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Las relaciones entre politica y buro-
cracia han sido tema constante y
recurrente en las discusiones sobre ad-
ministracién publica y organizacién
del Estado. Desde Woodrow Wilson a
finales del siglo x1x, con su tesis de la
separacién entre politica y administra-
cién, hasta los sociélogos Michel Cro-
zier y Erhard Friedberg, con su teorfa
de las organizaciones, han intentado
explicar el comportamiento individual
y colectivo dentro de las organizacio-
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nes, asi como los fenémenos burocri-
ticos en la administracion del Estado.
Loureiro, Abrucio y Pacheco, junto
con una decena mds de autores, inten-
tan escrudifar la politica y la burocra-
cia brasilefia con el fin de entender las
relaciones entre éstas en un contexto
democritico.

Ellibro presenta dos ejes conducto-
res que cruzan cada uno de los capitu-
los. El primero son las consecuencias
de un sistema politico para un régimen
democritico y el segundo es el papel
que desempeia el sistema burocrdtico
brasilefio como un mecanismo de or-
ganizacion efectiva. Ambos ejes tienen
como objetivo, a lo largo del libro, des-
mentir el mito wilsoniano de la separa-
cién entre politica y burocracia, donde
los politicos toman las decisiones y los
burdcratas las ejecutan o administran
(Loureiro, Abrucio y Pacheco —en
adelante LaAp—, 2010, 11). Los autores
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argumentan que es un proceso dind-
mico que conceptualizan como la bu-
rocratizacién de la politica o la politi-
zacién de la burocracia.

La discusién entre burocracia y po-
litica en un contexto democritico que
presenta este libro estd ligada al vinculo
entre burocracia y sociedad, donde
surgen conceptos de la nueva gestién
publica (NGp) como la eficiencia y la
eficacia en la provision de bienes y ser-
vicios publicos, junto con conceptos
como evaluaciones de desempeno, se-
guimiento por resultados, transparen-
cia o rendicién de cuentas, que dan
sentido a la accién gubernamental y
fortalecen el vinculo con la ciudadania.
Sin embargo, para que esto sea posible
€n un marco positivo, es necesario com-
prender el vinculo con el sistema po-
litico y, por lo tanto, con el sistema cons-
titucional legal.

Los temas que presenta Burocracia
¢ politica no Brasil no solamente tratan
discusiones tradicionales de la admi-
nistracion publica, sino que ahondan
en temas contempordneos que plan-
tean una evolucidn en las relaciones
ciudadania-gobierno de Brasil. El ob-
jetivo de romper con el mito wilso-
niano es generar una propuesta sobre
cémo deben funcionar las relaciones
dindmicas entre la politica, la burocra-

524 Gestién y Politica Piblica  voLUMEN xx

cia y la sociedad, en la que el interés
publico sea la guia principal. La politi-
ca ligada a una sociedad organizada y
una burocracia profesionalizada, en
sentido weberiano, que esté a su servi-
cio, cuyo ejercicio cotidiano requiere
controles.

Este libro fue concebido desde el
Departamento de Gestion Publica de
la Fundacién Getulio Vargas (rGv) y la
Escuela de Administracién de Empre-
sas de Sao Paulo (eaesr). La Funda-
cién, instaurada en 1944, es considera-
da como uno de los think-thanks mas
importantes de Brasil y ha sido parte
de distintas reformas administrativas
del pais; ofrece cursos de derecho, ad-
ministracién de empresas, economia y
ciencias sociales. La EAESP fue creada
en 1954 como parte de un esfuerzo en-
tre la comunidad empresarial y el go-
bierno para participar en la transfor-
macion de Brasil y preparar personas
que atendieran estos retos. La combi-
nacién de ambas instituciones ha
logrado crear el Departamento de Ges-
tién Publica, con una planta académi-
ca que ha funcionado como consultora
de gobierno y catalizadora de reformas
administrativas. De los trece autores
que participan en el libro, doce son par-
te de la EAESP/FGV y s6lo uno, Rogério
Bastos Arantes, es parte de la Facultad
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de Filosofia, Letras y Ciencias Huma-
nas de la Universidad de Sio Paulo.

