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La intrigante reforma administrativa brasilefia
Francisco Gaetani

1. Introduccion

Durante el primer periodo presidencial de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), Brasil se
constituy6 en un punto de referencia en América Latina por sus iniciativas para reformar la estructura y
la organizacion del Ejecutivo. El punto focal de este esfuerzo reformista fue una propuesta de
enmienda a las disposiciones de la Constitucion de 1988 concernientes a la estructura del servicio civil
federal. Un elemento clave de esta propuesta fue la de revertir la politica constitucionalmente
consagrada de garantizar la inamovilidad en el cargo para los funcionarios publicos. Tras estar varios
afnos en la agenda formal del Congreso brasilefio, una enmienda constitucional basada en la propuesta
original fue aprobada a mediados de 1998. Mediante esta accion investida de autoridad, que requeria
una mayoria especial de dos tercios del Congreso (ambas Camaras), la proclamada “reforma gerencial
del Estado” pareci6 haber cobrado impulso en el Brasil.

La significacion de este episodio en materia de elaboracion de politicas es excepcional, tanto para
el Brasil como en su proyeccion internacional. Su relevancia en el contexto brasilefio se deriva del
hecho de haber sucedido en el campo de la gerencia ptblica y en el momento historico en que sucedio.
Esta iniciativa, de importancia politica, represent6 el quinto esfuerzo notable en cuanto a la promociéon
de una reforma administrativa en los altimos sesenta afios, no menos significativa que los proyectos de
delegacion y desburocratizacion de Beltrao en los afios sesenta y fines de los setenta, en la tradicion de
la Nueva Reforma del Estado de Simoes Lopes en la época de Vargas de los afos treinta. El caso de
Brasil influyd de manera decisiva en la posicion publica del Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo - CLAD. El documento-manifiesto oficial “Una nueva gestion
publica para América Latina” (CLAD, 1998) se inspir6 en la iniciativa brasilefia y recibi6 el respaldo
de todos sus miembros. Inclusive las instituciones financieras supranacionales comenzaron a
comprometerse en términos financieros e ideoldgicos con la reforma brasilefia. Dada su permanente
busqueda de doctrinas gerenciales para las reformas administrativas que pudieran ser presentadas a los
paises en desarrollo, estos organismos evidenciaron un marcado interés por la reforma administrativa
brasilena.

El caso de Brasil es analiticamente interesante en términos comparativos. La literatura académica
sobre la reforma administrativa contemporanea se centra en el Reino Unido, Nueva Zelanda y
Australia, en los afios 80 y 90. Un rasgo comin de estos casos es el cardcter generalizado de los
cambios en las normas institucionales en todos los ambitos del gobierno, que afectaron la planificacion
de los gastos y la gestion financiera, el servicio civil y las relaciones laborales, la gestion, las
organizaciones y los métodos, las auditorias y la evaluacion. Lo que Brasil comparte con estos casos es
el cambio en las reglas que regian las relaciones de empleo del servicio civil, y la organizacion y
métodos. Sin embargo, la reforma administrativa de Brasil difiere por el hecho de que la amplitud del
cambio fue mucho menor que en los paises mencionados.

Las diferencias pueden atribuirse parcialmente a factores institucionales (Weaver y Rockman,
1993). La estructura institucional del sistema de gobierno del Brasil es menos apta para la
implementacion del cambio de politicas que los sistemas de tipo Westminster. El sistema de separacion
de poderes generalmente hace que aumenten los puntos de veto. El sistema partidista fragmentado hace
necesaria la conformacion de coaliciones para alcanzar objetivos de politicas sobre la base de acuerdos
sucesivos acerca de cada asunto. Las reglas que conciernen a algunos aspectos de la gerencia publica
son disposiciones codificadas como leyes constitucionales. Ninguno de estos factores institucionales,
que se refuerzan mutuamente, estuvo presente en los sistemas de Westminster que ejemplifican la
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Nueva Gerencia Publica (New Public Management - NPM). Por consiguiente, los cambios de politicas
eran mas dificiles de lograr en Brasil.

Sin embargo, esta linea institucionalista de argumentacion excede sus posibilidades explicativas.
Si el sistema de gobierno brasilefio es institucionalmente poco apto para los cambios de politicas, ;por
qué ocurrid el cambio? Este documento procura dar una respuesta a esta interrogante, a partir del
empleo de marcos de referencia estdndar desarrollados por estudiosos de las ciencias politicas. Estos
marcos ' estructuran la discusion acerca del proceso que condujo a los cambios de politicas. El proceso
se caracterizd, en parte, por la influencia conjunta tanto de factores institucionales como no
institucionales. Los factores institucionales van desde arreglos gubernamentales fundamentales, como
la separacion de los poderes ejecutivo y legislativo, al papel y a las rutinas organizacionales de una
oficina en particular, como la de una agencia central. Los factores no institucionales incluyen
influencias tales como el estado de animo del publico, cambios de posicion del personal, efectos
colaterales de las politicas, definicion de problemas y disposiciones particulares de participantes clave.
Como se verd, estos factores no institucionales contribuyen a dar cuenta de la aprobacion de la
enmienda constitucional en 1998.

2. La enmienda constitucional

Una enmienda constitucional fue el instrumento adoptado para llevar a cabo la reforma
administrativa. A efectos de facilitar la comprension de este proceso describiremos como madurd esta
alternativa, quiénes la llevaron adelante, sus aspectos principales, el formato adoptado y las
circunstancias del episodio.

La enmienda constitucional apuntaba a modificar las decisiones de la Asamblea Nacional
Constituyente de 1988, que habia colocado al sector publico en la camisa de fuerza de un sistema
burocratico constrefiido por rigidas reglas. La enmienda fue propuesta por Bresser Pereira - Ministro de
la Administracion Publica y la Reforma del Estado (MARE) - al Presidente Cardoso en la segunda
mitad de 1995, durante su primer afo de gobierno. La propuesta sorprendi6é porque el tema no estaba
previsto en la agenda de gobierno, ni en el manifiesto de campafia, ni en las prioridades iniciales de
Cardoso. El modus operandi - una enmienda constitucional detallada - contrastaba con la estrategia de
retirar de la Constitucion los problemas polémicos, adoptada en el caso de las reformas de pensiones y
tributarias. Al mismo tiempo, se elabor6 un informe oficial - un documento para la discusion publica -
con el proposito de defender la propuesta y promover un debate nacional.

