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INTRODUCCION

Este capitulo inicial presenta la fundamentacién de la situacién objeto de
investigacion, el problema de la tesis, el objetivo final, los objetivos intermedios,

hipdtesis, metodologia y estructura de la tesis.

Fundamentacion

La profesionalizacion y calificacion de la Administracion Publica

En los ultimos afos, las empresas y las instituciones gubernamentales se
enfrentan al reto de reflexionar sobre sus modelos de gestion. Impulsadas por un
entorno globalizado y competitivo, que requiere nuevas dinamicas organizacionales,
las organizaciones utilizan diferentes estrategias para mantener o aumentar su
eficiencia, efectividad, capacidad de respuesta y la creacion de un clima

organizacional favorable a la innovacion.

Una de las estrategias utilizadas es la formacion y educacién de los
empleados de las organizaciones. La creacion de universidades corporativas, en el
sector privado, o de institutos y escuelas nacionales de administracion publica
(INAPs - ENAPs), en el ambito del gobierno, ha sido cada vez mas frecuente. Las
universidades corporativas, permiten incorporar programas de educacion continua
en las empresas que buscan desarrollar multiples habilidades para sus empleados,
de acuerdo con sus actividades y funciones esenciales. En el contexto publico, los
INAPs o ENAPs se proponen a entrenar y preparar a los gerentes y servidores para
la formulacion, implementacién y evaluacién de politicas y de gestion publica. Desde
la década de 1990, con la crisis del Estado, estas instituciones adquirieron mas
importancia como estrategia de profesionalizacion y cualificacion para la

Administracion Publica.
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Segun Saravia', los institutos o escuelas de administraciéon publica toman una
configuracion muy variada en América Latina, con diferentes niveles de desarrollo y
autonomia. En Brasil, estas instituciones tomaron un nuevo impulso a partir de la
Constitucion Federal de 1988% que fue alterada por la Enmienda Constitucional n°
19/1998°, estableciendo en su articulo 39, § 2°, la posibilidad de que las entidades
federales mantengan escuelas de gobierno para la formacion y el desarrollo del
empleo publico. También establece que se podran celebrar convenios entre si para
estos fines. Actualmente podemos encontrar en Brasil escuelas conectadas a los
tres poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), asi como los diferentes niveles de

gobierno (federal, estatal y municipal).

Hemos seguido la trayectoria de las escuelas de gobierno durante las ultimas
décadas, siempre con muchas preocupaciones acerca de los modelos de gestidon
adoptados por ellos. Entre las preocupaciones, una tiene especial atencion y, acabo
por inspirar esta tesis: el hecho de que estas instituciones no consiguen mantener
un rendimiento continuo y sostenible a lo largo del tiempo. Dependen de
patrocinadores politicos, es decir, si los gobernantes actuantes (Presidente de la
Republica, Ministros, Gobernadores, Alcaldes, Secretarios Estatales y Municipales,
entre otros) apoyan la idea de la educacién y formacidn permanente para la
modernizacion del Estado, la institucion cuenta con recursos para actuar y
desarrollar sus programas. Caso esta no sea una prioridad para los gobernantes, la
Escuela sufrira con la falta de recursos. En esta ultima situacion hemos sido testigos
del movimiento oscilante por el que pasan las Escuelas de Gobierno; que van desde

los periodos de valoracidn extrema y otros de ostracismo. En algunos casos, las

1 SARAVIA, E. J. (2005). Las escuelas e institutos de administracion publica de America Latina frente
la crisis del Estado. Situacion actual y perspectivas de transformacion. In: Documentos Debate del
CLAD, disponible en: www.clad.org.ve/0023402.html, acceso en 28/1/2005, p. 2.

2BRASIL. Constituicdo Federal, 1988, disponible en:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm, acceso en 09/09/2009.
Articulo 39, §2° “A Unido, os Estados e o Distrito Federal manterao escolas de governo para a
formacao e o aperfeicoamento dos servidores publicos, constitutindo-se a participagao nos cursos um
dos requisitos para a promog¢ao na carreira, facultada, para isso, a celebragdo de convénios ou
contratos entre os entes federados”.

3 BRASIL. Emenda Constitucional n° 19/1998, disponible en:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm, consultada en
09/09/2009.
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escuelas de gobierno desaparecen de la estructura o se convierten en mas un

mecanismo para aplicar lo que se denomina "presidencialismo de coalicion".*

Esta percepcion de la trayectoria de las Escuelas de Gobierno en Brasil, es
corroborada por Saravia®, que nos informa sobre el Simposio Iberoamericano sobre
Nuevos Roles y Funciones de los Institutos y Escuelas Nacionales de Administracion
Pablica, organizado por el Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo (CLAD) y por la Agencia Espafola de Cooperacion Internacional (AECI),
ocurrido en 1992, que “propuso una reflexion sobre dos areas-problema”. La primera
concierne a la reducida influencia que estos institutos y escuelas de administracion
tuvieron en la formacién de lideres politicos y, en consecuencia, introducen un
comportamiento favorable a la innovacién y el cambio. La segunda son las

dificultades de gestion de estos institutos y escuelas.