El origen del libro refleja el marco
tedrico que guia sus nueve capitulos: la
nueva gestion publica, cuya principal
premisa es que los mecanismos que
utilizan las organizaciones privadas
con fines de eficiencia pueden ser imi-
tados en organizaciones publicas. A
esta corriente se adhieren conceptos
como contratos y creacidon de compe-
tencia interorganizacional, evaluacio-
nes por desempefio, asi como presu-
puestacién y control por resultados.
Esta corriente ha recibido un sinfin de
criticas, pues la legitimidad y la crea-
cién de organizaciones publicas en sis-
temas democréticos tienen un origen
diferente que en las privadas, asi como
la rendicidn de cuentas tiene direccién
distinta, segtin sea el caso. El sistema
representativo y el de servidores pabli-
cos electos dentro de las burocracias
obedecen a incentivos distintos de los
que ofrece una organizacién privada.
Sin embargo, dejando de lado la critica
ala corriente, el libro analiza la buro-
cracia a través de estos limites y, a pesar
de que la corriente rectora es la nueva
gestién publica, es posible observar un
andlisis que desea superar los limites
tebricos y précticos de la accion guber-
namental.
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El libro estd dividido en dos gran-
des partes y en nueve capitulos. La pri-
mera parte aborda la burocracia y el
orden democrdtico en Brasil, y se in-
tegra por cuatro capitulos que desa-
rrollan: 1) la historia de la burocracia
brasilena, 2) la relacién entre la buro-
cracia, los partidos y grupos de interés,
3) los controles democriticos en la ad-
ministracién publica y 4) el monitoreo
de politicas pablicas como mecanismo
de control. La segunda parte versa so-
bre la gestién de la burocracia en el
Brasil contempordneo. Esta parte se
compone de cinco capitulos, que son
mds propositivos que descriptivos. En
el capitulo cinco se describe especifica-
mente cudl es la agenda de la nueva
gestién publica; en el seis se realiza una
radiograffa del empleo publico en Bra-
sil que atiende temas como la profesio-
nalizacién de la carrera administrativa.
Después, en el capitulo siete se ahonda
en la profesionalizacién, el mérito y la
proteccién de la burocracia en Brasil
para explicar, en el capitulo ocho, las
transformaciones de las carreras buro-
créticas en el pais. Finalmente, el capi-
tulo nueve aborda el papel que desem-
pena el dirigente ptiblico en Brasil.

El capitulo 1, de Fernando Luiz
Abrucio, Paula Pedroti y Marcos Vi-
nicius P4, analiza las reformas de la ad-
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ministracion publica brasilena para
situar a la burocracia brasilefia en su re-
lacién con el aparato del Estado. Anali-
za el cardcter centralista del Estado
como parte del régimen autoritario, asi
como el contexto de redemocratiza-
cién de Brasil a partir de la reforma de
descentralizacién de la Constitucién
de 1988 que reform las relaciones bu-
rocréticas para el primer mandato de
Fernando Henrique Cardoso. Los au-
tores presentan el marco general de la
historia burocritica y politica de Brasil.
Estos remarcan la importancia que
tuvo la creacién del Departamento
Administrativo de Servicio Publico
(DAsp) en 1938, inspirado por el mo-
delo profesionalizado y meritocratico
de los diplomdticos brasilefios en el Ita-
maraty o Ministerio de Relaciones Ex-
teriores. El DAsP, segtin los autores, fue
clave para el proyecto de moderni-
zacién nacional-desarrollista, pues
comenz6 a profesionalizar al sector pa-
blico a partir del modelo de admi-
nistracién puablica creado por Getulio
Vargas, basado en el modelo weberia-
no de impersonalidad, meritocracia y
profesionalizacién.