La iniciativa de una enmienda constitucional fue parte de una autodenominada reforma gerencial.
Los principales puntos de la propuesta eran: supresion de la inamovilidad en el cargo, supresion del
régimen unico de relaciones laborales en el sector publico, aceptacion de formas plurales de
organizacion del Estado, creacion de mecanismos para reducir los salarios de los empleados en el
sector publico, redefinicion de las competencias de los tres poderes en aspectos relacionados con la
gestion organizacional y del personal. La supresion de la inamovilidad fue un intento de cambio sin
precedentes en la historia del Brasil, una especie de tabu en todas las discusiones acerca de la reforma
administrativa. La propuesta preveia que en ciertos casos de redundancia o de bajo desempeio los
funcionarios publicos podrian ser despedidos.

La flexibilizacion gerencial (Light, 1998) se planteé mediante un enfoque contingente que incluia
la desaparicion del anterior servicio civil unificado. Se preveia la diversidad en las relaciones laborales
y en las formas de organizacion del Estado. Diferentes tipos de organizacion del sector publico
deberian contar con distintas clases de empleados, contratados por ejemplo sobre una base privada, no
reducidos al régimen estatutario del servicio civil. Una importante innovacioén organizacional fue la
propuesta de organizaciones sociales y agencias (ejecutivas y regulatorias) inspiradas respectivamente
en las experiencias de los sectores publicos britdnico y estadounidense. Estos organismos evocaban
instituciones pre-existentes como las fundaciones y las autarquias. Sin embargo, se incorporaron
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algunas precisiones tales como el concepto de organismo publico de propiedad no estatal, en el caso de
las organizaciones sociales, y la nocion de funciones del nucleo del Estado y jurisdiccion en las
actividades exclusivamente estatales (MARE, 1995).

La enmienda también detallaba el mecanismo de disponibilidad, una disposicién constitucional
que permitia al gobierno conservar sus empleados en situacion de permiso, pagando sus salarios en
funciéon de una proporcidon entre los afios de actividad y el nimero de afos requeridos para su
jubilacién. Esta medida apuntaba a contener los gastos de personal. La aplicacion de la misma se
intent6 en 1990, durante el desastroso pasaje de Collor de Mello por el gobierno. Sin embargo, la Corte
Suprema decidi6 revertirla con base en la insuficiente claridad de la legislacion constitucional. La
inclusion de este elemento en la enmienda constitucional tuvo en lo fundamental una motivacion
econoémica. Suministraba una alternativa mas suave al despido de funcionarios publicos en caso de
eventuales medidas de reduccion de los costos.

La ultima medida importante fue el restablecimiento de los controles reciprocos (checks and
balances) entre los tres poderes en materias administrativa y de personal. El Congreso y el Poder
Judicial habian aprovechado las ventajas del contexto de redemocratizacion de la Asamblea Nacional
Constituyente, e introdujeron en el texto constitucional de 1988 facultades de auto-organizacion,
presupuesto y remuneracion. Esta reaccion contra la hipertrofia del Ejecutivo propia del régimen
autoritario, permitié que estas instancias quedaran exentas de responsabilizacion y de transparencia, no
sujetas al control publico. La enmienda constitucional introdujo un tratamiento comun a los tres
poderes, todos ellos subordinados a los procedimientos de votacion democraticos.

En este articulo se explica el cambio en el estatus de la agenda de problemas y el proceso de
especificacion de alternativas de politicas, a través del escrutinio del periodo transcurrido entre la
eleccion de Cardoso en 1994 y la decision de enviar la propuesta al Congreso a mediados de 1995. La
eleccion de Cardoso en la primera vuelta de los comicios presidenciales fue un evento decisivo que
estabilizo el escenario politico tras un largo periodo de turbulencia desde el fin de la dictadura militar 2,
Cardoso habia sido Ministro de Finanzas desde 1993 y habia implementado el plan de estabilizacion
macroeconomica - el Plan Real - en marzo de 1994. Seguidamente, el articulo analiza los factores que
impulsaron la reforma administrativa hacia la agenda decisoria del Ejecutivo y coémo estos factores se
combinaron y convergieron para explicar lo sucedido.

3. Los principales factores que explican el cambio de ubicacion de la reforma administrativa en
la agenda

Un grupo heterogéneo de factores contribuyeron a crear un espacio para orientar la reforma
administrativa hacia la agenda presidencial. La ocurrencia combinada de estos elementos y su
influencia mutuamente reforzadora propiciaron las condiciones para la generacion de una politica
alternativa capaz de captar la atencion presidencial.

La eleccion de un nuevo Presidente es una oportunidad natural para la rotacion del personal.
Bresser Pereira se convirtio en Ministro de la Administracién y de la Reforma del Estado como parte
de la cuota personal de Cardoso en el Gabinete. Bresser Pereira tuvo plena libertad para designar a su
equipo, un escenario no frecuente en el tipico gobierno brasileno de coalicion. Los mas altos
funcionarios invitados y nombrados para incorporarse al equipo constituian un grupo relativamente
homogéneo, basicamente profesionales formados en la Fundacion Getulio Vargas de Sao Paulo. Dado
que con anterioridad Bresser Pereira habia sido profesor de la mayoria de ellos, su ascendencia en el
equipo hizo que la difusion del nuevo esquema fuese mas facil y més efectiva, dado el bajo nivel de
conflicto y de tensiones en el grupo.

La creacion del MARE fue la primera consecuencia inmediata de la participacion de Bresser
Pereira en el gobierno y un requisito para los multiples papeles que ¢l habria de desempefiar
posteriormente. Su designacion se acompanid de la creacion de una plataforma institucional (Bardach,
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1998), necesaria para el desempefio de un grupo de roles que incluian la especificacion de las politicas
habilitantes, la implementacion de medidas de gerencia publica y el soporte al empresariado publico. El
MARE dio cumplimiento a las exigencias requeridas por las acciones gubernamentales en la esfera de
la gerencia publica. Al mismo tiempo, sustent6 el desempefio personal de Bresser como formulador de
politicas, negociador, decisor y defensor de la reforma. El MARE suministré un dmbito institucional
para las politicas de gerencia publica, con las fronteras territoriales y los recursos requeridos para llevar
a cabo la implementacion de las politicas. En su caracter de agencia central con un campo de accion
sistémico y extensivo, el MARE se unio a los ministerios de Finanzas, Planificacion e Interior como un
ministerio nuclear del Ejecutivo.

Al restringir el alcance de la misiéon del MARE a la reforma del aparato del Estado, Bresser
Pereira redujo la jurisdiccion de la agencia central, pero concentrd fuerzas en el mandato ministerial.
La inauguracion del MARE marc6 la promocién del tema y la relevancia de la reforma administrativa
en la agenda ejecutiva especializada. Implic6 también la emergencia de una red temética. La creacion
de una agencia central redefini6 el problema y precisé que lo que estaba en juego era la estructura
operacional y el modus operandi del Estado. Se forjo una nueva imagen de las politicas, en razoén de
que la nueva denominacion proyectaba un mandato significativo: la reforma del Estado. El mandato,
explicito en la denominacion del MARE, le dio al tema un novedoso tono positivo y asertivo. La nueva
definicion del problema (Rochefort y Cobb, 1994) implicé el establecimiento de la jurisdiccion del
MARE: servicio civil, organizaciéon y métodos, compras y bienes del Estado.