También debemos considerar que si bien el informe de Saravia sea de la
década de 1990, el texto continua muy actual, teniendo en cuenta que los problemas
de profesionalizacion de los funcionarios publicos y también los de gestion de estas
instituciones parecen no haber sido superados. En 2003, los Jefes de Estado y de
Gobierno expresaron su compromiso en avanzar en la profesionalizacion de la
funcién publica durante la Xlll Cumbre Iberoamericana. Este compromiso fue

expreso formalmente en la Carta Iberoamericana de la Funcion Publica:

Los empleados publicos deberan recibir la capacitacion adecuada para
complementar su formacion inicial o de acceso, para adaptarse a la
evolucion de las tareas, para hacer frente a déficits de rendimiento, para
apoyar su crecimiento profesional y para afrontar los cambios
organizativos.®

Este compromiso fue reafirmado en la Carta Iberoamericana de Calidad,

aprobada en 2008, la cual manifiesta la necesidad de “una alta cualificacion de los

4 ABRANCHES, S. (1988). Presidencialismo de Coalizdo: O Dilema Institucional Brasileiro. Dados,
31(1).

5 SARAVIA, E.J. (2005). Op.cit, p. 1.

6 CENTRO LATINOAMERICANO DE ADMINISTRACION PARA EL DESARROLLO/NACIONES
UNIDAS, DEPARTAMENTO DE ASUNTOS ECONOMICOS Y SOCIALES. (2003). Carta Ibero
americana de la Funcion Publica. Santa Cruz de la Sierra, Bolivia. Disponible en:
http://www.clad.org.ve/documentos/declaraciones/cartaibero.pdf/view. Acceso en: 07/08/2009, p. 21.
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directivos, que deberan destacarse por sus elevadas competencias™, refiriéndose al

desarrollo de capacidades como de gran importancia:

Establecer un sistema de profesionalizacion de la Funcién Publica con
base en el mérito, de conformidad con la Carta |Iberoamericana de la
Funcion Publica. Incorporar programas de capacitacion en gestion de
calidad y en el uso de herramientas de la calidad a la formacién continua.®

Estrategias de perfeccionamiento

El tema ha planteado una serie de iniciativas para obtener mas informacion o
proporcionar estrategias para  perfeccionar las instituciones de formacién vy
entrenamiento en la administracion publica. Este es el caso, por ejemplo,
constitucion de un largo esfuerzo para el establecimiento de estandares de
excelencia en la formacidn y capacitacion publica, celebrada por acuerdo
establecido en 2005, entre la Division de Administracion Publica y la Gestion del
Desarrollo (DAPGD) Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales (DAES) en
las Naciones Unidas y la Asociacion Internacional de Escuelas e Institutos de
Administracion Publica (IASIA).

El grupo de expertos que componen el equipo de trabajo, parte de la
demanda que el publico busca un servicio de alta calidad y, por lo tanto, las
organizaciones del sector publico también deben de tener un alto rendimiento. Por lo
tanto, las instituciones que forman a los funcionarios publicos deben siempre buscar
la excelencia.® El informe final del grupo de trabajo elaboré un conjunto de criterios
para evaluar la excelencia de estas instituciones. Estos se dividen en criterios
institucionales y criterios relacionados con el Programa, siendo que el ultimo se
subdivide en cuatro categorias: 1) desarrollo y revision del programa; 2) contenido

del programa; 3) gestion del programa; y 4) el desemperfio del programa. Aunque los

7CENTRO LATINOAMERICANO DE ADMINISTRACION PARA EL DESARROLLO. (2008). Carta
Ibero americana de Calidad en la Gestion Publica. San Salvador, El Salvador. Disponible en:
http://www.clad.org.ve/documentos/declaraciones/cartaibero.pdf/view. Acceso en 28/09/2009, p. 15.

8ld.ib., p. 17.

9United Nations Department of Economic and Social Affair / International Association of Schools and
Institutes of Administration Task Force on Standars of Excellence for Public Administration Education
and Training. Relatério Final. Maio 2008.
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expertos advierten sobre el hecho de que los criterios sirven mas para la
autoevaluacion que como medidor para juzgar los programas o instituciones, los
mismos apuntan un conjunto de estandares de excelencia que pueden servir de
base para comprender mejor la experiencia de éstas instituciones en diferentes

paises.

