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Antes de falarmos da reforma administrativa no Brasil. convén relacionala coas funcións do Es
tado e o papel da Administración Pública . Como fins específicos do Estado. situábanse tradicional
mente. a lexislación e a administración de xustiza. Hoxe. por mor da súa presencia cada vez maior 
na vida dos c idadáns. esas funcións fixéronse case omnipresentes e exerceron un poder de inter
vención formidable para reconcilia-los máis diversos intereses que se contrapoñen na sociedade. 
Xa que logo, o papel da Administración Pública. como brazo executivo do Estado. transfórmase 
e faise máis complexo a medida que o país se desenvolve e se multiplican as necesidades. as as
p iracións e as demandas da sociedade. 

No comezo da colonización do Brasil. Portugal non tiña condicións para administrar un vasto 
e ermo territorio dende Lisboa. Cumpría delegar poderes. e iso fíxose establecendo CAPITANÍAS HE
REDITARIAS, pertencéndolle ó capitán «crear vilos. co seu termo. xurisdicción. liberdades. insignias 
onde o xulgase necesario. no litoral e á marxe dos ríos navegables1. A premisa adoptada era a 
da descentralización da autoridade. con poder decisorio. aínda que a Coroa reservase o dereito 
de fixar regras e normas. que restrinxían a autonomía do donatario da soberanía . 

Malograda a experiencia das Capitanías. xa que os donatarios adoptaran solucións de ten
dencias fuxidías sobre a autoridade do Rei. o Brasil pasou a ser administrado por un Gobernador 
Xeral. en réxime de progresiva centralización. para coordena-la acción das Capitanías. malla a 
existencia das Cámaras Municipais. co papel destacado de «poder representativo. goberno eco
nómico da capitanía e mesmo. certas funcións xudiciais». Unha vez máis triunfa o principio de des
centralización. pero co control da Coroa. xa que as Ordenanzas Filipinas fi xaban as atribucións 
das Cámaras e os deberes dos «vereadores» . 

Durante o período todo da colonia. o Brasil conviviu nunha dualidade: dunha banda. a Coroa 
todo-poderosa. que impuña seu réxime político. arrecadaba os seus impostas e mantiña as poboa
cións baixo da máis completa dependencia . Da outra. unha administración descentra lizada. polo 
absoluta imposibilidade do Gobernador Xeral. nomeado polo Coroa. te-lo mando efectivo dun vas
tísimo territorio. 

• Profesor Adxunto do Departamento de Administración da Universidade de Brasilia. Brasil y Asesor da Secretaría 
de Administración Xeral do Ministerio de Educación de Brasil. 
• • Secretario de Administración Xeral do Ministerio de Educación de Brasil. 
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Esta dualidade persistiu no país. manifestándose en varias ocasións. baixo denominacións d i
versas, impoñendo unha maior centralización en períodos de réxime autoritario e maior descentra
lización en gobernos democráticos. Ou. no dicir do finado Xeneral Golbery do Couto e Silva. suce
sivas sístoles e d iástoles. 

Coa vinda de D. Xoán VI e da familia real. en 1808, e a transformación da colonia en Reino 
Unido, o Brasil converteuse en metrópoli. dando comezo a unha transic ión natural para a indepen
dencia, en 1822, e a instauración do Imperio, que perdurou ata 1889, cando foi proclamada a Re
públ ica . 

Non é o noso propósito talar aquí sobre a evoluc ión do Estado brasileiro e a súa Administrac ión 
Pública durante o Imperio, nin sequero durante a Primeira Repúbl ica ou República Vel lo - 1889 a 
1930- . unha vez que o tema a seren abordado neste lugar é a experiencia de reforma administra
tiva no Brasil e esta só comeza a se configurar. como a entendemos, a partir da Revoluc ión de 1930, 
que provocou a alterac ión das estructuras públicas vixentes ala entón, e insta lou no país un proce
so de modernización económica e social. 

1) EXPERIENCIAS DE REFORMA ADMINISTRATIVA 

As reformas administrativas no Brasil. adoplándose como marco inicial o ano 1930, leñen ca
racterísticas comúns. incidindo case sempre sobre a estructura e proceso, sen a necesaria aten
ción ós aspectos comportamentais, resultando un pequeno envolvemento emocional tanto dos pro
motores da reforma. canto dos axentes da Administración Pública. Por iso os problemas son sempre 
recorren/es e cada nova reforma acaba por «redescubrí-la rutan, representando ben pouco en ter
mos de afecliva modernización da máquina administrativa do Estado. 

Con fins didácticos e para a mellor comprensión da historia da reforma administrativa no Brasil, 
divid irémo-la materia en c inco seccións, correspondentes a c inco importantes períodos da vida 
política e administrativa do país, a saber: 

1.0 Período: Goberno Vargas 1930-1945. 
2.0 Período: Redemocratización do país 1946-1964. 
3.0 Período: Gobernos militares 1964-1985. 
4.0 Período: Transic ión Democrática 1990. 
5.0 Período: Consolidación Democrática 1990. 

1.1) Primelro período: Goberno Vargas (19',IJ-1945) 

A preocupación polo reforma administrativa xa estaba presente na plataforma da Alianza Li
beral : a coa ligación de torzas que levou a Getúlio Vargas ó poder. Nesa época. esta centrábase 
no «problema do func ionariadon, que se consideraba responsable - coma toi acusado ata hoxe
dos gastos excesivos do Goberno. Nun discurso en Río de Xaneiro. no inic io da súa campaña, o 
3 de xaneiro de 1930, Getú lio Vargas dicía : 

"ºproblema do funclonarlado no Brasil, só terá solución cando se proceda á re
ducción dos cadros excesivos, o que será doado. delxándose de preenche-los car
gos inlciais a medida que valan quedando vacantes ( .. .) Coa economía resultan
te, quer dos cortes automáticos - que a nlnguén perxudlcarán- , quer da 
lmposlbilidade de creación de cargos novas, poderá o Goberno ir mellorando. pau
latinamente. a remuneración dos seus servidores, sen sacrificio para o erario» 2 

A ascensión de Getúl io Vargas ó poder, no medio dunha revolta armada contra do proceso 
electoral brasileiro, eivado de vicios e inquinado de alto fraude, torzou a revisión das estructuras 
políticas e administrativas vixentes e. en consecuencia, evidenciou a necesidade de profundas a l
teracións dos procesos utilizados polo burocracia federal, con vistas a facelos máis ef icientes, en 
beneficio do desenvolvemento económico e social do país. 
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A partir. por tanto. da Revoluc ión de 1930, houbo «Un efectivo artellamento de novos fundamen 
tos conceptua is da actuación gobernamenta l, representados, sobre todo. polo fortalecemento do 
poder centra l e polo busca acelerada da mel loría dos padróns técn icos dos órganos da Adminis 
!ración Federal»3, Nesa nova configurac ión. xurd ida dunha profunda mudanza no papel do Esta
do, que pasaba de «policia l» a «intervencionista'" fóronlle incrementadas novas funcións, para o 
converter en «axente e promotor do crecemento económico. reforzando as súas tendencias históri
cas de centralizac ión»ª 

O propio Getúlio Vargas - ó asumi-lo cargo de Presidente da República o 3 de novembro de 
1930- , simultaneamente á súa p lataforma central de «saneamento moral e físico. extirpando ou 
inutil izando os axentes de corrupción, por tódolos medios adecuados a unha campaña sistemáti
ca de defensa socia l e educación sanitaria e polo difusión intensiva do ensino público, principal
mente técnico-profesional», propuña unha serie de medidas de carácter reformador. tales como: 

- «remodelación do Exército e da Armada»; 
- reforma do sistema electora l; 
- reorganizac ión do aparello xudiciario; 
- consolidación das normas administrativas; 
- reducción dos cadros de funcionariado ó indispensable; 
- mantemento dunha administración de rigor na economía: 
- reorganización do Ministerio de Agricultura. aparello ríxido e inoperante, para adaptalo ás 

necesidades do problema agrícola brasileiro; 
- institución do Ministerio de Traballo, destinado a ocuparse da cuestión social, ó amparo e á 

defensa do proletariado urbano e rural; 
- organización dun p lano xeral, de estradas e ferrocarrís ... .,b. 

Neste termo, verifícanse, ó mesmo tempo, «proposic ións de natureza política, social e económi
ca, e unha clara preocupación polo Administración, baixo da tón ica da efic iencia e da morali
dade»6. 

