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.

-177-



Luiz CARLOS BRESSER PEREIRA

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”.

-179-



Luiz CARLOS BRESSER PEREIRA

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

-182-



REFORMA DE ESTADO PARA LA CIUDADANIA

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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