De acuerdo con Saravia', las organizaciones publicas o privadas son
constantemente desafiadas a repensar en consecuencia de la velocidad de los
cambios, de los impactos de la tecnologia, de los efectos de la globalizacion y de la
revalorizacion de la cultura. Estos cambios en el mundo tienen un gran impacto en
las organizaciones y requieren nuevos modelos de negocio, que deberian permitir
una serie de cambios, incluyendo el reemplazo de la planificacion por la gestion
estratégica; la adopcion de los sistemas internos operados en la red y, al mismo
tiempo, capaces de establecer interconexiones con otras organizaciones de la red
nacional e internacional; la participacién de la comunidad; la legitimidad social; el
respecto a la multiculturalidad resultante de esta misma actuacién en la red; la
atencion a la estructura de costos; la busqueda de nuevas alternativas de
financiamiento; y, por ultimo pero no menos importante, la revalorizacion de

contenido ético en la politica y en los negocios.

Dadas estas tendencias de gestién contemporaneas, este mismo autor afirma
que los INAPs y ENAPs deben promover cambios en la forma en que opera y

concluye haciendo el texto haciendo recomendaciones en este sentido.

La primera recomendacion es para que estas organizaciones revisen su
misién institucional para dar cuenta de las nuevas exigencias de la gestidon publica vy,
especialmente, para formar lideres politicos, administrativos y sociales para la
modernizacién del Estado. Este enfoque estd muy en linea con nuestras
preocupaciones durante la observacién de la trayectoria de en Brasil. Por lo general
tienen programas que abordan la gestion de contenidos recurrente de la
administracion (recursos humanos, adquisiciones, presupuesto y finanzas, etc.) y
pocos se dedicaban al ciclo de gestidbn de las politicas publicas (planificacion,
formulacion, implementacion, monitoreo y evaluacion).No se constata la
introduccidon de contenidos innovadores y relevantes para la gestién publica, como
10 SARAVIA, E.J. (2005). Op.cit, p. 4-12.
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aquellos mencionados por Saravia'!, es decir, contenidos que permitan pensar en
temas importantes como la inclusién del pais en los procesos de globalizacién, la
integracion econdémica y la formacién de bloques supranacionales, la preservacion
de la paz mundial, la defensa de los derechos humanos, el fortalecimiento de la
democracia, la proteccion del medio ambiente, la accion contra el hambre y la
miseria, la lucha contra el narcotrafico y la delincuencia, la lucha contra las
epidemias, la regulacion de las politicas migratorias que fortalecen la justicia social y
la equidad, asi como temas que entraron mas recientemente en la agenda publica

(igualdad racial, cuestiones de género, diversidad sexual y generacional).

El autor subraya que los INAPs y ENAPs no pueden limitarse a habilitar los
niveles mas estratégicos de la administracion o restringirse al personal permanente.
Deben ampliar su actuacién para todo el personal administrativo y también hacer
lugar a la formacion administrativa y apoyo técnico a las organizaciones de la
sociedad civil, tales como los partidos politicos, asociaciones comunitarias,
sindicatos, organizaciones profesionales y empresariales, organizaciones no
gubernamentales, medios de difusidn y otros proveedores de opinién publica.
Parece que las escuelas de gobierno de Brasil con razén, en contra de esta
recomendacion. El mismo concepto de escuelas de gobierno, contenido en el
articulo 4° del Decreto n® 5.707'2, de 23 de febrero de 2003, asi establece: "Para los
efectos de este Decreto, son consideradas escuelas de gobierno a las instituciones
destinadas, principalmente como, a la formacion y al desarrollo de servidores
publicos, incluidas en la estructura de la administracién publica federal directa,
autarquica y fundacional". Esta conceptualizacién también es defendida por
Pacheco™, la cual asume el siguiente significado para escuelas de gobierno:
"aquellas instituciones destinadas al desarrollo de funcionarios publicos incluidos en
el aparato estatal central (nacional o federal) o fuertemente financiados por recursos
presupuestarios (INAP de México, por ejemplo)", justificando que la insercion de las

escuelas de gobierno en la estructura estatal tiene fuerte influencia sobre la mision,

111d.ib., p. 15-16.

12 BRASIL. Decreto 5.707, de 23 de fevereiro de 2006. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Decreto/D5497.htm Acesso em 04/09/2013.
13 PACHECO, R.S. (2000). Escolas de governo: tendéncias e desafios - ENAP-Brasil em perspectiva
comparada. Revista do Servigo Publico, v.51, n.2, p.36.
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la finalidad y los desafios a ser enfrentados por esas instituciones. En la misma linea
va el Decreto n® 5.497™, del 21 de julio de 2005, que prevé el nombramiento de
cargos en el comité del Grupo de Direccion y Asesoria Superior (DAS), niveles 1 a
4, por funcionarios de carrera, en la administracion publica federal. Este Decreto
establece, en su articulo 3°, que los 6rganos, autarquias y fundaciones de
administracion publica federal deben dar prioridad a empleados que ejercen cargos
de direccidn y asesoria superior en los programas de desarrollo de recursos
humanos. Ademas establece que corresponde a la Escuela Nacional de
Administracion Publica (ENAP) la promocién, elaboracion y ejecucion de estos
programas, asi como la coordinacién y supervision de los programas llevados a cabo

por otras escuelas de gobierno de la administracion publica federal.