Con esa preocupación e diante do novo papel que debe ser asumido polo Estado, unha nova 
estructura da Administración Pública faise necesaria. ó se instituí-lo Goberno Provisorio, o 11 de no
vembro de 1930, eran 7 os ministerios que integraban a administración federal, a saber: 

- Ministerio de Agricultura. Industria e Comercio 
- Ministerio de Facenda 
- Ministerio da Guerra 
- Ministerio de Xustiza e Negocios Interiores 
- Ministerio da Mariña 
- Ministerio das Relacións Exteriores 
- Ministerio de Estradas e Obras Públ icas 

Inmediatamente tras da institución do Goberno provisorio, aínda no mes de novembro, foron 
creados dous novos Ministerios: o de Educación e Saúde Pública. e o Ministerio de Traba llo, Indus
tria e Comercio, sendo ret iradas as dúos últimas func ións do entón existente Ministerio de Agricultu
ra. Industria e Comercio. «A seguir, outras dúos medidas foron decretadas, co obxectivo de obter 
unha maior economía e conferir maior efic iencia á Administrac ión : unha, autorizando ó Ministerio 
de Facenda a delegar atribucións ... a fin de reduci-lo expediente subordinado a estudio do Minis
tro e acelerar, consecuentemente, a respectiva decisión; outra, d ispondo sobre a organización do 
Ministerio de Facenda, dunha Comisión especial para uniformiza-los artigos destinados ós servic ios 
públ icos da Unión, debendo esa comisión organizar un departamento encargado de establece
los padróns ofic iais que deben ser adoptados nos fornecementos de materiais necesarios para a 
execución dos mesmos servicios,, 7. 

Polos característ icas do novo Goberno, esa reforma obedecía a unha orientación autocrática 
e impositiva e a administrac ión, así concebida, asumía características de sistema pechado. Os ob
xectivos procurados eran a revis ión do sistema de persoal, a implantación e simpli ficación desiste
mas administrativos e das actividades-medio, con vistas a unha maior eficiencia da Administración 
federal. 
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Durante o longo período de Getúlio Vargas no poder - de 1930 a 1945- foron introducidas su
cesivas reformas e reorganizacións. e fíxose moito para darlle ó país unha estructura administrativa 
máis racional e consistente. fundada nas premisas de economía e eficiencia . Aínda que non tóda
las proposic ións e medidas adoptadas triunfasen, é de alaba-lo esforzo realizado e débese reco
ñecer que foi un período tan fecundo que as bases conceptuais e operacionais do sistema admi
nistrativo de entón, aínda perduraban no inicio da nova República en 1985. 

De fe ito. foi no período Vargas cando se monfou a infraestructura admnistrativa esencial para 
a substentación do proceso político e do programa de desenvolvemento económico e socia l do 
Brasil. para moitos anos. A intervenc ión do Estado fíxose fundamentalmente en 3 niveis, segundo 
o estudo do Prof. Carlos Osmar Bertero18 . No primeiro nivel. a creación de órganos formuladores 
de políticas públ icas. moito máis de «staff» do que de liña . Nun segundo nivel. a expansión de ór
ganos permanentes da Administración Directa. tales como o Ministerio de Educación. Cultura e Saúde: 
o Ministerio de Traballo. Industria e Comerc io. e unha serie de Organismos Autónomos· - Instituto 
do Azucre e do Alcool. Inst ituto Nacional do Sal e Instituto Nacional do Mate- o primeiro deles só 
extinto na recente reforma administrativa de 1990, dando inicio ó proceso de descentralización da 
Admin istración Pública Federal. No terceiro nivel. a consolidación da tendencia á expansión indus
trial do Estado, por vía da creación de empresas de dereito privado. especialmente sociedades 
anónimas. que interviñan na vida productiva. prestando servicios específicos á poboación e que 
deron orixe ó que hoxe se denomina Administrac ión ind irecta . A configuración sinóptica desa es
tratexia é presentada a seguir : 

PRIMEIRO NIVEL 

1 
Expande a Administración Públ ica 

ESTADO 
Intervén na Política económica e social 

Características: 

- Creación de órganos formuladores de políticas públ icas. De «Staffn. raramente de liña . 
- Segmentos da sociedade integrando Consellos. 
- Asoc iacións do Estado coa clase dirixente nacional. 
- Inicio da disputa «embrión da tecnocracia estatal e burguesía» . 
- Órganos de duración efémera. non cumpren os seus obxectivos. 

SEGUNDO NIVEL 

Características: 

- Creación de órganos máis activos. executivos. que regu lamentan. d irixen. fiscalizan. contro
lan (Ministerios. Autarquías. Axencias). 

TERCEIRO NIVEL 

Características: 

- Creación de empresas de dereito privado (sociedades anónimas). 
- Captación de recursos por medio do sistema fiscal. 
- Constitución de empresas para exploraren diversas actividades. 
- Crecemento inicial tím ido, aínda que en importantes sectores. 
- Denominación de tales entidades: Administración indirecta . 

• N. do T. = no orixinal brasilelro. autarquías. 
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É interesante notar que no futuro haberá unha seria d istorsión da estralexia orixinal. unha vez 
que non se deu nin a expansión nin o fortalecemento da Admin istración Directa. inhib ida polo cre
cemento vertixinoso dos Organismos Autónomos e das Axencias estalais, motivado, case sempre, 
polo desexo de escapar dos impositivos legais e dos controles burocráticos do DASP (Departamen
to Administrativo do Servicio Público) e os seus sucedáneos, especialmente en materia de remune
ración e contratación do persoal . 

A reforma administrativa, neste período, obedeceu ás premisas fundamentais do modelo clási
co de Administración Públ ica, incidindo sobre dos sistemas de persoal e de servic ios xerais, as cha
madas actividades-medio ou «housekeeping activities», no d icir de Willonghby. A énfase. por tanto. 
era nos medios e non nos fins, coma se o «arumbar a casa» puidese garantir unha «prestación de 
servicios» efic iente e eficaz. Amais do dilo, por suceder nun período d ictatoria l, a reforma era ne
cesariamente autocrática e impositiva, nos moldes dun sistema pechado. Presentamos, a seguir, 
as princ ipais características do período Vargas: 

Características: 

- Énfase na reforma dos medios. 
- Orientación autocrática e impositiva . 

Areas de acción : 

- Administración do persoal : sistema de mérito como pedro angular. 
- Administración do material : simpli ficación e padronización. 
- Orzamenlo e Administración orzamenlaria : orzamento como plano de Administración . 
- Revisión de estructuras. 
- Rac ional izac ión de métodos. 

1.2) 2. 0 período: Redemocratizaclón do país (1946-1964) 

Coa redemocratizac ión do país, a través de eleccións libres, en 1946, semella ter ocorrido unha 
especie de reacción ás reformas, tal vez porque a elas se asociaban a imposición e o autoritarismo 
dun longo período d ictatorial. Esta actilude prolongouse ata 1952, cando foron retornados os estu
dios cara a un proxecto naciona l de desenvolvemento. para a aplicación do cal sería necesario 
un instrumental administrativo áxil e eficiente. 

Data dese ano. na vixencia do goberno democrático de Gelú lio Vargas, un anteproxecto de 
Reforma Xeral da Administración Federal que, sometido ó Congreso Nacional. foi sucesivamente 
alterado e non logrou ser aprobado. As súas ideas centrais, entre tanto, foron retomadas na déca
da seguinle, desembocando no Decreto-Lei 200 de 1967 11 . 

No período seguinte do Goberno, 1956-1961, baixo do liderato de Juscelino Kubilschek de Oli
veira, co seu Programa de Melas, experimentouse un pulo desenvolvlmenlisla xamais visto, que cul
minou coa inauguración de Brasilia, a nova capital, na inmensidade do Altiplano Central . Entre
tanto, por máis paradoxico que pareza. o esforzo de reforma administrativa non acompañou o 
desenvolvemento económico e modernización industrial do país. Só dúos medidas merecen sa
lienlarse neste período: 

1) a creac ión da Comisión de Simplificación Burocrática - COSB- polo Decreto n.º 39.511, de 
4 de xullo de 1956; 

2) a Institución da Comisión de Estudios e Proxectos Admin istrativos - CEPA-, polo Decreto n.0 

39.855, de 24 de agosto do mesmo ano. 