La discusiéon de una alternativa de politica se organizo alrededor de las disposiciones de la
Constitucion de 1988. Siete afios después de su aprobacion, se hacian sentir algunas preocupaciones
crecientes acerca de sus deliberaciones: la rigidez del aparato del Estado y la necesidad de alternativas
para un siempre-decidido-pero-nunca-implementado sistema burocratico de carrera. La legislacion
constitucional reflejaba un mandato puramente legalista y progresivo de la administracion publica.
Habia sido influenciado profundamente por el sentimiento de redemocratizacion y por la preocupacion
anti-corrupcion. Pero le puso una camisa de fuerza al aparato del Estado. La obsolescencia, la
ineficiencia y la inadecuacién se convirtieron en la imagen predominante del sector publico. El Estado
se tornd inmanejable dada la discordancia entre las disposiciones legales y la dindmica politica y
economica. Esta percepcion, precisamente, emergié en forma inmediata en 1989. Por lo tanto, la
Constitucion de 1988 fue identificada como una regresion (MARE, 1995; y Bresser Pereira, 1999)
responsable de la situacion. Parad6jicamente, no hubo defensores de sus mandatos, quedando como
una propuesta desacreditada, defendida solamente por algunas voces aisladas en la burocracia y en la
oposicion (Santos, 1997).

Los atributos de Bresser Pereira jugaron un papel decisivo en cuanto a impulsar la reforma
administrativa hacia la agenda presidencial. Sus antecedentes y sus multiples habilidades fueron
esenciales para su designacion en el gobierno. Era un ex-ministro de finanzas y un reputado académico,
un importante cuadro del PSDB, el partido de Cardoso, y el jefe financiero de la campana electoral.
También habia sido un empresario con experiencia personal en la empresa privada, donde ocup6
posiciones administrativas estratégicas. Bresser Pereira fue una solucion, que llegd junto con una
solucion organizacional (la creacion del MARE). Intencionalmente generd consecuencias colaterales,
tales como la creacion del mismo MARE, y propici6 una dindmica del tema marcada por un efecto del
momento. Su retdrica persuasiva (Gaetani, 1998), su trayectoria politica y sus credenciales
profesionales convencieron al Presidente y a sus ministros mas cercanos, del Interior y de Finanzas, de
que la reforma administrativa debia integrar el grupo de reformas estructurales que debian
emprenderse.

El Plan Real * constituyé un evento de politica en el escenario macroecondmico que generd
efectos contextuales y consecuencias de largo plazo, tanto en la politica como en las corrientes de todas
las politicas, aparte de las econémicas. Provocé una inflexion del sistema * porque estabilizd el
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escenario politico al tiempo que producia un shock en otras areas. Los efectos colaterales se
extendieron sorpresivamente desde el ambito de las politicas macroecondmicas hacia otros dominios
tales como el del gasto publico, la gerencia publica y la seguridad social. El presupuesto aumentd su
relevancia y recobré importancia ante el flujo de caja. Los salarios del sector publico no pudieron ser
mas utilizados como fuente para la transferencia de recursos hacia otros sectores. La postergacion de la
actualizacion de las pensiones no fue suficiente para ajustar el equilibrio de la seguridad social. Més
aun, la ley logro vigencia porque recobrd su pertinencia en un contexto en el que los mecanismos
inflacionarios contables creativos ya no estaban disponibles.

4. La combinacion del problema, las politicas y las corrientes politicas

En el primer semestre de 1995, los problemas se redefinieron; las politicas se formularon y se
tomaron decisiones presidenciales. Seis meses representan un periodo sorprendentemente breve para
que un tema escale posiciones en la agenda del Ejecutivo. Sin embargo, el MARE gener6 una
propuesta que galvanizé al Ejecutivo, aun cuando ninguin indicador hubiese hecho pensar que algo
similar pudiese ocurrir. [gualmente intrigante fue como Cardoso, el equipo econdomico y el Despacho
del Interior se mostraron de acuerdo en cuanto a enviar la propuesta al Congreso, después de haber sido
persuadidos de hacerlo en unos pocos meses. La explicacion de este episodio se encuentra en la
combinacion de los factores previamente mencionados y en la forma en que la accién empresarial de
Bresser Pereira impulso la iniciativa.

Una vez instalado, el MARE se alined junto a los Ministerios de Finanzas y de Planificacion a
efectos de asegurarse una posicion cercana a las prioridades del gobierno - la estabilizacion
macroeconoémica - y de neutralizar amenazas potenciales relativas a su jurisdiccion. EI MARE se
propuso jugar un papel de socio en materia politica y de politicas, con el proposito de ajustar la
consolidacién. La asociacion se vio fortalecida por medio de la dramatizacion de las relaciones entre la
aprobacion de la reforma administrativa y los proximos pasos del Plan Real, especialmente en los
ajustes estatales °. Con esta alianza, Bresser Pereira vincul6 al MARE con las mas importantes
prioridades gubernamentales y garantizd los recursos para tomar acciones inmediatas. Al definir el
rango de su propuesta como una reforma del aparato del Estado, Bresser afirm6 su jurisdiccion sobre
dos importantes areas de la gestion publica: el disefio estatal y el servicio civil. Las restricciones
adoptadas permitieron a Bresser Pereira enfatizar la necesidad de tomar las medidas requeridas para
consolidar el ajuste de estabilizacion macroeconémica. En pocos meses, el Unico grupo de interés
amenazado por pérdidas a causa de la propuesta del MARE - los funcionarios publicos permanentes -
quedaron aislados y no encontraron alternativas de politica capaces de evitar la pérdida de la
inamovilidad del cargo.

El gerencialismo (Pollit, 1990) fue adoptado como el nuevo leit motiv de la reforma
administrativa. Bresser asumi6 su cargo con un diagnéstico preliminar segun el cual los intentos
anteriores para restaurar la clasica administracion publica burocratica habian producido, en los hechos,
desastrosos efectos colaterales: rigidez, ineficiencia, formalismo y comportamientos de busqueda de
lucro (Bresser Pereira, 1999:9-10). La imagen atribuida a las disposiciones constitucionales, desde el
punto de vista de las politicas, fue la de “retrograda”. Al desplazar el foco hacia el gerencialismo,
Bresser destaco la flexibilidad y la orientacion hacia los resultados como los ingredientes clave a ser
perseguidos por una nueva formulacion. Al mismo tiempo, el Estado gerencial fue presentado como
parte del desarrollo historico de la administracion publica, sucediendo a los estadios patrimonial y
burocratico. La nueva cara del tema revistido un tono positivo. Fue acunada para dirigirse a distintas
audiencias, tales como la opinidn publica, altos funcionarios, hombres de negocios y politicos. Bresser
Pereira revivid las ventajas del aparato descentralizado del sector publico que existi6 entre 1967 y 1988
- identificado como una condicion del Estado desarrollista. La enmienda constitucional fue presentada
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como un retorno a un patrén exitoso, en un nivel superior; de hecho, una nueva presentacion del
gerencialismo.