Con estas medidas las escuelas de Gobierno se aislan cuanto a su publico
objetivo prioritario (funcionarios publicos del cuadro permanente ocupantes de
cargos DAS) y también cuanto a la forma de actuaciéon preferida (a través o bajo la
coordinacion de la ENAP). Una vez mas el camino es diametralmente contrario a las
recomendaciones de la literatura internacional, especialmente de Saravia®, el cual
apunta que los INAPs y las ENAPs asuman una posicion mas estratégica e
innovadora, es decir, constituyéndose como el eje coordinador de la capacidad
instalada del pais en asignatura de capacitacion, investigacién y asistencia técnica
para el sector publico, para asi aprovechar al maximo la potencialidad de
universidades, centros de investigacidon, empresas de consultoria y otras
instituciones que actuan en el sector, inclusive otros institutos de formacién del

propio gobierno.

En este sentido, también, es la recomendacion de Cavalcanti'®, que ya al
inicio de la década de 1980, evalua la formacién del administrador publico brasilefio.
El articulo fue motivado, en la época, por las noticias de que el sector federal
pretendia constituir un Centro de Desarrollo de Ejecutivos Federales, que después
se constituiria como la Escuela Nacional de Administracion Publica (ENAP). En este

texto el autor busca diseminar ideas en el sentido de que cual seria el modelo

14 BRASL. Decreto n° 5497, de 21 de julho de 2005. Disponible en:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Decreto/D5497.htm Acesso em 04/10/2013.
15 SARAVIA, E.J. (2005), op.cit., p. 11.

16CAVALCANTI, Bianor. Formacao do administrador publico: alternativas em debate. In: Revista de
Administracao Publica, 15(3): 31-53, jul./set.1981.
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institucional adecuado para la formacion del administrador publico. Sugiere la
constitucién de una red interinstitucional, de caracter nacional que estaria encargada
de la formacion de administradores publicos en todas las esferas (federal, estadual y
municipal). Esta sugestién parte de la premisa que la red podria aprovechar la
capacidad instalada en el pais, a partir de las experiencias y de los recursos
humanos existentes y propone que la operacion de la red fuese por intermedio de
cursos de pos-grado lato sensu, que posibilitase al participante compatibilizar el

estudio con sus actividades profesionales.

La situaciéon en Brasil: la constitucion de redes

Las escuelas de gobierno (EG) en Brasil generalmente establecen
asociaciones con instituciones de ensefianza superior cuando necesitan certificar
cursos de pos-grado (/ato sensu), una vez que las EG aun no son autorizadas por el
Ministerio de Educaciéon a actuar en este sector'. En el caso de cursos de corto
tiempo la preferencia es por la contratacion directa de profesores o de empresas que
actuan con entrenamiento y capacitacion. Algunas escuelas también optaron por
tener un propio cuerpo de profesores, si bien que reducido, en el cuadro permanente
de la institucion. También es visible la opcidn por establecer instalaciones propias
que consumen buena parte de los recursos que podrian ser direccionados para las

actividades de formacién y capacitacidon de los funcionarios publicos.

Como ejemplo de esta ultima afirmacion podemos citar la Escuela de
Gobierno del Estado de Rio Grande do Norte (EGRN), que fue creada en julio de
2007, vinculada a la Secretaria del Estado de Administracion y de Recursos
Humanos (SEARH). La EGRN ofrece cursos de graduacion, posgrado y maestria en
asociacion con la Universidad Estadual de Rio Grande do Norte (UERN) y la
Universidad Federal de Rio Grande do Norte (UFRN). También actua ofreciendo
capacitaciones propias que van desde cursos libres de extension hasta cursos

online, programas de practicas y concursos publicos’®.

17 La ENAP consiste en una excepcion , ya que fue acreditado por el Ministerio de Educacion en el
04 de enero 2005 , a ofrecer cursos de posgrado (/ato sensu) en su ambito de competencia .

18Informaciones disponibles en el sitio de la:
http://www.escoladegoverno.rn.gov.br/contentproducao/aplicacao/searh_eg/imprensa/enviados/
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Lo interesante es que la propia UFRN tiene el Programa Institucional Escuela
de Gobierno y Gestion Publica (EGOV) abrigado en su Pro-Rectoria de Extension. El
programa tiene dos lineas de actuacion: la implementacion y gestion de politicas
publicas y la gestion social. Se destina a dar apoyo y fomento a organizaciones
publicas y sociales bajo la forma de recursos de consultorias y servicios diversos en
los campos de la extension de la ensefianza y de la investigacion. Con la actuacion
de profesores, estudiantes y técnicos de la UFRN tiene como publico-objetivo las

organizaciones publicas y no-gubernamentales™.