Perténce//e á COSB: 

a) Estudia-los medios de descentralización dos servicios por medio da «delegación de compe
tencia», fixación de responsabilidades e prestación de contas á autorldade. 

b) Promover. xunto cos Ministerios, medidas relacionadas co exorne da situación da distribu
ción do trabaiio e rutinas, que merecesen providencias inmediatas de concreción 12 . 
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Por primeira vez. di Jacintho Paiva Netto. lracexábanse directrices conferindo competencia e 
responsabilidade directa ós Ministerios para efectuaren, por si mesmos, os estudios pertinentes, na 
súa área de actuación, representando así a COSB "ª saída da prehistoria no que se retire a con
ceptos. directrices e obxeclivos da formulac ión da Administración Pública brasileira» 13. 

Preto de olio meses despois de instalada, no 8 de abril de 1957, a CEPA presentou unha Exposi
ción de motivos. propoñendo unha serie de medidas. «obxectivando non só alteracións de estruc
tura. con extinción ou fusión de entidades. senón !amén modificacións nos procesos administrati
vos, axeitándoos ás esixencias do desenvolvemenlo brasileiro» 14 . 

Dixemos a respecto do Goberno Kubilschek, marcado por un forte espirilo desenvolvimenlista, 
que non houbo énfase na reforma administrativa, como no período Vargas. lsto non quere dicir que 
non houbese preocupación no mellar aparellamento do Estado para a implementación do seu pro
grama de goberno. En verdade. con Juscelino Kubilschek inslalouse unha eslratexia nova para a 
execución das actividades do Estado: os Grupos Executivos reunían especialistas de diversas áreas. 
para a formulación de políticas, definición de estralexias. asignación de recursos e implementa
ción de planos de acción en sectores vilais para o país, tales como transporte. enerxía e comuni
cacións. Entre eses grupos merecen especial atención o GEIA - Grupo Executivo da Industria auto
mobilíslica. que permitiu ó Brasil converlerse nun dos grandes productores mundiais de vehículos 
automotores- , e o GEIPOT - Grupo Executivo para a Política dos Transportes- , responsable da im
plementación e/ou modernización das nosas estradas federais e da subsecuente política de trans
porte de mercadorías. pouco importando se esta foi a mellor eslralexia adoptada . Compelía á GEl
POT. !amén, asesora-los Gobernos eslatais en materia de transporte, mesmo urbano. Coa reforma 
do Goberno Collar, este órgano foi extinguido. 

Beatriz Wahrlich afirma que o Presidente Kubilschek prestixiou á CEPA. permilíndolle, nos seus 
cinco anos de Goberno, desempeña-lo seu papel coa conlinuidade necesaria, do que resultaron : 

a) dous estudios referentes ó desconxestionamento da Presidencia da República e á constitu
ción do Ministerio das Forzas Armadas, este último sempre recorrenle e nunca levado a cabo polo 
falla de consenso entre as forzas . 

b) seis proxectos principais : 
1) rexemento da Secretaría da Presidencia da República 
2) creación do Ministerio da Industria e do Comercio 
3) creación do Ministerio das Minas e Enerxía 
4) creación do Ministerio do Interior 
5) creación dos Ministerios dos Transportes e das Comunicacións 
6) normas para a elaboración. execución e controles orzamenlarios» 15 . 

Di aínda Beatriz Wahrhich que os lraballos da CEPA non tiveron por destino o arquivo, xa que, 
polo lei n.º 3.782, de 22 de xullo de 1960, foron creados os Ministerios das Minas e Enerxía e da 
Industria e do Comercio, e máis tarde, os dos Transportes e das Comunicacións. Amais diso. as ideas 
descentralización da execución, institucionalización da planificación, desburocratización do servi
cio público, orzamenlo funcional - hoxe orzamenlo programa- , foron retomadas en estudios pos
teriores da Comisión Amoral Peixolo (1963), e finalmente implementadas coa promulgación do 
Decrelo-Lei n.º 200, de 25 de febreiro de 1967 16. 

No período comprendido entre xaneiro de 1961 e abril de 1964, o Brasil livo dous Presidentes 
e calro Primeiros Ministros. De xaneiro a agosto de 1961. gobernou Jámio Quadros, que electo por 
ampla maioría, representaba as esperanzas da nación, cara á modernidade e forle impulso ó 
desenvolvemento. Infelizmente, por razóns ata hoxe non explicadas, nin por el mesmo que aínda 
vive, renunciou ó cargo o 25 de agosto e, deste xeilo. véu un período de turbulencia que durou 
ata o 7 de selembro do mesmo ano, cando foi reinstaurado o parlamentarismo como solución de 
compromiso. para alende-las esixencias dos militares que non aceptaban a asunción, pura e sim
ple, do Vicepresidente Joao Goulart á presidencia. por xulga-lo comprometido coas esquerdas e 
o comunismo internacional, razóns que serían reinvocadas en abril de 1964, cando o Presidente 
Goularl foi deposlo. e o país se mergullou en 21 anos de autocracia. 

Na vixencia do parlamentarismo - 7 de setembro de 1961a6 de xaneiro de 1963- foi elabora
do un proxeclo polo Consultoría Xeral da República. «para coñecemenlo dos órganos do Poder 
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Executivo», que relomaba ideas de 1951/52. adapladas ó momenlo polílico de enlón. O Proxeclo. 
publicado no Diario Oficial de 14 de decembro de 1962. propuña a creación do Superminislerio 
de Planificación e Desenvolvemento. e subordinaba lódolos Minislerios ó Presidenle da República 
e ó Presidente do Consello de Ministros. revelando a forma anómala que asumira o réxime parla 
mentario no Brasil 17 . Menos dun mes despois. o 6 de xaneiro de 1963, por medio do plebiscito. Joao 
Goularl recuperou os seus plenos poderes de Presidenle, reinslalóndose o Presidencialismo. Conse 
cuentemenle. o proxecto da Consultoría Xera l da República non chegou a acodar vixencia . É inle
resante notar que a idea dun Superminislerio de Planificación e Desenvolvemenlo. recorrenle en 
varias mudanzas de Goberno subseguintes. tomou finalmenle corpo no Goberno Collor, coa crea 
ción do Ministerio de Economía. Facenda e Planificación . 

Reinstalado o Presidencialismo. Joóo Goularl lratou de reloma-los esludios de reforma adminis 
trativa, introducindo a figura do Ministro Extraord inario para a Reforma Adminislraliva, que foi o De 
putado Amoral Peixolo. Baixo do seu mando lraballarían os membros da Comisión creada polo 
Decrelo n.º 51.705, de 14 de febreiro de 1963. No Decrelo foron especificadas as alribucións do 
Ministro Extraordinario e os obxectivos da reforma. no sentido de «crear ou perfecciona-los instru 
mentos de pesquisa. previsión. planificación. dirección. execución. coordenación e conlrol de que 
carecía o Poder Executivo, para lransformarse en propulsor do desenvolvemenlo nacional» 18 . Esla 
blecíase tamén que o Ministro Extraord inario promovería o exorne de lódolos proxectos en lramita
ción no Congreso Nacional dende 1953, ben como lraballos do CEPA. do proxecto da Consultoría 
Xeral da República. ou do Plano Trienal recén publicado. Por primeira vez, non se facía «lóbulo 
rasa» de estudios e experiencias anleriores. Máis ca iso, encetados os lraballos, o Ministro Extraordi
nario promoveu a elaboración e publicación do «Plano de Execuc ión da Reforma», alento á nece
sidade de «envolvemento emocional», non só dos axentes da reforma. senón de tódolos que serían 
atinxidos por ela, o que semella ser unha das premisas esenciais do éxilo dunha reforma adminis 
trativa . 

O Plan cantiña as seguintes directrices enlre outras: departamentalización, parsimonia na crea
ción de órganos. descentral ización da execución, centralización do control. resistencia ó extensión 
do réxime autárquico. simplicidade. investigación. planificación e control 19 . 

A Comisión Amoral Peixoto. ó rematar os seus traballos en 1963. presentou ó Congreso Nacional 
catro proxectos distintos. O principal deles. o de Reforma Administrativa. denominado «Anteproxec 
to de Lei Orgánica do Sistema Admin istrativo Federal», que abrangue: 

1) disposicións preliminares. conceptuación dos órganos compoñentes do sistema; 
2) disposicións funcionais. atribucións dos xefes executivos principais, delegación de compe 

tencia e institucionalización da planificación como técnica administrativa de aceleración delibe 
rada do progreso social. cultural. científico e tecnolóxico e do desenvolvemento económico do país; 

3) disposicións orgánicas. cerne do proxecto. que tratan a organización administrativa propia-
mente dita20. 

Infelizmente. o proxecto. tan ben elaborado e divulgado que propoñía unha organización ad 
ministrativa coherente coa teoría administrativa en que se fundamentara. non obtivo o consenso 
do Congreso. e por tanto. non foi convertido en lei. Non todo, sen embargo, foi inútil. Reformas pos
teriores implantarían ideas e proposicións da Comisión. 