El disefio de la promocion del cambio de politica implicd un ejercicio deliberado e intencional.
“El diseo tiene que ver con el bosquejo de vinculos causales entre un problema y sus soluciones, de
modo de moldear un resultado en términos de politicas” (Roberts y King, 1996:3). La tarea de
movilizar aliados para la reforma administrativa ha sido histéricamente considerada como un desafio
en los contextos democraticos, dado el hecho de que las reformas fundamentales de 1937 y 1967
tuvieron lugar bajo regimenes autoritarios ® (Piquet Carneiro, 1991). La reforma propuesta no fue una
extension natural del plan de macroestabilizacion. Ni el Presidente ni el equipo econdmico trataron de
desencadenar efectos colaterales en la gestion publica. Pero Bresser suministrd una argumentacion ad
hoc, que vinculaba la reforma administrativa con la consolidacion del Plan Real y simultaneamente
cooptaba el apoyo de los gobernadores al proyecto. Una importante medida subsiguiente al Plan Real
fue la Ley Camata’, aprobada durante el primer afio del gobierno de Cardoso, destinada a disciplinar
los gastos estadales. Dados los rasgos federalistas del gobierno brasilefio y la relevancia financiera de
las economias estadales, el gobierno nacional se encontraba comprometido en la tarea de suprimir los
drenajes financieros derivados de las presiones politicas de los gobernadores estadales para cubrir los
déficits cronicos. Asi, los gobernadores se unieron al equipo econémico como aliados del proyecto de
Bresser Pereira, porque necesitaban expandir su espacio de maniobra para promover ajustes
regionales®.

La estrategia de politica adoptada ayuda a explicar por qué la reforma del aparato del Estado se
desplazo rapidamente desde una agenda sistémica a la agenda gubernamental, y seguidamente a una
agenda decisoria. Una enmienda constitucional detallada ° permiti6 al Ejecutivo plantear la discusion
en sus propios términos. La alternativa se especificd en una forma tal que podia suscitar un mosaico de
problemas interrelacionados, discutidos y analizados al mismo tiempo que se ofrecia una solucion de
politica probada. La visibilidad de la posicion del gobierno, el debate nacional acerca del informe
difundido, la imagen proyectada por un disefio apropiado y la funcionalidad econémica de la reforma,
contribuyeron decisivamente a explicar como la propuesta avanzd exitosamente en la agenda
presidencial. Bresser, en forma habilidosa, alined sus aliados en el Ejecutivo, haciendo que el
lanzamiento de la propuesta apareciese como natural, necesario y deseable. Al término del primer
semestre, el Presidente, el Ministro del Interior y el equipo econémico ya estaban convencidos de que
la reforma administrativa debia incorporarse al paquete de proyectos prioritarios del gobierno para ser
enviada al Legislativo.

Una vez planteada la alternativa de politica, Cardoso no tenia motivos particulares para oponerse
al proyecto. El equipo econdmico mostraba su simpatia con el proyecto debido a su potencial impacto
en el gasto publico para el futuro. Los gobernadores - siempre actores politicos de importancia en la
escena politica - favorecieron el proyecto. Los principales puntos eran consistentes con las metas
generales del gobierno. La propuesta se mostraba coherente con las tendencias internacionales y con
las necesidades nacionales. La oposicion fue minima y se circunscribio a la izquierda y al
establishment judicial. Los perdedores potenciales eran los funcionarios publicos (Pierson y Weaver,
1993), un electorado politico sin relevancia particular para la coalicion de Cardoso. El Ejecutivo podia
también trabajar en el mejoramiento del proyecto una vez que hubiese llegado al Congreso. (Por qué
no habrian de aprovecharse las ventajas de ese impulso?

Para contrastar el caso de Brasil en lo que tiene que ver con el establecimiento de la agenda y los
procesos de especificacion de politicas del Reino Unido, Australia y Nueva Zelanda es de utilidad, a
efectos del andlisis, desagregar los elementos institucionales de los no institucionales. Cuatro factores
institucionales reclaman la atencion en la comparacion entre Brasil y los casos lideres de la Nueva
Gerencia Publica: la creacion de una agencia central como plataforma para las reformas, la ausencia de
una ¢lite burocratica de carrera al frente de la misma, el enfoque legalista, y la dimension federalista.
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En primer lugar, en Brasil, el MARE desempefi6 el papel de locus para las especificaciones de
alternativas, base de defensa, desarrollo de la politica y lanzamiento de proyectos. En segundo lugar,
los burdcratas de carrera desempefaron un papel clave en cuanto a formular y/o implementar las
nuevas politicas gubernamentales en Nueva Zelanda, Australia y el Reino Unido, en contraste con el
papel secundario que tuvieron en el caso brasilefio. En tercer lugar, el formato de la enmienda
constitucional fue también especifico en el Brasil, a diferencia del entorno de tradicion de la common
law de los paises angloparlantes mencionados. Finalmente, los gobernadores estadales fueron actores
politicos importantes en el proceso de especificacion de las politicas en el Brasil, mientras que solo en
Australia las innovaciones regionales jugaron alguna clase de papel (limitado) en cuanto a influenciar
en soluciones mas amplias.