El modelo del pasp perduré hasta
que el gobierno central comenzd a per-
der control sobre la estructura buro-
crdtica, pues la capacitacién técnica
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comenzaba a rebasar los controles po-
liticos. El resultado de esto fue el De-
creto de Ley nim. 200 de 1967, que
propuso una descentralizacion admi-
nistrativa con controles para cada uni-
dad descentralizada. El absurdo en esta
propuesta, arguyen los autores, es que
el modelo proponia una moderni-
zacién de arriba abajo, cuyo caricter
centralista no permitia perder el con-
trol. Esto cambié con la democratiza-
cién de finales de los ochenta, cuando
las reformas administrativas retoma-
ron el modelo daspiano para proponer
una profesionalizacion meritocrdtica
del servicio civil. La Constitucién de
1988 plante6 nuevas relaciones inter-
gubernamentales en la federacién con
un alto grado de libertad para los mu-
nicipios bajo el argumento de que éstas
detonarfan el desarrollo de lo local; sin
embargo, los modelos burocréticos no
pudieron aplicarse en los subniveles de
gobierno.

Esto generd estructuras corporati-
vas incluso en el gobierno federal, lo
que condujo a nuevas reformas admi-
nistrativas, cuya mayor propuesta fue
el modelo gerencialista y de gestién
por resultados, lo cual implicaba pre-
supuestacién por medio de resultados,
que no funciond ante los escasos siste-
mas de monitoreo y evaluacién. Los
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autores proponen una agenda que no
se puede perder de vista: perfecciona-
miento de la profesionalizacién de la
burocracia, mejora de la eficiencia esta-
tal presupuestaria, mayor eficacia en la
gestién publica y fortalecimiento de
mecanismos democrdticos como la in-
corporacién de un ombudsman y de
instrumentos mds efectivos de rendi-
cién de cuentas.

El capitulo dos lo escriben Maria
Rita Loureiro, Cecilia Olivieri y Ana
Cristina Braga, quienes plantean el de-
bate entre la politica y la burocracia en
Brasil. Establecen un marco sobre la
definicion de las relaciones ciudada-
nia-Estado en el sistema politico brasi-
lefio con partidos politicos que fueron
incapaces de transmitir las demandas
ciudadanas. De la misma manera, esta-
blecen la relacién entre los poderes de
la unién en el marco de las politicas
publicas y su caricter indisociable en la
formulacién y seguimiento de dichas
politicas publicas. No obstante, las au-
toras destacan el papel que desempe-
fian los burdcratas en su toma de deci-
siones discrecional sobre las politicas
publicas. Su andlisis no se desprende
de la tesis democrdtica en el Estado
brasilefio, por lo que aclaran que el
vinculo representativo se da por medio
de los partidos politicos, aunque argu-
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mentan que el déficit democrético es
considerable y el aislamiento organiza-
cional se profundiza conforme se in-
crementa este déficit.

Asi, las autoras establecen que la
burocracia tiene dos origenes en sus re-
laciones de poder. El primero son los
intereses socioecondmicos y el segun-
do los intereses del Poder Ejecutivo,
cuya integracion se define a partir del
marco normativo, que en el caso de
Brasil ha sido presidencialista, multi-
partidista y federal. Se preguntan cual
es el verdadero alcance del poder de los
burécratas dentro del entramado insti-
tucional y cudl es su relacion con los
poderes de la Uni6én y con otros intere-
ses diversos que pueden incidir en su
toma de decisiones y, por lo tanto, en
el diseno e implementacién de politi-
cas publicas.

El capitulo tres, de Rogério Bastos,
Maria Rita Loureiro, Claudio Couto y
Marco Antonio Carbalho, aborda los
controles democriticos en la adminis-
tracién publica de Brasil. Los autores
presentan cuatro controles especificos:
el Poder Legislativo, los tribunales de
cuentas, el Poder Judicial y el ministerio
publico. Este capitulo presenta una te-
sis interesante, en la que el control cons-
tante de los servidores publicos puede
funcionar como mecanismo para gene-
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rar un servicio més eficiente que reduce
riesgos de corrupcién e incrementa las
probabilidades de una administracién
eficaz. Los autores argumentan que son
necesarios sistemas de verificacién y san-
ciones permanentes. A pesar de ello, los
autores presentan un escenario negati-
vo en esta materia, pues los controles
democriticos distan de ser eficaces en
su tarea, ademds de presentar una rendi-
cién de cuentas horizontal (entre 6rga-
nos de gobierno) y una escasa rendi-
cién vertical hacia la ciudadanfa.