Paralelamente á reforma levada adiante polo Comisión Amoral Peixoto. houbo unha reforma 
sectorial de maior importancia. a do Ministerio de Facenda empezada a finais do 1962 e que che
gou ate o 1966. 

En opinión de Beatriz Wahrl ich, foi unha «reforma de base e modernizadora. co obxectivo de 
converter o Ministerio de Facenda nun sector dinámico. capaz de contribuir á aceleración do de
senvolvemento,,21 . Executada polo Fundación Getulio Vargas. en conven io co Ministerio. durante 
38 meses e baixo a xestión de cinco ministros distintos. tal era a importancia que se lle atribuía. 
a Reforma presenta os seguintes resultados: 

1) introducción dunha nova sistemática para o sistema tributario nacional; 
2) racionalización e modernización dos métodos e normas de traballo. coa introducción da 

automatización no procesamento dos datos fiscais; 
3) creación do Servicio Federal de Procesamento de Dutos-SERPO. ate hoxe existinte; 
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4) creación do Catastro Xeral dos Contribuíntes: 
5) institucionalización da formación do persoal do Ministerio, coa creación do CETREMFA: 
6) modificación da mentalidade do mesmo contribuinte a través da modernización dos méto

dos de xestión e recadación de tributos.22 
A estructura proposta para o Ministerio non chegóu a manlerse tendo en conta o Decreto-ley 

n. º 200, do 25/02/67 e, en especial. o Decreto n. º 63 .659, do 20 de novembro de 1968, que creou 
a Secretaria da Cobranza Federal. ó mesmo tempo, a Reforma livo éxito porque ievou ó Ministerio 
de Facenda á «convivencia coa moderna tecnoloxia administrativa, tributaria e fiscal>>23, dándo
lle credibilidade e facendoo respetar polo contribuinle, sobre lodo o do imposto da renda, que 
rara vez é quen de vulnera-lo sistema. 

1.3.3. 0 Período gobernos mllltares · 1964/1985 

Despois dun golpe militar victorioso, empezado no día 31 de marzo do 1964, os militares depuxe
ron ó Presidente Joao Goulart e impuxeron ó Congreso Nacional a designa9ión do Mariscal Hum
berto de Alencar Castello Bronco como novo presidente do Brasil. Unha vez tomada posesión, o 
Presidente Castello Bronco, polo Decreto n. 0 53 .914, do 11 de maio. definiu as atribucións do Minis
terio Extraordinario para a Planificación e a Coordinación Xera l. suprimiu órganos da Presidencia 
da República e adoutou disposicións relativas á estructura do Goberno Federal. 

Como xa estaban no Congreso os proxectos feítos polo Comisión Amoral Peixoto, o Presidente 
determinou que fosen reexaminados e promoveu acordos co Presidente e o Relator da Comisión 
Especial encargada do asunto. respectivamente. Gustavo Capanema e Amoral Peixoto. Cinco meses 
despois. polo Decreto n. 0 54.401, do 9 de outubro, o Goberno creou a Comisión Especial de Estu
dios de Reforma Administrativa - COMESTRA- , subordinada ó Ministerio Extraordinario para a Pla
nificación e a Coordinación Xeral. coa finalidade de revisa-los proxectos en tramitación no Congreso 
e propoñer normas para a institucionalización da planificación en lódolos servicios do Poder Exe
cutivo e preparar outros proxectos considerados esenciais para o rendemento e a productividade 
da Administración Federal. Composta por doce membros. oito civís e catro militares. a COMESTRA 
foi posta en funcionamento un mes despois. o 9 de novembro, baixo as seguintes directrices dicta
das polo Ministro de Planificación : 

1) a necesidade dun proxecto restrinxido a un núcleo central de principios. normas e autoriza
cións de natureza esencialmente lexislativa, nos ca is o Poder Executivo pediría apoio para expedir 
decretos e regulamentos precisos para o seu impulso: 

2) a reforma administrativa como un proceso amplio e dinámico para ser cumprido por etapas; 
3) a imperiosa necesidade de adouta-la programación gubernamental. o presuposto - pro

grama e a programación financeira do investimenlo.24 
Despois de 36 sesións plenarias. a COMESTRA rematou formalmente os seus traballos o 5 de 

xu llo do 1965 e entregou a súa proposta de «Anteproxecto de Ley da Reforma Administrativa» ó 
Ministro de Planificación, cesando ahí a súa actuación . O 18 de novembro de 1965. polo Orde 
n.º 137. o Ministro Extraordiario de Planificación e Coordinación Xeral creou a Asesoría especial 
de Estudios de Reforma Administrativa - ASESTRA- . para asesoralo directamente e dar continui
dade ó proceso de reforma . Resultaron do anteproxecto da COMESTRA e dos estudios posteriores 
da ASESTRA os Decretos - Ley n. 0 199 e 200 (Ley Orgánica do Tribunal de Cantas e Ley de Reforma 
Administrativa) . O Decreto - Ley n.º 200 do 25 de febreiro de 1967, en vigor ate hoxe. constitúese 
no principal instrumento da reforma administrativa que o país tivo, polo súa consistencia e util iza
ción continuada . Engloba a maioría das preocupacións gubernamentais co perfeccionamento da 
máquina administrativa federal. «establecendo principios para a solución dos problemas básicos. 
estructurais e funcionais. prevendo os medios e indicando os métodos para o proceso do trata
mento deses problemas, establecendo a execución progresiva dese proceso e relegando a se
gundo plano a materia atípica : as subestructuras, as xerarquías subordinadas. as normas 
reguladoras, adxetivas, e as prescripcións rutinarias e suplementarias.,,25 Nos seus 215 artículos, 
agrupados en 14 títulos, o Decreto - Ley n. º 200 establece os principios fundamentais da planifica
ción, coordinación, descentralización, delegación de competencias e control : define a supervi-
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sión ministerial sobre os órganos da Administración Pública directa ou indirecta. que será exercida 
por órganos centrais de planificación. coordinación e control financeiro e por órganos centrais 
de dirección superior. e crea sistemas de actividades auxiliares (persoal. presuposto. estadística. 
administración financeira. contabilidade e auditoría e servicios xerais) . 

A implantación da reforma fixada polo Decreto - Ley n. 0 200 produciuse en dúos etapas: a pri
meira. de 1967 a 1969. apoiada en tres puntos principais: Gabinete da Reforma Administrativa 
-ERA- . Comisión Central da Reforma Administrativa - CERAF- e Coordinadores da Reforma. en
cargados de promover e acelera-la execución da Reforma en cada Minislerio.26 

Esa primeira fase. que chegou a ser chamada fase de «Operación Desobslinación», de cuño 
nidiamente prescriptjvo. lanzada polo ministro Hélio Bellrao. en maio de 1967, liña os seguinles ob
xectivos: 

1. «Transformación gradual dunha estructura pesada. de execución. cara a outra mais lixeira. 
de programación. supervisión e fiscalización; 

2. Simpl ificación e aceleración do procesamento e solución dos asuntos de interese do públ i
co e da propia administración .,,27 

Como se pode notar. a «Operación Desobslinación» enfocábase a problemas e percuraba 
unha vez máis a eficiencia administrativa . No 1968 transformouse. senda substituida por un Progra
ma de Preparación elaborado polo Centro de Formación da DASP. daquela vinculado ó MPCG 
(Ministerio da Planificación e Coordenación Xeral) . Pasábase así. en palabras de Jacintho Paiva 
Netto. «dunha táctica procesualística. que tiña por obxectivo a eficiencia dos medios. a outra con 
obxectivos de cambio de comportamento. para chegar outra vez á eficiencia administrativa .,,28 

Na segunda fase. de 1970 a 1973. cunha nova dimensión. derivada da aprobación das Melas 
e Bases para a Acción do Goberno (setembro de 1970) e da Ley n. º 5.727. do 4 de novembro de 
1970. que promulgou o 1 Plan Nacional de Desenvolvemento (IPND). para o período 1972-1974. o 
MPCG definiu o papel da reforma administrativa como «instrumento de mellora da execución do 
Programa de Goberno nas Secretarías Xerais dos Ministerios. eliminándose os atrancos institucio
nais para implementa-los proxectos prioritarios» e establecen como estratexia a integración plani
ficación/presuposto e reforma adminislrativa.29 

Cóuvolle unha vez mais á Fundación Getulio Vargas -FGV- a execución do Convenio Xeral 
de Cooperación Técnica firmado co MPCG. o 8 de marzo de 1971. para que estivese en vigor por 
tres anos. O convenio tiña por obxectivo a prestación de asistencia técnica ós ministerios e demais 
órganos da Administración Federal . Era responsabilidade do MPCG a definición xeral da estrate
xia reformista e. ós outros ministerios. a indicación das prioridades sectoriais. 