Los factores no institucionales también necesitan ser explicados a efectos de permitir una
comparacion apropiada. En tal sentido, cinco aspectos del proceso brasileio son de interés y deben ser
considerados: el plan de estabilizacion macroecondémica, el papel empresarial desempefiado por
Bresser Pereira, el papel colateral que jugd el equipo econdmico, el formato de la propuesta y la
irrelevancia de la falta de expertos en el debate en torno al tema. En primer lugar, los efectos
colaterales del Plan Real, asi como los impactos que produjo sobre la nomina de pago y el sistema de
jubilaciones, fueron un shock externo al &mbito de la gestion publica, sin paralelo en otras naciones. En
segundo lugar, los multiples roles de empresario publico desempefiados por Bresser Pereira en un
ambiente inhospito tampoco tienen similitudes con lo sucedido en otros casos, aun cuando en el Reino
Unido el liderazgo politico de Thatcher se reconoce como un factor importante, mas alla de su caracter
controversial. En tercer lugar, el Tesoro jugd un papel de liderazgo en la formulacion, negociacion e
implementacion de la Nueva Gerencia Publica en los paises de vanguardia en esta materia. No sucedio
tal cosa en el Brasil, a pesar de la importancia del Ministerio de Finanzas en los ambitos politico y
econdmico. En cuarto lugar, ninglin otro pais inicid sus reformas con una presentacion ex anfe y una
discusion publica de un plan para reestructurar el aparato del Estado, aun cuando las reformas de
Nueva Zelanda fueron concebidas en términos de una logica global. En todo caso, las reformas en el
Brasil no fueron abarcativas, como ocurrid en los otros tres paises en donde las reformas alcanzaron
areas tales como la gestion, la auditoria, el gasto publico y la evaluacion. En quinto lugar, en Brasil no
existi6 una comunidad establecida de expertos en administracion publica, al contrario del Reino Unido,
Nueva Zelanda y Australia. Sin embargo, esta comunidad no jugé un papel de liderazgo en ninguno de
los tres paises antedichos. La comunidad académica, de hecho, s6lo tomd nota del fenomeno histérico
de la Nueva Gerencia Publica a fines de los afios ochenta y comienzos de los noventa.

5. La trayectoria del tema en la agenda gubernamental

Tras la creacion de un efecto coyuntural exitoso a través del rapido establecimiento de la agenda
y de los procesos de especificacion de la politica, el tema de la reforma en la agenda gubernamental se
desplazé hacia algunos frentes interrelacionados: el MARE, el escenario publico y el sistema politico
en una dimension mas amplia, y el Congreso. Al contrario de los regimenes de tipo Westminster, en
Brasil el Legislativo desempena un rol potencialmente importante en razéon de que puede bloquedar y
modificar sustancialmente las iniciativas del Ejecutivo. En este caso, hubo un tiempo de espera durante
el cual se cumpli6 con la secuencia de pasos propia del proceso legislativo. Este periodo fue utilizado
para acometer acciones consistentes con el proyecto en cuestion, a efectos de mantener el interés en
torno a la iniciativa e incrementar la presion politica sobre el Congreso. Una vez que la agenda politica
se abrio con el envio del proyecto al Congreso, la persuasion adquirid una importancia critica. El
equipo de Bresser Pereira tuvo que trabajar en paralelo, tanto sobre la rama ejecutiva como sobre la
legislativa, en una forma coherente y de mutuo refuerzo.

El MARE se constituy6é en el locus principal para el perfeccionamiento de la propuesta y la
plataforma para el desarrollo del trabajo de defensa de la reforma. El activo liderazgo y la persistencia
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de Bresser en cuanto a la movilizacion politica y el apoyo de los medios para el proyecto, fueron
reconocidos como elementos clave para convencer al Presidente y persuadir a los politicos para que
brindasen su apoyo a la iniciativa (Melo, 1998). Al mismo tiempo, se llevaron a cabo varias acciones:
generacion de informacion instrumental para el control del pago de ndmina, implementacion de
programas de gerencia de calidad total, reclutamiento sobre la base del mérito, programas de
entrenamiento y desarrollo de los recursos humanos, y negociacion del apoyo internacional para la
reforma administrativa'®. En estas iniciativas se incluyeron también areas tradicionalmente
desestimadas, tales como el control de la némina, organizacion y publicacion de informacion delicada
y conflictiva, implementaciéon de sistemas computarizados de informacién, y simplificacion de las
compras. Estas acciones en cascada mantuvieron el flujo de efectos positivos. Mientras tanto, se
llevaban a cabo en paralelo negociaciones mas complejas vinculadas con la creacion de organizaciones
sociales y agencias ejecutivas.

Los altos funcionarios del MARE ' se convirtieron en promotores del debate en todo el pais. Se
unieron al Ministro en las discusiones que se desarrollaron en las instituciones federales, estadales y
locales del sector publico. Mantuvieron un permanente contacto con los medios y con los formadores
de opinidn publica. Interactuaron en forma ininterrumpida con los demads sectores del gobierno, con el
cometido de vender el proyecto. Liderizada por Bresser Pereira, la reforma administrativa se convirtio,
de hecho, en un tema nacional, no restringido a los sistemas decisorios gubernamentales y politicos.
Tras una reaccidn inicial hostil de los medios, el proyecto conquist6 la simpatia del publico, a pesar de
todas las dudas y dificultades para promocionar las decisiones involucradas en el mismo en una forma
comprensible. Las principales ideas asociadas con las actitudes del MARE fueron de que “no habia
alternativa”, que “la reforma era inevitable”, y que “la reforma seria seguramente aprobada”. Al
proceder de esta manera, el MARE jugd con el tiempo, aprovechandolo y creando un sentido de
irreversibilidad, de deseabilidad y de urgencia, que contribuyé a moldear la opinion publica y la
opinién de los politicos acerca de la reforma.

Los vinculos internacionales establecidos en este periodo desempefiaron un papel importante en
términos de aprendizaje vicariante (March y Levitt, 1990). El modelo de cambio de politicas del Reino
Unido fue escogido como una fuente de insumos y de dialogo. Los acuerdos y los recursos de la
cooperacion técnica internacional alimentaron las relaciones entre altos funcionarios brasilefios y un
equipo de consultores britanicos > a efectos de difundir las ideas y el discurso de la Nueva Gerencia
Publica en la cultura publica brasilefia. El Banco Mundial (Fogel et al., 1998) y el Banco
Interamericano de Desarrollo (Elena, 1998) se convirtieron en patrocinantes, interlocutores y
observadores activos del experimento brasilefio. Esta interaccion se constituyd en un /ocus para un
flujo de referencias de la Nueva Gerencia Publica, que fueron seguidas por proyectos especificos
disefiados de acuerdo con estas prescripciones. Al contrario de los regimenes de Westminster, que
aprendieron directamente de su experiencia y con un cierto nivel de efectos de contagio, el Brasil
procurd conceptualizar y efectuar el cambio de la politica de gestion publica bajo la influencia de las
practicas internacionales exitosas.