Asi, el Poder Legislativo tiene un
control minimo ante el juego politico,
la formulacién de alianzas y su incapa-
cidad de monitorear directamente las
politicas publicas y las acciones de los
burdcratas en el Poder Ejecutivo. En lo
referente a los tribunales de cuentas, el
Poder Judicial y el ministerio pablico,
los autores arguyen que tienen mds un
control sobre la corrupcién que sobre
una implementacién eficaz y eficiente
de las politicas publicas. La conclusién
que presentan es que la relacién entre
burdcratas y politicos presenta un desa-
fio para remodelar los modelos de con-
trol, pues ahora son érganos no elec-
tivos los que estdn controlando a la
misma burocracia, es decir, burdcratas
controlando a burdcratas, situacion que
se aleja del modelo cldsico weberiano.
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El capitulo cuatro de Cecilia Oli-
vieri da seguimiento al tema de contro-
les, pero esta vez en una légica interna
al escribir sobre el monitoreo de las po-
liticas publicas y el control de la bu-
rocracia desde un control interno en el
Ejecutivo Federal brasileno. Aqui ana-
liza las funciones de la Secretaria Fede-
ral de Control Interno (skc), cuyo si-
mil mexicano seria la Secretaria de la
Funci6n Publica. El objetivo de la src
es monitorear y dar seguimiento al de-
sempefio cotidiano de los funcionarios
publicos en el poder Ejecutivo. Tiene
facultades para observar el correcto
ejercicio de los recursos, asi como para
dar seguimiento al disefio y la imple-
mentacién de politicas publicas. Al
igual que el capitulo anterior, éste pre-
senta un escenario de la misma bu-
rocracia controlando a la burocracia,
siguiendo la l6gica de los perros guar-
dianes de Charles Lindblom, cuyo ob-
jetivo es proteger sus intereses.

La autora realiza un andlisis de estos
controles internos desde una perspecti-
va politica, pues a pesar de contar con
un cardcter técnico, la dependencia
respecto al Poder Ejecutivo funciona
como medio de control alternativo por
parte del presidente de la Republica
para alinear intereses politicos. A su
vez, Olivieri concluye que hay una cla-
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ra desconexi6n entre los 6rganos de
control interno y externo. Por un lado
los sistemas de control interno no han
sido efectivos, 0 al menos no es posible
comprobarlo, para mejorar la funcién
publica ni el desemperio de los funcio-
narios, mientras que los mecanismos
de control externo s6lo han funciona-
do como apoyo para subsanar casos de
corrupcion.

El capitulo cinco, como capitulo
introductorio a la segunda parte, de
Regina Silvia Pacheco, trata sobre la
agenda de la NGp. La autora ahonda en
los conceptos de esta corriente como la
transparencia, el enfoque por resulta-
dos, la concepcién del ciudadano como
cliente y usuario de servicios publicos,
la mejora de los procesos e indicadores
de desempefio en el caso brasilefio. Ana-
liza cada uno de estos términos en su
relacién con las reformas burocréticas
que se han llevado a cabo en Brasil. Su
capitulo ofrece una rica discusién so-
bre la pertinencia de la NGP desde que
fue concebida por Christian Hood, en
1991, en su busqueda de la eficiencia y
la reduccién del gasto con una mayor
calidad de provisién de servicios y ciu-
dadanos empoderados que escogen
entre distintos proveedores de servicios
para obtener mayor satisfaccion como
usuarios. Se pregunta como mejorar la
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provisién de servicios pablicos en Bra-
sil por medio del compromiso con los
ciudadanos, nuevas medidas de trans-
parencia y rendicion de cuentas.

Para lograrlo, la autora hace un re-
corrido por las reformas administra-
tivas del siglo xx y asume que la NG,
minimizadora de costos y maximiza-
dora de resultados, es la mejor apuesta
del gobierno brasilefio, y la plantea
como el marco administrativo que se
debe seguir. No obstante, presenta los
limites de su propia agenda con los pro-
blemas de medicién por resultados
como las diferencias entre outcomesy
outputs. Pacheco expone el caso de la
implementacién al pie de la letra de
la NGP en Nueva Zelanda para anti-
cipar los problemas de esta corriente.
A pesar de esto, su tesis principal es
que la NGP contribuyd efectivamente a
la democratizacién de las relaciones
entre el Estado, por medio de sus enti-
dades prestadoras de servicios y ciuda-
danos, como usuarios y beneficiarios
indirectos.