El 15 de febrero de 2013, después de aproximadamente tres anos de
construccion, fue inaugurado el edificio propio de la EGRN, que cuenta con 12 mil
metros cuadrados, siendo 5,6 mil de area construida. Las instalaciones cuentan con
dos bloques de dos pavimentos cada, con cuatro salas de clase, dos laboratorios de
informatica, auditorio para hasta mil personas, biblioteca con 7.800 ejemplares,
cocina, cuarto trastero, sector pedagogico y administrativo. La implantacion de la sed
propia para una Escuela de Gobierno es loable, pero en una sociedad donde los
recursos son escasos, los mismos podrian ser direccionados para el objetivo
sustantivo de la Escuela, es decir, los programas de formacion y capacitacion.
Consulta al Portal de la Transparencia del Estado de Rio Grande do Norte? informa
que de 2010 hasta setiembre de 2013 fueron empenados para la accion de
construccion del edificio de la Escuela de Gobierno de RN alrededor de R$
19.320.621,00, mientras que las acciones relativas a los programas de capacitacion
de recursos humanos, en el mismo periodo, contaron con empefios en el valor de
R$ 7.871.207,00; es decir, la construccion del edificio de la EGRN consumio 2,5

veces mas recursos que de las acciones de formacion y capacitacion.

Otro movimiento reciente de las escuelas de gobierno es la constitucion de
redes. Si bien el término red sea utilizado en diferentes sentidos, parece que estos
arreglos organizacionales se volvieron, en los ultimos tiempos, omnipresentes y

hacen con que los gestores crean ser la solucién para buena parte de los problemas

noticia_detalhe.asp?nlmprensa=1&nCodigoNoticia=35298. acceso en 10/09/2013.

19 Informaciones disponibles en: http://www.proex.ufrn.br/pagina.php?aba=2&alias=egov acceso en
10/09/2013.

20 Informaciones disponibles en el Portal de la Transparencia del Estado de Rio Grande do Norte:
http://www .transparencia.rn.gov.br/despesas.aspx acceso en 10/09/2013.
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organizacionales. Loiola y Moura?' confirman que "llama la atencion el creciente uso
del concepto red en el campo de las ciencias sociales. Como en el lenguaje
cotidiano, todavia, ese concepto viene siendo empleado con diferentes sentidos,
denotando muchas veces nociones aparentemente contradictorias". En este mismo

sentido orienta Saraiva®:

Esa amplia aplicacion de la idea basica de la red ha generado numerosos
conceptos que pretenden explicar la realidad. En muchos casos, la vision
de red es similar al tradicional concepto de sistemas. La vision sistémica
parece haberla inspirado. La practica muestra, sin embargo, que la red es
un concepto en gran parte operativa que le permite construir nuevas
realidades y modificar los sistemas ya existentes.

Carvalho®?® sefiala que las instituciones responsables por la "formacion,
educacioén, y el desarrollo continuo de los funcionarios publicos" dan valor cada dia
mas al trabajo en red, ya que consideran que este modelo puede traerles una mayor
autonomia, direccion y flexibilidad de las relaciones, asi como el establecimiento de
vinculos mas duraderos. La ENAP tomo la iniciativa, en 2003, para establecer una
red de escuelas de gobierno. El objetivo de esta red fue proporcionar enlaces entre
las diferentes instituciones encargadas de la formacién de los funcionarios publicos
brasilefios y aumentar los conocimientos y el intercambio de experiencias. Hasta el
ano 2012 se celebraron nueve reuniones de la Red, que reune a 199 instituciones,

siendo 58 en el ambito federal, 96 estaduales y 45 municipales?.

A partir de 2006, con la promulgacion del Decreto 5.707, que cre6 la Politica
Nacional de Desarrollo de Personal, la ENAP fue responsable por coordinar las
acciones de otras escuelas de gobierno de la Union. Surge entonces, el Sistema de

Escuelas de Gobierno de la Union (SEGU), que cuenta con la participacion de 13

21 LOIOLA, E.; MOURA, S. Analise de redes: uma contribuigdo aos estudos organizacionais. In:
FISCHER, T. (org.) Gestédo contemporanea: cidades estratégicas e organizagées locais. Rio de
Janeiro: FGV, 1996, p. 53.

22 SARAVIA, E. J. Redes, Organizagbes em Rede, Organizagdes Virtuais: as Novas Configuragdes
Organizacionais. In: Revista Portuguesa e Brasileira de Gestéo, vol. 1, n. 1, Lisboa, abr./jun.2002.

23 CARVALHO, P.S. de. Rede Nacional de Escolas de Governo no Brasil: aprendizagens e desafios.
In: XVII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica.
Cartagena, Colombia, 30 oct.-2 Nov.2012, p. 1.

