan ingresado al servicio publi-
co en los aflos noventa, es decir, que podian considerarse “no-estables” y temer
despidos, sin embargo, 78% estuvieron de acuerdo o se inclinaron a apoyar la
flexibilizacién de la estabilidad del empleo publico. Mas adn, 69% de los principa-
les interesados estuvieron de acuerdo en la necesidad de superar la forma buro-
créatica de administrar el Estado, lo que significa que la gran mayoria de los altos
administradores esta hoy dispuesta a cambiar su forma de trabajo de los Gltimos
afios. Ademas del apoyo a esos tépicos, 74% estuvieron de acuerdo con el énfasis
en el control por resultados (en lugar del control estricto de procedimientos), 73%
aprobaron las nuevas instituciones (agencias ejecutivas y organizaciones socia-
les), 72% encontraron correcta la tercerizacién de las actividades auxiliares o de
apoyo, y 65% aprobaron el fin del Régimen Juridico Unico. En términos generales,
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la mayoria de los DAS-4 que respondieron al cuestionario aprobaron los puntos
fundamentales de la reforma gerencial.

El apoyo obtenido entre la alta burocracia representa un elemento esencial
para la irreversibilidad de la reforma. Son los administradores publicos los que van
a implementarla. Lo haran sélo si estan convencidos, y las investigaciones apun-
tan en esa direccion. Son precisamente esos administradores los que saben mejor
que nadie cuéles son las dificultades a ser superadas. En Inglaterra, por ejemplo,
solo fue posible cuando la alta administracién publica britanica decidié que habia
llegado la hora de reformar, y que para ello era conveniente una alianza estratégi-
ca con el Partido Conservador que asumiera el gobierno en 1979. De manera mas
amplia, fue fundamental el apoyo de las elites modernizantes del pais, que necesa-
riamente incluian a la alta administracion pubiica. De igual manera, dicho sea de
paso, ocurrié en las reformas anteriores. Como observa Piquet Carneiro:

“En las dos reformas administrativas federales anteriores (1936 y 1967), estuvo
presente la accién decisiva de una elite de administradores, economistas y politicos
—autoritarios o no- alineados con el tema de ia modernizacion del Estado, y entre
ellos prevalecié un diagnéstico comdn en cuanto a que las estructuras existentes
eran insuficientes para institucionalizar el proceso de reforma.” (1993:150).

El apoyo que finalmente recibié la Reforma Gerencial de la administracion publi-
ca, parte de la conviccion generalizada de que el modelo implantado en 1988 no fue
realista, y que tendi6 a agravar el problema en lugar de resolverlo. El gran enemigo no
es solo el patrimonialismo, sino también la burocracia. El objetivo de instaurar en el
pais un servicio civil profesional y competente continda vigente, dado que jamés se
logré completar la Reforma de! Servicio Civil; pero en 1995 se torné evidente que esta
reforma sélo se completara si es seguida de una Reforma Gerencial, que cree las
condiciones institucionales necesarias para que la alta administracién publica pueda
de hecho gerenciar el Estado. La burocracia es conservadora pero estd comprometi-
da con la moderidad vy la eficiencia. Cuando los objetivos de la reforma propuesta
fueron mas claros, cuando se percibié que se trataba de una propuesta firme y clara,
innovadora pero moderada, enemiga de los privilegios pero respetuosa de los dere-
chos, dispuesta a valorar los aspectos positivos de ia Reforma Burocréatica como el
fortalecimiento del nicleo estratégico del Estado y de las carreras de Estado, las
resistencias disminuyeron transformandose finalmente en un apoyo decidido.

UNA REFORMA PARA UNA SOCIEDAD EN PROCESO DE CAMBIO

En los dltimos cincuenta afios la sociedad brasilefia sufrié profundos cambios;
se democratiz6, se volvié mas consciente de sus derechos. Se trata de un progreso
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en el que desempefié un papel de primera magnitud la ampliacién explosiva del
numero de ciudadanos con educacién superior, asi como su acceso a un sistema
de comunicacion de masas moderno. Algunos cambios ocurren de manera subte-
rranea. Aunque tengamos dificultades en asumir estos hechos, la cultura politica
del pueblo estd cambiando, al tiempo que ocurren profundas transformaciones
estructurales en la sociedad brasilefia.’ Les corresponde a los intelectuales y a
los politicos detectarlas o mas precozmente posible y derivar de ellas las
implicaciones analiticas y de politicas publicas. Les corresponde a los politicos
tener la sensibilidad o la intuicién para percibir el sentido de los cambios profun-
dos que estan ocurriendo, sus reflejos en la opinién publica, asi como las reformas
gue en consecuencia se imponen.

En el Brasil, todo indica que el apoyo que viene recibiendo la Reforma Gerencial,
se deriva, principaimente, de los cambios que estan ocurriendo. No sdlo los cam-
bios en el plano econdmico y tecnolégico, sino la presencia de nuevas institucio-
nes politicas como el sistema electoral universal, el voto libre hasta para el analfa-
beto, la prensa libre, el horario gratuito en la televisién y en la radio, pusieron en
jaque el poder politico patrimonialista, reduciendo en consecuencia la dependen-
cia de una administracién publica estrictamente burocrética. Por otra parte, la
globalizacion de la economia mundial y las exigencias derivadas de una mayor
competitividad del pais a nivel internacional, determinaron que la reducciéon del
costo de los servicios publicos mediante una mayor eficiencia administrativa sea
uno de los componentes esenciales de la reduccién del “costo-Brasil”.

Estas son las ideas fundamentales de la reforma del aparato del Estado que se
inici6 en el Brasil, en el gobierno de Fernando Henrique. La tarea es atn inmensa.
Para que ella pueda culminar exitosamente, no basta que las ideas, que las direc-
trices sean modernas y equilibradas. Es necesario que, mediante un amplio deba-
te con la sociedad y los funcionarios, se llegue a un entendimiento razonable. Ya
sea a favor o en contra de 1a Reforma Gerencial, la discusion al respecto ya entré
en la agenda de la opinién publica. Discutir y debatir el papel del Estado dejé de
ser un monopolio de los cientistas politicos. Pasé a formar parte del proceso de
consolidaciéon democratica y la sociedad percibié la importancia de la Reforma
del Estado, diluyendo ain més el antagonismo “Estado vs. Sociedad”. Los cambios
institucionales y constitucionales terminaron por dejar una impronta en la cultura
politica brasilefia, precisamente lo que puede garantizar la continuidad de la refor-
ma gerencial. No hay duda de que algunos intereses se veran afectados, de que

190. Ver, al respecto, dos perspectivas diferentes y atractivas: Abranches (1993), que enfatiza el
cambio estructural ocurrido en el Brasil, y Moisés (1995), que examina ia dimension estrictamente
politica de! avance de la cultura democréatica en el pais.
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algunos privilegios seran eliminados. Pero lo mas importante es e! aspecto positivo
de la reforma. Se trata del hecho de que en ella se encuentra inscrita una concep-
cién de Estado social-demécrata y pragmatica. De que por su intermedio, 1a crisis
fiscal podrd ser superada. De que gracias a ella, los funcionarios con dedicacién
seran mas valorizados, tendran mejores salarios y mayor respeto social. Y final-
mente, que tendremos un Estado mds austero y mas eficiente, que prestara un
servicio de mejor calidad a los ciudadanos.
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