El locus decisorio se desplaz6 hacia el Congreso, escenario en el cual la propuesta de politica se
desarrollaria de alli en adelante. El Ejecutivo podia, simultineamente, hacer avanzar la agenda
decisoria y controlar los ajustes hechos a la propuesta, dada la mayoria de la coalicion de Cardoso. El
mecanismo de aprobacion de una enmienda constitucional preveia una secuencia de pasos que incluia
el analisis y la votacion en Comisiones de la Camara de Diputados y del Senado antes de ser aprobada.
Asi, existian varias ocasiones potenciales para vetos y reformulaciones de la propuesta del Ejecutivo,
dadas las limitaciones del control ejecutivo sobre su mayoria, siempre sujeta a transacciones y
negociaciones en un sistema politico fragmentado. La Casa Civil fue la responsable del ritmo de
avance de las iniciativas del Ejecutivo. Asimismo, control6 las negociaciones politicas con los partidos
y los politicos, en sintonia con Bresser Pereira en el caso de la reforma administrativa.
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El proyecto cobré un importante y sorpresivo impulso una vez que estuvo en el Congreso. La
Cémara de Diputados representaba la parte mas riesgosa de la ruta del proyecto, debido a que el
Ejecutivo no tenia una amplia mayoria como la tenia en el Senado, y en razon de su importancia
jurisdiccional relativamente superior en comparacion con la Camara Alta. La primera escala de la
propuesta fue el Comité Constitucional y de Justicia de la Camara de Diputados, responsable de la
aceptacion o no de la iniciativa del Ejecutivo sobre materias constitucionales. El proyecto fue aprobado
en octubre de 1995 con modificaciones menores. Seguidamente, se constituyd una Comision
especializada de alto perfil ', con el cometido de analizar e informar sobre el proyecto. El Ejecutivo
mantuvo un seguimiento estrecho del proceso, y el MARE se uni6 al Comité en la organizacién de un
debate publico en torno al proyecto'*. Un hecho sorprendente para la marcha del proyecto '* ocurrié en
esta etapa, dada la decision del relator (en portugués en el texto, N. del T.) de imprimir su marca en la
iniciativa del Ejecutivo para obtener ventajas politicas de la ocasion. Afind la propuesta y detall6 los
casos en los cuales los funcionarios publicos podian ser destituidos. El primer caso se refirié6 a un
continuo bajo desempefio, medido periddicamente. El segundo caso fue la eliminacidon de puestos en
caso de gastos excesivos (por encima de los limites de la Ley Camata). Bresser Pereira (1999)
reconocid que la definicion precisa de la redundancia como exceso de personal fue una concesion
requerida para romper con la inamovilidad plena. Una vez que se hubo llegado a un acuerdo entre el
relator 'y el Gobierno, el proyecto prosiguio su avance tras ser aprobado con ligeras modificaciones.

El papel desempeniado por el Legislativo en el caso del Brasil revel6 dos cosas: en regimenes con
separacion de poderes, el Congreso puede marcar la diferencia y los cambios no necesariamente van en
contra de las iniciativas del gobierno. El Legislativo es siempre un /ocus de elaboracion de politicas, de
especificacion de alternativas y de transacciones en torno a decisiones. En los regimenes de tipo
Westminster, los conflictos se procesan antes de que las propuestas lleguen al Parlamento, a nivel del
Ejecutivo o del partido dominante. El Congreso es un espacio de politicas, que puede también llegar a
ser instrumental para los propdsitos del Gobierno. El proceso de consulta a la opinion publica y de
clarificacion de las propuestas de politicas puede tener lugar en la instancia del Congreso, sin que ello
implique la pérdida del control de la iniciativa por parte del Gobierno. Existen de hecho mas
oportunidades para vetos, pero también para mejoras y precisiones, aun cuando ellas no hubiesen sido
anticipadas. La movilizacion de grupos de interés y las dinamicas politicas pueden también desempefiar
un papel relevante. En sistemas politicos fragmentados, inclusive diputados individuales
estratégicamente posicionados pueden marcar la diferencia. Tal como sucedi6 en este caso, el relator
interfirié en el proceso, movido por su instinto politico personal, no con base en una orientacion
partidista, compromisos programaticos o transacciones en relaciébn con otros temas. Este tipo de
episodio es impensable en el contexto institucional que ofrecen los regimenes de tipo Westminster.

El transito de la propuesta en el Congreso perdié impulso luego de su aprobacion en el Senado.
El pasaje por el Senado transcurrié sin problemas. No se introdujeron cambios y la propuesta estaba
practicamente lista para ser votada a comienzos de 1997. Dos factores interrelacionados explicaron la
demora: la congestion de la agenda y la competencia por la jurisdiccion con la Casa Civil. Este ente fue
el responsable del ritmo imprimido al avance de los proyectos del Ejecutivo en el Congreso. A este
respecto, dos proyectos tenian prioridad sobre la reforma administrativa: la reforma de las pensiones y
la propuesta de reeleccion presidencial. Ambos absorbieron la atencion del Ejecutivo y el capital
politico. De hecho, ellos tuvieron prioridad '°. Como quiera que fuese, en ese entonces comenzd a
cristalizar una competencia en el seno del Ejecutivo entre el MARE y la Casa Civil acerca de asuntos
de estrategia administrativa. Ambos ministros fueron gerentes ejecutivos con una larga experiencia en
el sector privado y ambos fueron escogidos personalmente por el Presidente. Paraddjicamente, las
similitudes y las ideas comunes intensificaron el conflicto en relacion con el control politico de los
temas clave relacionados con la reforma del aparato del Estado, tales como las organizaciones sociales
y las agencias regulatorias. La cooperacién interagencias, esencial entre los ministerios en el nucleo del
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Ejecutivo, se torn6 problematica por causa de la institucionalizacion del conflicto en relacion con la
propiedad de las politicas vinculadas con la implementacion de las propuestas concernientes al disefio
estatal emergente.

La reforma administrativa madurd en la espera. La enmienda constitucional fue aprobada a
mediados de 1998, pocos meses antes de la eleccion presidencial, como un indicador del grado de
maduracion del proyecto. Bresser Pereira alland exitosamente el camino hacia un consenso en torno al
proyecto. El nivel de confianza era tan alto que el gobierno no temia perder votos del grupo de interés
potencialmente perjudicado por el proyecto: los funcionarios publicos, que habian perdido sus derechos
a la inamovilidad plena. La colaboracion entre las distintas ramas del poder permitio la diluciéon de los
efectos negativos potenciales, provenientes del riesgo de que los politicos fuesen sancionados por los
electores en relacion con este tema. La aprobacion de la posibilidad de reeleccion presidencial y la
convergencia de sondeos sugiriendo su triunfo en la primera ronda, aclararon la agenda. El colapso de
la reforma de las pensiones reveld que la mayoria gubernamental era inconsistente en los casos en que
no se disponia de una clara alternativa. La estrategia de Bresser dio dividendos satisfactorios y la
aprobacion sin contratiempos de la reforma comenzd a ser percibida como un prolegomeno del
segundo mandato de Cardoso.