El capitulo seis de Nelson Marconi
es una radiograffa del empleo publico
en Brasil. Marconi realiza una com-
paracién internacional con paises de
la ocDE para dimensionar el estado
del servicio publico y entender el ta-
mano del Estado a partir del nimero
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de servidores publicos. Esto trae a co-
lacién la propuesta de la NGp sobre la
reduccién de los costos del Estado en
la busqueda de la eficiencia, pues el
autor expone el nimero excesivo de
servidores publicos de la adminis-
tracién publica brasilefia. Asimismo,
Marconi analiza las distintas oficinas
gubernamentales que requieren perso-
nal burocrdtico, pero que han sido
contratados fuera de un sistema profe-
sional de carrera que no asegura la se-
leccién de personal por meritocracia.
De ahi se desprende un segundo pro-
blema en la burocracia brasilena sobre
la calidad de los funcionarios y su re-
muneracion. La NG plantea que los
burécratas deben ser calificados y de-
ben ser remunerados al igual que en el
sector privado. El argumento de Mar-
coni es que al no estar bien remunera-
dos, los funcionarios no serdn los mds
calificados y tampoco apostardn por la
méxima eficiencia de la administra-
cién publica.

De esta manera, el autor presenta
una propuesta de planeacién de la
fuerza de trabajo en la administracién
publica, de los elementos necesarios
para el reclutamiento y seleccién de
personal por medio de concurso pua-
blico, de la estructura que debe seguir
el sistema de servicio profesional, de

530 Gestién y Politica Pablica  vOLUMEN xx

un seguimiento de funcionarios a tra-
vés del desempeno, de una politica de
capacitacion y remuneracion vy, final-
mente, una gestion de recursos huma-
nos que asocie los incentivos al desem-
peno.

El capitulo siete lo escribe de nuevo
Regina Silvia Pacheco; en ¢l discute la
profesionalizacién, el mérito y la pro-
teccion de la burocracia en Brasil. Sin
mas, la autora utiliza como teoria de
entrada el modelo weberiano de meri-
tocracia, impersonalidad, profesiona-
lizacién, ingreso por concursos y re-
muneracién para discutir el sistema del
servicio civil y los problemas de la pro-
fesionalizacién de la burocracia brasile-
fa. Entre los principales problemas, la
autora describe la rigidez de las rela-
ciones laborales, la funcién cotidiana
desapegada del desempefio y un cor-
porativismo que tiene capturada a la
burocracia y no permite la consolida-
cién del sistema profesional de carrera.

Pacheco analiza las reformas actua-
les al sistema profesional de carrera que
establecen la pauta para el siglo xx1.
Asimismo, analiza cémo funcionan el
ingreso a la administracion publica por
medio del concurso publico y la estabi-
lizacién de las carreras dentro de la bu-
rocracia a partir de las reformas de los
anos setenta y ochenta. A modo de con-

. NUMERO 2 . 11 SEMESTRE DE 2011



clusién explica que la maquinaria po-
litica es una organizacién compleja
con multiples culturas organizaciona-
les, con rutinas y actores implicados en
cada toma de decisiones y en sus cam-
bios, donde la profesionalizacién y el
desempeno de los cuerpos permanen-
tes del Estado tendrdn el desafio orga-
nizacional de buscar la profesionaliza-
cién del sector publico.

El capitulo ocho, de Rachel Cruz,
retoma el tema de las carreras profesio-
nales y profundiza en las carreras buro-
créticas y sus transformaciones a través
del caso de los gestores gubernamenta-
les de Brasil. Cruz analiza tres vertien-
tes: 1) el proceso de formacién de las
carreras burocracias en el siglo xx1 con
base en la teorfa de Bernard Siberman;
2) las lineas de las reformas propuestas
en el siglo xx1, y 3) la construccién de
las carreras burocréticas en el caso bra-
silefio. Su argumento gira en torno a
que no existe un modelo Gnico para
organizar las carreras burocrdticas, sino
que son combinaciones de distintos
modelos. La teorfa de Silberman tiene
su fundamento en el control de la in-
certidumbre que ya planteaban March
y Simon. El aporte de Silberman en
este texto es la clasificacién de la orien-
tacién para las organizaciones y para la
profesionalizacién de distintas caracte-
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risticas que integran las carreras buro-
crdticas, como el reclutamiento, los
incentivos, el ascenso funcional y la au-
tonomia.