24Informaciones disponibles en: http://www?2.enap.gov.br/rede_escolas/index.php?
option=com_content&task=view&id=14&ltemid=28 acceso en 10/09/2013.
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instituciones federales®. El SEGU reline instituciones tradicionales, como el Instituto
Rio Branco (IRB), creado en 1945, y otras mas recientes, como la Escuela de la
Procuraduria General de la Unién (EAGU), establecida en 2005. En los primeros
anos la SEGU se dedico al intercambio de experiencias e informaciones entre las
escuelas. El resultado de esta iniciativa se publico en 2009, el libro "Escuelas de
Gobierno y Gestion por Habilidades"?®. A partir de 2011, esta red establecio
reuniones bimestrales para discutir asuntos de interés comun, entre los cuales se
destaca el "dialogo con el Ministerio de Educacion, para resolver disputas en cuanto
a los procedimientos de certificacion de cursos de postgrado ofrecidos por las
escuelas de gobierno federales"?, ya que la oferta de este tipo de cursos se limita a

las instituciones de educacion superior.

Otras experiencias de redes han proliferado en todo el pais. Las escuelas de
cuentas y gestion de las Oficinas de Auditoria existentes en el ambito de la Union,
de los Estados y de algunos municipios se han articulado para una actuacion
colaborativa. Esta red, a pesar de no ser llamada asi, tuvo inicio en 2009, a partir de
encuentros que fueron promovidos dentro del Programa de Modernizacion del
Sistema de Control Externo de los Estados, del Distrito Federal y de los Municipios
Brasilefios (PROMOEX), pero especialmente durante el Ill Encuentro Técnico IRB/
PROMOEX. Al principio esta red fue nombrada como Grupo Escuelas de Cuentas,
pero mas tarde se cambio el nombre a Grupo de Educacion Corporativa. Durante el
Il Encuentro Técnico de Educacion Corporativa, de las Auditorias de Cuentas,
celebrada en 2011 y organizado por la Tribunal de Cuentas del Estado de Rio de
Janeiro, se informd de que aproximadamente unos 20 tribunales tenian unidades de
ensefianza que pueden caracterizarse como escuelas o institutos®®. La red se

consolida rapidamente, desde su creacion, dado que en 2010 ya fueron

25 La SEGU es constituida por: Academia Nacional de Policia(ANP); Centro de Altos Estudos da
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional; Escola de Advocacia Geral da Unido (EAGU); Escola da
Previdéncia Social (Centro de Formagdo e Aperfeicoamento do INSS); Escola de Administragédo
Fazendaria (ESAF); Escola de Inteligéncia (ESINT/ABIN); Escola Nacional de Administragao Publica
(ENAP); Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas (ENCE); Escola Nacional de Saude Publica Sérgio
Arouca (ENSP); Fundagdo Joaquim Nabuco (FUNDAJ); Instituto Rio Branco (IRB); Universidade
Banco Central (UNIBACEN); Instituto Serzedello Corréa (ISC).

26 CARVALHO, A. I. de et al. Escolas de governo e gestdo por competéncias: mesa redonda de
pesquisa-agao. Brasilia: ENAP, 2009.

27CARVALHO, P.S. de. Rede Nacional de Escolas de Governo no Brasil: aprendizagens e desafios.
In: XVII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica.
Cartagena, Colombia, 30 oct.-2 Nov.2012, p. 6.
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implementadas las primeras actividades de capacitacion; en 2012 fue ejecutado el
Programa Nacional de Formacion Compartida de las Oficinas de Auditoria; en
agosto 2013 se celebrd el IV Encuentro Técnico de Educacion Corporativa de las

Auditoria de Cuentas, con sede en el Tribunal de Cuentas de Minas Gerais.

Algunos Estados brasilefios también estan llevando a cabo el modelo de
gestion en red para la cooperacion y el intercambio de acciones entre las escuelas y
las instituciones de la Administracion Publica. Es el caso de los Estados del Parana,

de Ceara y de Rio Grande do Sul.

El Estado de Parana constituyd, en 2004, la escuela de gobierno, para formar
un sistema integrado de formacién y desarrollo de recursos humanos. Ella esta
vinculada a la Secretaria de Administracion y de la Seguridad. Una de las primeras
medidas de la escuela, ya en 2005, fue la creacion de una red de formacion de
recursos humanos, el establecimiento de asociacién con seis instituciones publicas
de educacion superior (Universidad Estatal de Londrina, de la Universidad Estatal de
Maringa, Universidad Estadual de Ponta Grossa, Universidad el Centro Oeste del
Parana, Universidad del Oeste de Parana, y la Universidad Federal del Parana). El
gobierno del Parana mantiene siete universidades estatales, con campos
distribuidos en diversas regiones del estado. A través de un proceso de discusion
dirigido por la Escuela de Gobierno fue posible construir una propuesta de curso de
postgrado con una estructura relativamente uniforme, el cual fue suministrado por
este conjunto de instituciones. Como resultado de las actividades de esta Red se
contabilizan 19 grupos de concluyentes del curso de postgrado en la formulacion y
gestién de politicas publicas, atendiendo a un total de 572 expertos, "la realizacidon
de un Seminario de Gestion Publica (...) la publicacién de cinco libros sobre Gestion
de Politicas Publicas en Parana, abarcando articulos de funcionarios publicos"®. La

escuela también ofrece la Maestria Profesional en Gestion de Informacion y la

28En Brasil hay 34 tribunales de cuentas: el Tribunal de Cuentas de la Unioén, los 27 tribunales
estaduales y 6 con jurisdiccion municipal .