Conclusion

La naturaleza fragmentada del sistema politico brasilefio suministraba un significativo nimero de
oportunidades para bloquear la iniciativa de Bresser Pereira. No obstante ello, Bresser tuvo €xito en
superar los multiples puntos de veto en la marcha del proyecto, a pesar de la volatilidad de la mayoria
gubernamental y el caracter espinoso de algunos elementos de la propuesta. Una combinacion de
atributos del disefio, de la accion empresarial y de habilidades retoricas aseguraron el soporte politico
para la aprobacion de una enmienda constitucional. Los obstaculos de corto plazo fueron salvados
mediante una negociacion y una persuasion persistentes en todos las encrucijadas de la trayectoria de la
propuesta. En los hechos, se aprovecharon los obstaculos, transformando algunos de ellos en
oportunidades para impulsar la propuesta. Se capitalizaron politicamente algunos elementos
institucionales del sistema de gobierno, tales como el peso politico de los gobernadores y eventos de
importancia relevante como el plan de estabilizacion macroecondémica. Al fin de cuentas, se aprobo una
reforma administrativa innovadora en el contexto de un régimen democratico, uno de los resultados de
politica mas impresionantes del primer gobierno de Cardoso.

Un nuevo equilibrio se alcanzé hacia el fin del primer mandato de Cardoso. El segundo gobierno
de Cardoso comenzo6 bajo un nuevo marco constitucional para la administracion publica. La reforma
fue aprobada, pero paraddjicamente, el MARE desaparecié y Bresser fue designado titular del
Ministerio de Ciencia y Tecnologia. Las atribuciones previas del MARE fueron distribuidas en el
Ministerio de Presupuesto y Gestion entre dos secretarias: la de Administracion y Patrimonio y la de
Gestion. Las fuentes empresariales, de efectos positivos, fueron removidas. El tema desaparecio de la
agenda del Ejecutivo. Algunos desarrollos subsiguientes tuvieron lugar en cuerpos especializados del
Ejecutivo. Pocos meses después, Bresser Pereira y Clovis Carvalho (titular de la Casa Civil) dejaron el
Gobierno. La Secretaria de Administracion y Patrimonio fue eliminada y el Ministerio de Presupuesto
y Gestion, posteriormente denominado como Planificacion, Presupuesto y Gestion.

Las explicaciones de lo sucedido después del estadio decisorio estan fuera del propodsito de este
articulo, pero es de interés destacar la incidencia de cinco factores. Todos ellos se encuentran
relacionados con los rasgos del proceso de aprendizaje de politicas en el Brasil. March y Levitt
(1990:30) argumentan que la conducta organizacional inteligente se dificulta cuando “las acciones y el
aprendizaje ocurren simultaneamente, como varios niveles imbricados del sistema”. En primer lugar,
Bresser Pereira no tuvo éxito en cuanto a obtener la adhesion de los ministros de la linea del frente,
tales como salud y educacion, en principio actores clave interesados en la reforma. En segundo lugar,
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las tensiones con la Casa Civil socavaron la autoridad del MARE con respecto a la burocracia federal.
La falta de un apoyo decisivo del titular de la Casa Civil hizo ver a las audiencias internas del gobierno
que el Presidente no estaba efectivamente comprometido con la reforma. En tercer lugar, el equipo
econdmico no bloqued la reforma, pero no se involucrd en los esfuerzos para su implementacion. No se
establecieron vinculos entre las practicas macroecondmicas de recortes de costos y la micro gerencia
del desempefio en los organismos publicos federales, presentes por ejemplo en la Financial
Management Initiative, FMI (Reino Unido) y en el presupuesto por desempeno (Nueva Zelanda). Los
ministerios de Finanzas y Planificacién s6lo manifestaron interés en los ahorros potenciales que la
reforma podia traer consigo. El tono positivo inicial que Bresser Pereira luchd para que prevaleciera,
fue reemplazado por las dimensiones concernientes a los recortes de costos de la iniciativa. En cuarto
lugar, el equipo reformador estaba circunscrito al MARE. No hubo efectos de contagio que se
extendieran a través de los ministerios, sino lo contrario. Los aspectos restrictivos de los controles
gerenciales implementados por el MARE también imprimieron un tono negativo a las relaciones con
otros ministerios '’. En quinto lugar, el propio Presidente no se involucrd con la implementacion del
proyecto, sino al contrario. Mantuvo una distancia con respecto a los temas “operacionales”, percibidos
como detalles no consistentes con las funciones de la cuspide del Ejecutivo. Finalmente, Bresser
Pereira fue firmemente identificado con la reforma y viceversa. Su salida, seguida de la dispersion de
su equipo, marco el fin del ciclo reformista. Todos estos elementos estuvieron presentes en la
transicion entre el primero y el segundo mandato de Cardoso.

Los maltiples roles empresariales desempenados por Bresser Pereira ameritan, sin embargo, un
crédito especial al menos por cuatro razones teoricas significativas, todas ellas originales. Primero, €l
suministré una clase diferente de argumentacion doctrinal de la Nueva Gerencia Publica, proveniente
de sus antecedentes historicos académicos en la economia politica. Bresser Pereira venia de la tradicion
desarrollista cepaliana desactualizada por el cambio de paradigma en la economia en los afios 80.
Segundo, su propuesta ejemplificé una variacion en las reformas del tipo de la Nueva Gerencia Publica
fuera de los paises desarrollados. Més atn, el caso brasilefio revela que la Nueva Gerencia Publica
tiene eco en paises en desarrollo ajenos al espectro cultural anglo-sajon. Tercero, mostré que existen
otras aproximaciones a la Nueva Gerencia Publica, que no se basan exclusivamente en formulas
propias de la eleccion publica. El disefio pluralista ofrece un enfoque més contingente para el problema
de la organizacion del sector publico que, por ejemplo, el cambio radical de Nueva Zelanda hacia un
Estado contractual. Finalmente, Bresser Pereira no solo tuvo éxito como formulador, sino también
como negociador, porque conformo alianzas de apoyo en un contexto de fluidas coaliciones ad hoc. Su
trabajo estratégico de gerencia publica sefialo las potencialidades de la acciéon empresarial en
circunstancias aparentemente adversas.

