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
constituyeron un foro para la discusion de las nuevas ideas. Fuera del gobierno
conté principalmente con las conversaciones y debates con Nuria Cunill Grau,
Adam Przeworski, Yoshiaki Nakano, William Plowden, Karen y Eric Caines, Michel
Crozier, Serge Vallemont, Yehezkel Dror, José Alberto Bonifacio, Juan Prats i Catald,
Oscar Oszlak, Ben Ross Schneider, Blanca Heredia, Edmundo Jarquin, Marco
Meneguzzo, Luca y Nicoletta Meldolesi, Hélio Jaguaribe, Fabio Wanderley Reis,
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Fernando Luiz Abrucio, Marcus Melo, Livia Barbosa, Lourdes Sola, Maria Rita
Loureiro, Eli Diniz, Renato Boschi, Maria das Gragas Rua, Edson Nunes, Peter
Spink, Maria Inés Barreto, Luiz Nassif y Maria Conceigao Tavares, que fue la prime-
ra en llamarme la atencion sobre la importancia del control social, aun cuando
estaba elaborando el Plano Diretor. Tengo, naturalmente, una deuda muy especial
con los politicos y periodistas que participaron en el gran debate publico como Io
fue el de la reforma administrativa. Debo, finalmente, agradecer a mi esposa, Vera
Cecilia, que me apoyo siempre, y aceptd que yo utilizase los fines de semana, el
receso de Navidad, todo momento de descanso, para poder escribir este libro.
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