A partir de los estudios de la ocDE,
la autora analiza, en las lineas de refor-
ma, los cambios que se han imple-
mentado en el mundo; las propuestas
principales de la autora giran en torno
al desemperio, la responsabilizacién de
funcionarios, la descentralizacién de re-
cursos humanos y un enfoque por me-
dio de resultados que ayude a crear un
sistema profesional de carrera mds efi-
ciente en su administracién y eficaz en
la provisién de bienes y servicios publi-
cos. La tercera parte de su capitulo es
mds descriptiva sobre los cambios que
ha hecho Brasil en la materia, entre los
que resalta la creacién de la carrera de
especialista en politicas ptiblicas de ges-
tién gubernamental, en cuyo nombre
estd el principal objetivo formativo para
profesionalizar a los nuevos burécratas
que ocuparian puestos de decision a
partir de los afios ochenta.

El tltimo capitulo, de Daniel de Bo-
nis y Regina Silvia Pacheco, retoma el
debate sobre el dirigente pablico que
cruza todo el libro por medio de la di-
cotomia entre politico y burdcrata.
El capitulo aborda el comportamiento
individual de los actores en un contex-
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to democrdtico donde se enfrentan al
poder, a recursos limitados, a acceso a
ciertas posiciones, a la discrecionalidad
de sus decisiones, asi como a la politiza-
cién de sus funciones. Lo mds intere-
sante de este capitulo es la definicién de
“dirigente ptblico”, pues los autores,
desde su titulo, argumentan que no es
ni un politico ni un burdcrata, sino un
alto funcionario que responde a los mi-
nistros de estado y que es responsable
de la implementacién de un nuevo pro-
grama de gobierno; dirige organizacio-
nes buscando alinearlas a las politicas
de gobierno y movilizando recursos para
la maximizacién de resultados.

Desde mi punto de vista, esta defi-
nicién me parece que plantea la linea
que divide a la politica de la adminis-
tracion en la nocién wilsoniana, es de-
cir, los dirigentes publicos son aquellos
que representan el ltimo escalafén del
servicio profesional de carrera y la posi-
cién més baja que atn se decide politi-
camente. Tiene que ser una persona
con dotes politicos, pero con capaci-
dad técnica para implementar los pla-
nes del gobierno. El argumento que
ofrecen Bonis y Pacheco es que los diri-
gentes publicos son necesarios en un
orden democritico, pues funcionan
como vinculo entre la politica y la bu-
rocracia. Aqui es donde la politizacién
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de la burocracia o la burocratizacién de
la politica se hacen presentes para cum-
plir una funcién dindmica en el orden
democritico.

Burocracia e Politica no Brasil apor-
ta una fotografia completa sobre el es-
tado de la administracién publica de
Brasil y su relacién con el sistema poli-
tico brasileno. Aborda temas funda-
mentales de la teorfa de la administra-
cién publica y ofrece un marco tedrico
sélido. Ademds, los debates que sobre-
salen del texto son actuales y plantea
problemas que hoy se deben resolver
en Brasil para transitar a una adminis-
tracién publica més eficiente.

Este es un libro hecho para enten-
der Brasil desde un lente analitico soli-
do que ofrece a los extranjeros un pa-
norama general de la administracién
publica brasilena, y a los nacionales un
marco tedrico y analitico que permite
dimensionar las relaciones entre su poli-
tica y su burocracia, asi como sus limites
y retos. Asimismo, Burocracia e Politica
no Brasil, sin duda, debe ser una referen-
cia obligada para estudiantes de admi-
nistracién y politicas ptblicas en Brasil
y para administradores publicos, burd-
cratas y politicos que deseen entender
los principales problemas de su adminis-
tracién publica ala luz de la nueva ges-
tién puablica. @&
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