Por esixencia do convenio. a FGV creou a Coordinación de Asistencia Técnica da Reforma Ad
ministrativa - CATRA- . para encargarse da asistencia técn ica no sentido da implantación e/ou 
execución de proxectos específicos seleccionados e indicados polo MPCG. · 

Da análise combinada do Decreto-Lei 200 e doutros documentos oficiais. Beatriz Wahrl ich apunta 
catro criterios estraléxicos que rexeron a implantación da reforma administrativa na súa 2.0 tase: 

1. «Concepción sistémica (programa amplo e integrado de acción reformista e modernizado
ra). consagrando a interdependencia das partes baixo a coordenación central» . 

2. Gradualismo na execución (execución do programa por etapas. na medida das prioridades 
establecidas. dos recursos tinanceiros e do persoal cualificado dispoñible ... ). 

3. Selección na execución (definición das prioridades tendo en canta as necesidades mais apre
miantes de modernización) . 

4. Delegación a unha institución privada idónea. da tarefa de prestar asistencia técn ica ós pro
xectos que a ela se presentasen e tosen previamente aprobados polo Ministerio do respectivo sec
tor e polo MCPG»3º. 

Durante a 2.0 tase da reforma. foi promulgada a lei n.º 5.645. de 10 de decembro de 1970. que 
estableceu directrices para a clasificación de cargos do Servic io Civil da Unión e dos organismos 
autónomos federais e atribuiu ó DASP a orientación xeral da implantación do programa. A nova 
lei. seguindo o espirilo da reforma en marcha. baseábase nos criterios .do gradualismo. do selecti
vismo e da cualificación profesional. rachando cos criterios xerais e uniformes para a clasificación 
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de cargos e a administración salarial, e abrindo así, perspectivas máis favorables ó recrutamento 
e á retención dunha boa parcela dos recursos humanos máis cualificados do país31 . 

Aínda durante esa fase, foron creados a Secretaría de Modernización e Reforma Administrativa 
(SEMOR), o 26 de xullo de 1972, e o Sistema de Planificación, Orzamento e Modernización Adminis 
trativa (SIDEMOR) polo Decreto n.º 71 .353, de 9 de novembro de 1972. En consecuencia. a reforma 
administrativa pasou a adoptar unha nova concepción. a de modernización, que se iniciou no ano 
seguinte e perdura ata hoxe. 

Esa nova concepción liña por obxeclivo, dunha banda, fuxir da idea de reforma administrati 
va, desgastada de máis, desde que os seus resultados foran case sempre meras alteracións estruc 
turais sen mellaría na prestación de servicios ó cidadán; doulra, tentar mentaliza los dirixentes da 
Administración Pública Federal sobre o proceso permanente, dinámico, flexible e consecuente. de 
mellara da máquina administrativa, para torna la non só eficiente, en termos de reducción de cus 
tos operacionais. senón !amén, e principalmente, eficaz; en canto que prestadora de servicios á 
comunidade e promotora do benestar da sociedade. 

Como a institucionalización do Sistema de Planificación, Orzamento e Modernización Adminislrati 
va, e a creación da SEMOR, como órgano normativo e inductor do proceso de modernización, a 
Administración Pública Federal e, por imitación, as adminislracións eslalais e algunhas municipais, 
pasaron a ser estructuradas baixo a forma de sistemas constituidos por órganos centrais. secloriais 
e seccionais. Así, por exemplo, no plano federal. a SEMOR (hoxe DEMOR, Departamento de Moder 
nización Administrativa) é o órgano central do sistema; as Secretarías Xerais dos Ministerios, por me 
dio das súas Secretarías de Modernización Administrativa (hoxe Coordenacións Xerais de Moderni 
zación e Informática), son órganos sectoriais; nos organismos autónomos e entidades 
descentralizadas, a unidade administrativa responsable da modernización é o órgano seccional 
Nos demais sistemas -persoal. servicios xerais. orzamento e finanzas- a estructura é a mesma. 

A institucionalización da modernización administrativa. a pesar dos bos resultados oblidos en 
termos de mellor estructuración organizacional. mellara das normas, informatización e racionaliza 
ción de procesos, non foi capaz. na maioría dos casos, de ir máis aló da eficiencia . Pouco se ten 
feíto en materia de desenvolvemento institucional. islo é. a visión dos fins, o sentido leleolóxico da 
acción administrativa en lódolos sectores e niveis. Amáis diso. a reforma tampouco deu asegurado 
a coordenación esixida polo interdependencia dos subsistemas, do que ten resultado duplicación 
de esforzos, discontinuidade no proceso de mellara da máquina administrativa. e desperdicio de 
recursos, ás veces, escasos. 

Os esforzos de reforma administrativa entraron en ritmo de desaceleración no período 197 4/79, 
correspondente ó Goberno Geisel. A explicación para iso. tal vez estea no feíto de que a reforma 
desencadeada polo Decreto-Leí 200, estaba en plena execución e, probablemente esta sexo a 
maior razón. A proliferación de empresas, sociedades de economía mixta. organismos autónomos, 
fundacións e órganos autónomos, dende a fin da década anterior, trasladara o eixo da Adminis 
!ración á Administración indirecta. moilo máis flexible para a execución das actividades do Estado. 

No período seguinle, o Goberno Figueiredo, de marzo de 1979 a marzo de 1985, a énfase púxo 
se na simplificación burocrática. coa designación dun Minstro Extraordinario para a Desburocrali 
zación, polo Decreto n.º 93.740, de 18 de xullo de 1979. O novo Ministro Mélio Bellróo, o mesmo 
que ocupara o cargo de Ministro de Planificación a partir da edición do Decreto-Leí n.º 200 de 
1967. retomou a idea de ccdesenmarañamenlo» da máquina administrativa, desta voila con maior 
profundidade. en vistas a facela menos complicada, máis áxil. e, principalmente. máis activa res 
pecio das necesidades do cidadán . Datan desa época unha serie de medidas. tendentes á sim 
plificación do proceso administrativo coa eliminación de controles inútiles, formularios anacróni 
cos. esixencias desorbilantes, como o recoñecemento de sinaturas de autoridades públicas. 
necesidade de presentación de gran número de documentos para o requerimento de servicios pú
blicos obrigatorios, atestado de vida para o recebemento de pensións, etc ... No entender do Mi nis 
tro, cumpría confiar no cidadán. respetalo, atendelo e prestarlle servicio sen moleslalo e facerlle 
perder tempo e diñeiro, para a simple satisfacción de burócratas inoperantes e celosos da súa auto 
ridade. Todo un esforzo foi realizado para liberar este traballo da redundancia, aínda que para 
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iso fose necesario establecer novas normas para revogar outras !idas como innecesarias, camiño 
de vence-la inercia da propia burocracia que se satisfai coa perpetuación do «status qua». 

Nese período, para usa-la análise feita por Gileno Marcelino Fernandes, a planificación foi re
legada a unha función marxinal, descaracterizando o conxunto planificación/ orzamento / moder
nización, instituido polo Decreto-Lei n.º 200 de 1967. Para iso «había claramente una deficiencia 
de mecanismos de implantación, coordenación e avaliación dos procesos de modernización na 
máquina estatal ... era evidente a disociación entre planificación. modernización e recursos huma
nos no Goberno, por mor de estaren esas funcións baixo diferentes mandos. Ministerios diferentes»32 . 

Como no período anterior -Goberno Geisel - . a acción administrativa do Goberno continuou 
a ser realizada por ent idades de Admin istración indirecta. incluíndo as Fundacións. relegando a 
Administración Directa á función normativa e á supervisión ministerial, máis difícil de ser exercida 
cada vez, dado o grao de independencia daquelas entidades que destinan máis recursos finan
ceiros. e imposibilitaban á Administración Directa a utilización de cadros con mellor remuneración . 

No final do Goberno Figueiredo, diante desas disfuncións e distorsións, a Admin istración Directa 
encontrábase desprestixiada. o funcionariado público desfeito, con salarios cativos, sen plano de 
carreira. o DASP perdera «status» e poder. e respirábase un aire de fin de festa. tal vez porque esti 
vese para rematar un réxime autocrático de dúos décadas. que deixara as súas marcas no plano 
económico. mais poucos recordos nos planos político e social. 