Al trazar la forma que asumieron en Brasil el proceso de la agenda y la etapa de toma de
decisiones, hemos analizado el problema de como las corrientes politicas y las politicas evolucionaron
desde un equilibrio a otro. También destacamos los procesos que puso de manifiesto el transito de la
propuesta desde una difusa agenda sistémica hacia la agenda especializada del Ejecutivo, y a la agenda
mas amplia del Gobierno. En este estudio se atribuy6 particular atencion a la trayectoria del MARE,
como plataforma para la especificacion de las politicas y la realizaciéon de acciones. Los roles y
funciones empresariales acumulativas de Bresser también se escrutaron, dado su liderazgo en el
proceso de reforma. Destacamos a lo largo del texto el contraste entre los elementos institucionales y
no institucionales del escenario complejo, al tiempo que registramos los desarrollos de una variante de
la reforma de la Nueva Gerencia Publica en un pais importante de América Latina, y las implicaciones
para otras naciones en desarrollo. Finalmente, mencionamos los elementos plausibles que deberian ser
considerados en las futuras investigaciones requeridas para analizar los desarrollos de las reformas de
la gerencia publica en el Brasil.
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Notas

' Los marcos de referencia conceptuales para explicar el cambio de politica difieren por lo general en
lo que se refiere a como son percibidos los factores contribuyentes en su interaccion y su convergencia
en el tiempo. Por ejemplo, Baumgartner y Jones (1993) basan su marco de referencia en conceptos de
dindmica de sistemas. Kingdon (1984) basa su marco de referencia tanto en teorias de toma de decision
colectiva como en nociones de empresariado aplicadas a los escenarios publicos. Levitt y March (1990)
basan su marco de referencia en el analisis de como los grupos evalian los resultados de experiencias
directas y de segunda mano. Sin embargo, estos marcos de referencia muestran similitudes en
importantes aspectos. Son “procesales”. Su meta es explicar el cambio, pudiendo ser aplicados a casos
particulares. La actividad y la intencionalidad humanas desempefian un papel significativo, pero no
exagerado. Y las relaciones temporales entre factores son reconocidas como criticas. Por consiguiente,
los tres enfoques pueden ser utilizados para analizar el caso del Brasil.

? Brasil tuvo seis presidentes desde Figueiredo a Cardoso, entre 1984 y 1995.

3 Cardoso fue Ministro de Finanzas del gobierno de Franco desde 1993. La primera fase del plan de
macroestabilizacion fue lanzada en marzo de 1994. La nueva moneda - el Real - fue introducida en
julio del mismo afio, cuando Cardoso ya estaba en campaia para la presidencia, via la capitalizacion y
la personalizacion del tema de la estabilizacion.

4 Una inflexién del sistema esta marcada por el cambio de un feed back negativo a uno positivo. La
idea de un equililbrio punteado “evoca imagenes de estabilidad interrumpidas por grandes alteraciones
en un sistema” (Baumgartner y Jones, 1993:18).

> El Plan Real limpi6 las transacciones econdmicas gubernamentales de las distorsiones de la inflacion
y puso en actividad dos bombas de tiempo: el nivel de la nomina de pagos y la legislacion jubilatoria.
La inconsistencia entre los costos de los salarios y los ingresos reales del Estado era insostenible. La
remocion de la inamovilidad fue presentada como un requerimiento para la promocion de los ajustes
institucionales. Se supuso que los balances presupuestarios podian lograrse a través de ajustes de
personal, conjuntamente con otras medidas de recorte de costos. La flexibilidad se consider6 esencial
no sélo en términos gerenciales, sino especialmente a efectos de permitir las fluctuaciones del mercado
laboral en la fuerza de trabajo del sector publico.

® La asuncion de esta posicion es que las reformas del Estado exigen un determinado poder, por lo que
esta iniciativa se veria facilitada en regimenes centralizados y autoritarios.

7 La Ley Camata no.82/1995 otorga tres afios para que los estados ajusten sus nominas de pago en
términos de su participacion en los ingresos totales. Cuatro afios mas tarde, el Congreso aprobd la Ley
Complementaria n10.99/1999, porque pocos estados pudieron llevar a cabo los ajustes requeridos en el
periodo anterior. La nueva legislacion mantuvo el limite porcentual previo - 60% de los ingresos
corrientes - y extendio el periodo de transicion por cuatro afios mas.

¥ Se institucionalizo un foro nacional de Secretarias de Administracion estadales. Estas Secretarias se
reunian mensualmente bajo la coordinacion y el liderazgo del MARE, con el propdsito de establecer un
curso comun de accion y de intercambiar experiencias entre ellas.

? Melo (1998) atribuye a la estrategia minuciosa el éxito de la reforma administrativa. Por el contrario,
el camino de la desconstitucionalizacion adoptado en la reforma de las pensiones fue un fracaso
politico dada la resistencia del Congreso para dar al gobierno un “cheque en blanco” - imagen sugerida
por la transferencia de la jurisdiccion de este tema desde la Constitucion a la legislacion comun.

10 Bresser Pereira obtuvo exitosamente el apoyo del Banco Mundial, el Banco Interamericano de
Desarrollo y DFID/UK para los proyectos del MARE. Estas iniciativas incluyeron financiamiento,
asistencia técnica, compra de equipamiento, organizacion de eventos y consultoria privada.

'"""El equipo de Bresser Pereira estaba conformado basicamente por sus ex-estudiantes de la Fundacion
Getulio Vargas de Sao Paulo, uno de los pocos centros con tradicion en programas de administracion
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publica. Aunque algunos burdcratas de carrera estuvieron presentes en los niveles segundo y tercero,
existe cierta controversia acerca de cuan exitosamente ellos lograron conseguir el apoyo de los
funcionarios civiles de carrera para el proyecto del MARE. Bresser Pereira (1999) considera que los
burocratas fueron aliados clave para el proyecto del MARE. Santos (1997 ) y Gaetani (1998)
minimizan esta adhesion.

12 Kate Jenkins, una de las formuladoras y ejecutivas de agencias de Next Steps, dirigié un equipo
formado por funcionarios jubilados del Servicio Civil Britanico y consultores de gerencia publica en un
programa que fue financiado por DFID.

' El presidente de la Comisién era un ex-Ministro de Administracion Federal, y el “relator” era un ex-
gobernador de Rio de Janeiro, ambos politicos disidentes en sus partidos.

" Las criticas mas relevantes fueron las provenientes del establishment judicial, concernientes al
desplazamiento de los controles procedimentales a priori hacia mecanismos de gerencia a través de los
resultados.

' El proceso de avance de la propuesta podria ser evaluado por el numero de modificaciones sugeridas
por el Reporter: 125. De hecho, el Reporter solo produjo tres documentos sucesivos, en una cascada de
maniobras técnicas que resultaron en la aprobacién final del proyecto por la Comisioén en octubre de
1996. El Gobierno otorgd concesiones menores y llego a un acuerdo para la aprobacion de un proyecto
mas detallado que el propuesto originalmente.

'® El gobierno fracasé en lo que respecta a la aprobacion de la reforma de las pensiones, porque el
Congreso rehusé sancionar la estrategia de desconstitucionalizaciéon adoptada. Pero por otra parte,
Cardoso facilmente conquist6 el derecho de competir por un segundo mandato.

'7 El aislamiento del equipo reformista y el predominio del tono negativo sobre los aspectos positivos
de la reforma en la relacion con las agencias gubernamentales, evoca la trayectoria decadente del
DASP. El MARE y el DASP no sobrevivieron a sus creadores, a pesar de las diferencias de régimen
(autoritario versus democratico) y de disefio (burocratico versus gerencial).
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