29 MULLER, C.C. & MACHADO, H. V. Redes de capacitagido: a experiéncia da Escola de Governo e
das Universidades Publicas no Estado do Parana. In: /Il Congresso Consad de Gestao Publica.
Disponible en: http://www.escoladegoverno.pr.gov.br/arquivos/File/Material_%20CONSAD/
paineis_lll_congresso_consad/painel_6/
redes_de_capacitacao_a_experiencia_da_escola_de_governo_e_das_unversidades_publicas_estado
_do_parana.pdf Acceso en 10/09/2013, p. 15.
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Maestria Profesional en Politicas Publicas, en colaboracion con la Universidad
Estatal de Londrina, y la Universidad Estatal de Maringa. Una vez mas nos
inquietamos porque la red del Parana, a pesar de constituir una red con las
universidades, hace la clara eleccion para dirigir los recursos "la construccion de
una red de formacion en politicas publicas dirigidas a la cualificacién de los cuadros
de carrera de nivel superior'®, es decir, no hay la posibilidad de trabajar con el
conjunto de funcionarios publicos, y mucho menos incorporar agentes de la sociedad
civil.

Como consecuencia de la Enmienda Constitucional n°® 19, mencionado
anteriormente, el Estado de Ceara cred, en 2009, la Escuela de Gestion Publica, con
vinculacion a la Secretaria de Planificacion y Gestion. En el mismo ano las escuelas
de administracién publica existentes en el Estado se articularon en torno de la Red
Estatal de Escuelas de Gobierno del Ceara. Actualmente esta Red engloba 12
instituciones, todas con base en Fortaleza - CE, con vinculos al Ejecutivo estatal,
pero también cuenta con escuelas de los Tribunales de Cuentas, Tribunal Electoral,
Ministerio Publico, del Poder Judicial y del Poder Legislativo®'. La Red tiene como
objetivo la "cooperacion mutua [...] con el propdsito de unir esfuerzos para
implementar acciones conjuntas." Las acciones desarrolladas se dedican a la
promocion de la formacién, cualificacion y formaciéon de funcionarios publicos del
Estado de Ceara, pero también reconoce que las mismas pueden "extenderse a la
sociedad en general." Sin embargo, en la exposicion celebrada por la Directora de la
Escuela de Gestion Publica del Estado de Ceara (EGPCE,) durante el Encuentro

organizado en el 2° aniversario de la Red de Escuelas del Gobierno de RS, revelado

300p.cit., p. 4.

31 Engloban la Red Estadual de Escuelas de Goberno del Ceara: Escola de Gestédo Publica do
Estado do Ceara (EGPCE); Escola de Saude Publica do Ceara (ESP); Instituto Escola Superior de
Contas e Gestéo Publica Ministro Placido Castelo (IPC); Escola Superior do Ministério Publico do
Estado do Ceara (ESMP); Universidade do Parlamento Cearense (UNIPACE); Escola de Contas e
Gestao do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara (ECOGE), Escola de Gestao
Penitenciaria e Formacao para Ressocializagao (EGPR); Academia Estadual de Seguranga Publica
do Ceara (AESP/CE); Escola Superior da Magistratura do Estado do Ceara (ESMEC), Centro de
Estudos Juridicos e Aperfeigoamento Funcional da Defensoria Publica do Estado do Ceara (CEJ),
Escola Judiciaria Eleitoral do Tribunal Regional Eleitoral do Ceara (EJE), Instituto Municipal de
Pesquisa, Administragao e Recursos Humanos (IMPARH), todas com sede em Fortaleza, Estado do
Ceara. Informaciones disponibles en:
http://www?2_tjce.jus.br:8080/esmec/wp-content/uploads/2013/09/regimento-interno-rede.pdf acceso en
13/09/2013.
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que todavia hay resistencia a la idea de incluir en los programas de formacion y la
formacion de otros profesionales que no sean funcionarios o empleados publicos. En
las palabras de la Directora: "La red permite superar los limites institucionales, tales
como capacitar a los agentes sociales, cuando afiadimos la Escuela de Legislatura y

del Tribunal de Cuentas"*.