Presentamos a seguir un diagnóstico organizativo nas áreas de recursos humanos e moderniza
ción, para vérmo-las disfuncións xerais e as súas consecuencias ó remate do Goberno militar e ó 
inicio do Goberno de transición33 . 

Diagnóstico organizativo 

ÁREA DE RECURSOS HUMANOS : 

- Actuación arquivística do extinto DASP 
- Ausenc ia de políticas e directrices 
- Disfuncións en actividades específicas 

• Cargos e salarios 
• Planos de carreira 
• Avaliación de desempeño e mérito 
• Preparación e desenvolvemento 
• Recrutamento e selección 

ÁREA DE MODERNIZACIÓN: 

- Aba ndono da planificación a medio e longo prazos 
- Uso ineficaz de recursos tecnolóxicos 
- Acc ión non integrada entre SEMOR/PRND/DASP 
- Actuac ión ineficaz da SEMOR 

DISFUNCIÓNS XERAIS: 

- Ineficacia da planificación gubernamental 
- Deficiencia de mecanismos de implimentación. coordinación e avaliación das accións de 

reforma/modernización dos órganos 
- Disociación entre planificación, modernización e recursos humáns 
- Actuación poco integrada e coordinada de órganos ligados á área 
- Pouca prioridade da área de recursos humáns 

CONSECUENCIAS: 

-Escapismo: multiplicación de órganos e entidades 
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- Marxinación do funcionalismo 
- Qiscontinuidade administrativa 
- Debilitamento da imaxe do DASP 
- Pérdida de poder e status 

1.4) 4. º Período: transición democrática (1985·1990) 

ó asumi-la Presidencia da Repúbl ica. despois da morte de Tancredo de Almeida Neres. o vice
presidente José Sarney, implantou unha nova estructura na Administración Púb lica Federa l. incluín
do seis novos Ministerios: Cultura . Desburocratizac ión, Vivencia e Desenvolvemento urbano. Cien
c ia e Tecnoloxía. Reforma e Desenvolvemento agrario e Administración. Tiñan tamén «status» de 
Ministro os xefes das Casas c ivil e mili tar e do Estado Maior das FF. AA. Esa nova configuración era 
froito dos compromisos asumidos por Tancredo Neves para derrotar en elección indirecta ó cand i
dato do sistema mili tar. Paulo Sa lim Maluf. Lémbrese que a elección de Tancredo só fara posible 
gracias á escisión no seo do PDS (Partido Democrático Socia l), de substentación do Goberno. O 
Presidente do PDS. José Sarney, renunciou para integrar o equipo de Tancredo. como cand idato 
a Vice-presidente. traendo a canda el varios dos líderes máis destacados do Partido. que se uniron 
ó PMDB (Partido do Movemento Democrático Brasileiro). asegurando o número de votos prec isos 
para a victoria e para a trans ic ión democrática que seguiría . 

Nos seus primeiros meses de Goberno. José Sarney traballou coa configuración política tec ida 
por Tancredo. sexo polo choque e a conmoción nacional provocadas polo marte do Presidente 
electo, sexo por te-lo seu propio equipo, xa que nunca pensara na hipótese de ascender ó Poder 
tan de súpeto. 

Pasado o impacto in ic ial. o Presidente retomou a preocupación polo modernización do Sector 
Públ ico tido como má is anacrónico: a Admin istración Directa . Para iso instalou. o 31 de xul lo de 
1985, a Comisión Xera l do Plan de Reforma Administrativa. subdividida en Cámaras para a «avalia 
c ión da Administración Pública Federal. e definic ión de d irectrices para áreas prioritarias. como 
a propia organización da Admin istración Federa l. a área de recursos humanos ou. mesmo. a infor
matización do Sector Públicon34 . 

ó instaura-la Comisión, o Presidente Sarney declarou : 

«O Brasil non pode sobrevivir coa máquina gobernamental desartellada, anacró
nica e desestimulada. Cómpre, con humi/dade e ousadía, percorre-los cam/ños 
da mudanza, transformando a Administración Pública nun axente de desenvolve
mento nacional. ,,35 

Nótase no teor do discurso un retorno á énfase na Administrac ión para o Desenvolvemento. que 
caracterizou o período de redemocratización do país (1946-1964), e como unha crítica aberta ó 
tratamento que sedera á Administración Directa nos dous últimos Gobernos mili tares. Era. deste xei
to, unha constatac ión de que a excesiva proliferación de entidades de Administración indirecta , 
introducira d istorsións serias na Administrac ión Pública Federal. 

ó se pronunciar sobre o que o seu Goberno pretendía coa volta ó proceso de Reforma Admi
nistrativa, o Presidente fo i ben c laro: 

«O obxecflvo é rescatar, na práctica, a función social da Administración Pública, 
d/ante da cal o usuario se coloca como cldadán, con derelto ós servicios que aboa 
co pagamento dos tributos.» 

Obsérvase aquí unha concepción de usuario ou cliente do servic io público: a do cidadán que 
paga e, polo tanto, merece consideración, aprezo e bos servicios. lsto está directamente ligado 
ás palabras de orde no novo Goberno. o rescate da c idadanía e a transparencia das accións go
bernamentais que. xuntamente co «slogan» «todo polo social», constituíranse no «leitmotiv» do novo 
réxime político. 
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A Comisión de Reforma traballou normalmente de agosto de 1985 ata a edición do Plan Cruza
do, no 28 de febreiro de 1986. que galvanizou a atención do país e. por algún tempo, alimentou 
as esperanzas de tempos mellores, polo ilusión de que a inflación sería finalmente eliminada e, con 
ela. os problemas nacionais superados. A partir de aí, comezouse a pensar nun modelo de coor
dinación do proceso de Reforma que permitise que esta fose executada polos propios órganos 
da Administración Federal, en apoio ó novo Plan . 

Así, colocáronse baixo o mando único do Ministro de Administración o Programa Nacional de 
Desburocratización, antes ligado á Presidencia da República, e a Secretaría de Modernización 
e Reforma Administrativa. que estaba na Secretaría de Planificación. tamén vinculada á Presiden
cia . O Departamento Administrativo do Servicio Público - DASP xa era órgano integrante do Ministe
rio. Evitábanse. daquela, paralelismos e accións descoordinadas e integrábanse finalmente ás áreas 
de Modernización e Recursos Humáns. E aínda mais, coa creación dun grupo de traballo intermi
nisterial. foi posible chegar a un consenso en relación ós obxectivos e estratexias da Reforma e 
ó que se agardaba como «productos» dela. Esa estratexia ven descrita a continuación37 : 

1.ª FASE : 

- Comisión Xeral da Reforma: 
Creación da Comisión Xeral da Reforma da Administración Pública Federal. 
Decretos núms 91 .309 (4-6-85) e 91 .501 (31 -7-85). 
División en cámaras e comisións especiais. 
Elaboración de diagnósticos e directrices. 

2.ª FASE 

- Advento do plan cruzado: 28-2-86. 
- Transformación do DASP en SEDAP. 
- Creación do GERAP - Grupo Executivo de Reforma da Administración Pública. 
- Decretos / Proxectos de leis / Decretos-Lei. 
-Estratexia gradualista . 
- Reforma instrumental . 

Dende o punto de vista dos recursos humanos. pensábase nunha efectiva valorización da fun
ción pública e nunha renovación de cadros. Con ese fin. créanse unha nova Secretaría de Recur
sos Humanos, e se fortalecen a Fundación Centro de Perfeccionamento do Servidor Público (FUNCEP). 
á cal se vinculoron a Escola Nacional de Administración Pública (CEDAM). Á ENAP foille atribuído 
a misión de preparar cadros de carreira e novos cadros de dirixentes do Sector Público. O CEDAM 
quedou encargado de promove-la preparación e reciclaxe dos servidores públicos chamados a 
ser eventualmente remanexados38. 

O 3 de setembro de 1986, na Exposición de Motivos asinada polos Ministros de Administración. 
de Facenda e de Planificación, e aprobada polo Presidente José Sarney, foron deseñadas as di
rectrices básicas de implantacioón da reforma/modernización, entre as que destacan: 

1) racionalización e contención do Gasto Público 
2) formulación dunha nova política de recursos humanos 
3) racionalización da estructura da Administración Federal 
Os sucesivos Decretos dictados polo Presidente da República, en 1986/87. creando a Secreta

ría de Administración Pública da Presidencia da República (SEDAP), o Grupo Executivo de Reforma 
da Administración Pública (GERAP) e outros referentes ó catastro nacional de persoal civil, sistema 
de xerencia das contas e pagamento do persoal, procedementos de auditoría do persoal civil, 
mecanismos de acompañamento e control das axencias estatais, avogacía consultiva da Unión, 
extinción de entidades estatais. oficinas de representación, licitación e contratos no ámbito da Ad
ministración Federal. A Reforma, unha vez máis. coidou dos aspectos estructurais e procesais. pero 
incluíu tamén a preocupación polo cambio de mentalidade na xestión da cousa pública, e provo
cou valoriza-la función pública por medio dun amplo proceso de desenvolvemento de recursos 
humanos. 
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No ano de 1988. en plena efervescencia de discusións no Congreso Nacional sobre o papel 
do Estado. sistema de Goberno. dereitos civís. reivindicaclóns da sociedade e oulros. para a ela
boración da Constitución do País. o proceso de reforma enfriou, e pouca cousa máis se fixo que 
mereza ser destacada. 

Restrospectivamente. débese recoñecer que foi un período fecundo, de moita reflexión. e so
bre lodo. cunha ampla participación dos diversos segmentos da Administración Pública e da So
ciedade. 

1.5) 5. 0 período: Consolldacl6n democrática (1990) 

En 1989. tras de 21 anos de Goberno autoritario e 5 anos de transición. o Brasil finalmente pode 
senti-lo gusto dun proceso electoral libre e directo. en sufraxio universal que contemplou. mesmo. 
o voto dos analfabetos. garantido polo nova Constitución. promulgada o 5 de outubro de 1988. 
Para o pleito electoral. que se realizaría en dous turnos. co fin de garanti-la maioría absoluta ó que 
fose elixido. presentouse un grande número de candidatos das máis diversas ideoloxías e represen
tando. ás veces. partidos políticos sen a mínima expresión . Os principais partidos - PDS. PFL. PMDB. 
PSDB. PT. PDT. PTB e PL- , concorreron cos seus líderes. Entre os pequenos partidos. xurdiu o PRN [Parti 
do da Reconstrucción Nacional). rexistrado no Tribunal Superior Eleitoral. para abriga-la candida
tura de Fernando Alonso Collor de Melo. ex-gobernador de Alagoas. un dos máis pobres e meno 
res Estados da Federación . [lixido no 1.0 turno con 21 millóns de votos. nun colexio electoral de 84 
millóns. Fernando Collor pasou ó 2.0 turno. xuntamente con Luiz lgnázio da Silva. o Lula. líder meta
lúrxico do Partido de Traballadores. que oblivera preto de 12 millóns de votos. Confronláranse así. 
no 2.0 turno. un candidato dunha familia política tradicional. e un lexílimo representante das es
querdas. oriundo da clase obreira . Como era de esperar. a disputa do 2.0 turno tomou rasgos de 
guerra aberta entre a dereila e a esquerda, con tódolos ingredientes coñecidos na América Latina. 

O candidato Fernando Collor. apoiado nun forte esquema de «marketing político>>. conseguiu 
desface-la imaxe de centro-dereita. por medio dunha proposta de Goberno que favorecía ós me
nos favorecidos OU ÓS ccdescamisadOS», 

Na súa plataforma. Fernando Collor propuña un proxecto nacional. derivado da confrontación 
democrática de ideas e propostas que contemplasen os reais intereses da Nación. Velaquí algúns 
dos pontos esenciais desa plataforma: 

«1 . A preservación da cidadanía e a construcción da soberanía nacional só se conseguiu polo 
previa definición das condicións para o desenvolvemenlo económico. como forma de tirar da mi
seria a millóns de brasileiros. 

2. Para percorrer este camiño hai que resposta-las dúos cueslións simultaneamenle: ¿Que pa
pel lle caberá ó Estado? ¿Que lugar queremos ocupar no mundo? 

3. O abismo que nos separa dos países desenvolvidos só será superado cun esforzo de déca
das. esforzo orientado polo necesidade de nos integrar competitivamente na economía mundial. 

4. En relación co Estado, consiero o combate á corrupción e o rescate da mobilidade e da 
dignidade do servicio público no Brasil. como pre-requisito ó exercicio de calquera cargo na ad
ministración brasileira. 

5. Ese pre-requisito len que ser acompañado dunha proposta clara para o Estado. que contem
ple a modernización da máquina e das súas relacións coa sociedade. 

6. Aínda máis: pretendemos que se modifique a relación entre Estado e Sociedade. Estado e 
iniciativa privada. e que se avance na busca dunha nova alianza que supere a falsa dicotomía 
«estatismo vs liberal ismo» ou «estatización vs privatización», que obscurecido o debate. é tornado 
o diálogo imposible. 

7. Os brasileiros atoparán o espacio necesario para o seu desenvolvemento nun Proxecto de 
Reconstrucción Nacional. pautado polo moralización da vida pública e polo implantación das pro
fundas reformas que o país precisa para liberta-las súas potencialidades. 

Elixido o 15 de novembro de 1989. con 35 millóns de votos contra 31 millóns dados a Lula. Fer
nando Collor asumiu a Presidencia da República o 15 de marzo de 1990. Fiel ós seus compromisos 
de campaña. o novo Presidente lanzouse inmediatamente ó combate contra a inflación a través 
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dun paquete económico que. se non sorprendeu a ninguén. ocasionou un terrible impacto e atin
xiu frontalmente ós que especulaban co capital. a través da retención de aforros e investimentos. 
e decretou o conxelamento de precios e salarios. declarando guerra aberta á concentración de 
renda e á inflación . No plano administrativo. onde se centra o interese da discusión, desencadea
ron unha Reforma Administrativa baseada nos principios de «rescate da eficiencia. liquidez do ser
vicio públ ico e adecuación da máquina estatal ás funcións esixidas do Estado polo idea retoma
da do desenvolvemento económico»41 . En termos prácticos. renovou de inmediato a Administración 
Pública Federal. reducindo o número de Ministerios. de 22 a 12. fundindo varios deles e transfor
mando outros en Secretarías Especiais da Presidencia da República . O cadro que segue compara 
a organización administrativa do Poder Executivo no 15 de marzo de 1985 e 15 de marzo de 1990. 

• Xust iza 
• Mariña 
• Exército 

Goberno Sarney ( 1985) 
Ministerios 

• Relacións Exteriores 
• Agricultura 
• Facenda 
• Traballo 
• Educación 
• Aeronáutica 
• Industria e Comercio 
• Minas e Enerxía 
• Transportes 
• Saúde 
• Desburocratización 
·Interior 
• Previsión e Asistencia Social 
• Comunicacións 
·Cultura 
• Desenvolvemento Urbano e Medio 

Ambiente 
• Ciencia e T ecnoloxía 
• Reforma e Desenvolvemento 

Agrario 
• Administración 

• Xustiza 
• Mariña 
• Exército 

Goberno Collor (1 990) 
Ministerios 

• Relacións Exteriores 
• Educación 
• Aeronáut ica 
• Saúde 
• Economía. Facenda e Planificación 
• Agricultura e Reforma agraria 
• Traballo e Asistencia Social 
• Infraestructura 
• Acción Social 

Secretarías Especiais 

·Cultura 
• Ciencia e Tecnoloxía 
• Medio Ambiente 
• Desenvolvemento Rexional 
• Deportes 
• Administración Federal 
• Asuntos Estratéxicos 

A nova estructura da Admin istración Pública Federal inspirase nos principios de racionalidade 
e economía. aínda que non leña sido tan simplificada como pregoada. por canto as Secretarías 
Especiais se constitúen en mini-ministerios. polo que representa en termos de reducción de custos 
con cargos comisionados e funcións gratificadas e. sobre todo. polo agregación de actividades 
afíns baixo dun mando único. Hai, evidentemente. un risco considerable derivado das fusións de 
ministerios. que tal vez veña a compromete-la racionalidade pretendida. Trátase da dimensión dal
gúns dos novos Ministerios. especialmente o de Economía, Facenda e Planificación. que engloba 
os dous anteriores -Facenda e Planificación- e parte do antigo Ministerio da Industria e do Co
mercio, e o de Infraestructura, que abriga Minas e Enerxía, Transportes, Comunicacións e tamén 
parte do antigo Ministerio da Industria e do Comercio. 

No tocante ó rescate da dignidade da función pública. o Goberno vén perseguindo o seu 
obxectivo de eliminar distorsións no exercicio dos cargos. dimitindo funcionarios inventarios e colo-
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cando outros en dispoñibi lidade, para ser no futuro remanexados para outros órganos, onde o seu 
concurso sexo necesario. Esta tarefa árdua e antipática está confiada á Secretaria da Administra
c ión Federal - SAF. que subsistiu á Secretaría da Administrac ión Pública - SEDAP, do goberno ante
rior. Nesta conxuntura, lódolos Ministerios e demais órganos da estructura federal tiveran que pro
ceder a levantamenlos das súas reais necesidades, e fornecer á SAF a relación de funcionarios 
considerados innecesarios ou dispoñibles, o que supuxo un desgaste moi grande. 

Non é preciso dic ir que o funcinariado público, a través dos seus sindicatos e representacións, 
enlón en loita aberta contra o goberno, por non entender como a valoración do servidor públ ico 
se podía traducir en despidos masivos e outras medidas semellantes, amais do conxelamento de 
salarios. 

Pasados 10 meses de goberno, a Reforma Administra tiva continúa en marcha , baixo o mando 
da Secretaría da Administración Federal. Desta vez non foi constituida unha Comisión Xera l de Re
forma, ta l vez porque xa houbese exceso de diagnósticos, e a SAF vén actuando con toda a forza, 
case co mesmo carácter autoritario e impositivo que o antigo DASP. Hai. por tanto, unha determina
c ión seria de proseguir coa «modernización» da máquina estata l, aínda que leña prevalec ido ata 
agora o criterio de «desmonte», sen a contrapartida da mellora do proceso xerencia l e da va lori
zac ión de función pública. 

No chamado «combate das mordomías», unha das plataformas de Goberno, a promesa fo i 
cumprida. O Goberno colocou en licitación as residencias oficia is dos Ministros e promoveu a ven
da dos apartamentos func ionais ocupados por servidores do Poder Executivo, e van estimulando 
ós outros poderes a tace-lo mesmo. O diñeiro que está sendo recadado, e chegará a case dous 
billóns de cruceiros, deberá ser utilizado en programas socia is, especialmente na construcc ión de 
vivendas populares para asentamento dos «sen teilo», que sobreviven en cond icións de miseria nas 
periferias das grandes cidades. 

No tocante á desestatalización. o goberno vén promovendo a privatización de empresas esla
tais defic itarias ou innecesarias, cumprindo o seu compromiso de retorno á libre iniciativa. 

Aínda é cedo para avaliar se a estratexia de Reforma Administrativa adoitada é a máis acerta
da e se resultará en maior efic iencia e eficacia do sector públ ico. Recoñécese, entretanto, que existe 
forte determinación política e, ata agora, continuidade na realizac ión das propostas. 

2) APRECIACIÓN DO PROCESO DE REFORMA 

Kleber Nascimenlo. ó referirse ás eslratexias de mudanza - e reforma administrativa é unha 
delas- . d i que «lodo estralexia de mudanza pode ser abstraída nun modelo anal iticamente re
ductible a tres compoñentes básicos: un valorativo ou ideolóxico, un substantivo, e un operativo ou 
comportamental»42 . No caso brasileiro, os compoñentes ideolóxico e substantivo leñen estado sem
pre presentes, o primeiro correspondendo ós presupostos e valores en que se fundamentaran as 
diversas reformas: e o segundo, referíndose ó conlido da estratexia adoilada. sexo da g lobal ista 
ou gradual isla. a longo, medio ou curto prazo. En canto ó terceiro compoñente, o operativo ou com
portamenlal. relat ivo ás formas de acción dos promotores e real izadores das reformas, que implica 
comunicac ións bilaterais entre os axentes da reforma e os demais axentes do sistema administrati
vo, a experiencia brasileira demostrou - con excepción do período que precedeu á promulgación 
do Decreto-Lei n.0 200, de 1967, e do proceso desenvollo na Nova República, 1985 a 1987- , que 
o poder reformador se illou. isto é. o grupo de reforma íllase e non permite maior partic ipación de 
outros segmentos envoltos e interesados. 

Basicamenle. as Reformas Administrativas no Brasil leñen inc idido case sempre sobre estructura 
e proceso, ou sexo, a organización formal. sen a necesaria atención ós aspectos comportamenla is 
prevalecentes que influíron para o éxito ou fracaso da reforma . 

O «rationale» das reformas brasileiras fundaméntase case sempre na premisa de que «maior 
efic iencia pode ser obtida se os amaños estruclura is da burocracia facil itasen, e non obstruísen, 
o proceso administrativo»43 . En consecuencia, redefínense liñas de auloridade e responsabilida
de, fúndense ou subdividense órganos. búscase desconxesl iona-la Pres idencia da República, 
centraliza-lo control e descentral iza-la execución, delégase competencia. e concéntranse os re-
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cursos, en fin, a tácanse os elementos formais da burocracia. ma is raramente os axentes da reforma 
se preguntan, por exemplo. se a descentral izac ión administrativa é un problema de saber delegar, 
ou de querer aceptar delegación de responsabilidades ou en que medida a raciona lidade das 
reorganizac ións deriva en comportamentos irracionais44

. 

O carácter autoritario e impositivo de varias das reformas realizadas. amais de coh ibir ou inhibi-lo 
senso parti c ipativo, moitas veces provocou resistencias e boicots que inviabilizaron as mudanzas 
organ izativas pretendidas. Sen ta lar da reacción do Lexislativo que ora retarda a tramitación ou 
deixa de aprobar proxectos, ora react iva órganos extinguidos polo Executivo. d iante de func ións 
e cchobbies» das parles prexud icadas. Este último aspecto ocorreu seguidamente no Goberno Sar
ney, botando por !erra, en varias ocasións. as boas intencións do Presidente no senso de simpl ifica
la máquina administra tiva para axudar na reducc ión do déficit público. 

A énfase en economía e efic ienc ia fo i unha constante en lódalas propostas de reforma . Pero 
ten habido case sempre unha d istancia moi grande entre o d iscurso e a práctica, a intención e 
a acción, o que corresponde, con lodo, a un rasgo cultural brasileiro. o formal ismo, aquí na acep
c ión de Fred Riggs ó describi-las sociedades prismáticas. lso ten fe ito que as ganancias inic ia is en 
economía sexan perd idas no decorrer do proceso, cando alterac ións estructurais !idas como con
ducentes á reducc ión de gastos revélanse ó final inocuas. cando non provocadoras de desperdi
c io, pro non atinxi-la racionalidade desexada. 

A va loración da función presénlase como máis un ccwishfu l th inking» ou un a lic iente. caídos no 
descrédito. É interesante notar que o discurso de Getúlio Vargas na súa plataforma de campaña 
electoral en 1930 é moi semellante ós do Presidente Sarney. en 1985. e Collor, en 1990. Nos tres ca
sos. a promesa fo i a de reduc i-los cadros de persoal para. coa economía oblida. remunerar mellor 
ós func ionarios remanescentes. Na práctica. a economía inicia l pérdese máis adianle, coa contra
tación de novos servidores. para atende-lo cl ientelismo político. e os salarios. ó revés de aumenta
dos, permanecen no mesmo chanzo ou son d iminuídos, en func ión dos al tos índices de inflación 
con que o País conviviu nos últimos 30 anos. 

A eficac ia do sector público fo i dubidosa. para non dicir inexistente. O compromiso do servicio 
á comunidade e atendemenlo ó c idadán que paga a máquina administrativa co imposto que aboa 
revélase tan tenue que hoxe se observa un deterioro excesivo na prestación dos servicios esenciais 
de educación, saúde, vivencia, transportes e protección do medio ambiente. 

Coa súa proposta de reforma actual. o Goberno pretende. máis dunha vez. adecua-la máqui
na administrativa ó proceso de desenvolvemento económico, tornándoa capaz de sustenta lo e con
tribuir para a inserción do país na ccmodern idade», entendida como a era vivida polos países de
senvolvidos. Moilo ten que ser feito para cumprir este desiderato. É preciso que haxa concienciación 
do Estado sobre o seu papel. e partic ipación efectiva da sociedade no proceso de mudanza que 
o Estado pretende desencadear. Conxugados os esforzos. cada un asumindo plenamente as súas 
responsabil idades, as causas dos actuais problemas do Brasil poderán ser erradicadas e o progre
so ocorrerá por vía de consecuenc ia . ¡Este é o desafío! 

Aínda é cedo para ava liar onde nos conducirán as reformas actuais. As perspectivas, ó noso 
ver. non son boas. a xulgar polos fracasos anteriores. orixinados polo fa lta dunha efectiva vontade 
política de mudar. a pesar da determinación do Presidente Collor, aliada á escasa partic ipación 
da sociedade na definic ión dos rumbos do País. 
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