La experiencia del Estado de Rio Grande do Sul

El estado de Rio Grande do Sul también esta apostando en el modelo de red,
con el establecimiento de la Red de Escuela de Gobierno (REG). A través de la Ley
n ° 13.824, del 27 de octubre de 2011, el Poder Ejecutivo de RS autorizé la creacion
de la Escuela de Gobierno de la Fundacion para el Desarrollo de Recursos
Humanos (FDRH). La Fundacion es una institucion con casi 40 afios de existencia,
pero que actuaba, en los ultimos afos, principalmente en la ejecucion de concursos
publicos y programas abiertos y pasantias. La Red coordinada por la FDRH engloba
actualmente 32 instituciones de educaciéon superior y los resultados presentados en
el Encuentro del 2 aniversario de la Red de Escuelas de Gobierno son
significativos, al menos numéricamente. Cuentan, hasta julio de 2013, mas de 13 mil
servidores y agentes sociales, aproximadamente unos 300 municipios participantes,
29 programas de educaciones continuas implementadas o en desarrollo, entre ellos

siete especializaciones®.

Algunos aspectos de la REG llaman la atencién por diferenciarse de lo que
estd siendo practicado en otras escuelas o redes de escuelas de gobierno. La
primera diferencia es incluir la formacion y el perfeccionamiento permanente de
funcionarios y empleados publicos, pero también extender las acciones a los
agentes sociales, con el objetivo de capacitarlos para la formulacion e

implementacién de politicas publicas, elaboracion y acompariamiento de proyectos>.

32 Exposicién realizada por la Directora de la Escuela de Gestion Publica de Ceara por ocasion de la
Reunién de celebracion del segundo afio de la Red Escuela de Gobierno del RS, el 23 de agosto de
2013 en el Auditorio de la Fundacién para el Desarrollo de Recursos Humanos de RS.

33 Informaciones dispuestas por la Asesoria de la Presidencia de la FDRH, en entrevista realizada el
09/09/2013.

34 BRASIL. Estado do Rio Grande do Sul. Lei n°® 13.824, de 27 de outubro de 2011, publicada no
DOE de 28 de outubro de 2011. Disponivel em: htpp://www.fdrh.rs.gov.br Acesso em 07/05/2013.
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Segun el Proyecto de la Red, la eleccidén recae sobre un modelo "que no crie un
nuevo érgano con la estructura clasica de una escuela", pero que posibilite un nuevo
arreglo institucional, pedagdgico y juridico congregando en asociaciéon con los

centros de formacion e instituciones de ensefianza superior del Estado de RS.

Al definir los sujetos de los programas de educacion continuada la REG hace
una clara opcion por ampliar su actuacién para la sociedad civil. Define agentes
sociales como "grupos que interactuan junto al Estado y a los municipios en la
conduccion de politicas publicas y proyectos sociales, sea en la organizacion de
instancias de participacion y discusion (consejeros y otros), como en la oferta de
servicios y atencidén de sociedad civil organizada, como entidades asociadas"**. En
el mismo sentido es la definicion dada por la Ley que cred la Escuela de Gobierno:
"Para efectos de esta Ley, se consideran agentes sociales los individuos y grupos
que interactuan con el Estado en la conduccion, control, ejecucion y propuestas de
politicas publicas y de proyectos sociales, asi como para que actuen en instancias
de participacion y discusion de la sociedad con la Administracion Publica."**Parece
haber habido toda una preocupacion para incluir los agentes sociales en los
programas de formacién y educacion permanente de la Red, contrariando muchos
discursos que afirman ser imposible gastar el "dinero publico" con capacitacion de

otros agentes que no mantengan vinculo de empleo formal con los Gobiernos.

Se anade a este primer aspecto el hecho de la REG hacer parte de los
proyectos estratégicos del Gobierno del Estado de RS, siendo los resultados
alcanzados por la Red monitoreados constantemente por la Sistematica de
Monitoreo Estratégico. Esta sistematica permite la organizacién y analisis de dados
fisicos y financieros y evidencias de percepcion social sobre los proyectos mas
importantes del gobierno. Hoy son 62 proyectos prioritarios para el actual Gobierno
de RS asociados a nueve objetivos estratégicos. La Red de Escuelas de Gobierno
hace parte de estos proyectos prioritarios y, debido a su transversalidad, puede estar

asociada a la mayor parte de los objetivos estratégicos.

35 BRASIL. Estado do Rio Grande do Sul. Escola de Governo do Estado do Rio Grande do Sul: uma
rede de formacgao continuada para o RS crescer. Projeto. Disponible en: htpp://www.fdrh.rs.gov.br
acceso en 07/05/2013, p. 22.

36BRASIL. Estado do Rio Grande do Sul. Lei n® 13.824, de 27 de outubro de 2011, publicada no DOE
de 28 de outubro de 2011. Disponible en: htpp://www.fdrh.rs.gov.br acesso en 07/05/2013. Artigo 1°, §
unico.
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Otra propuesta de la REG es desarrollar acciones formativas "direccionadas a
la valoracién y al respeto a la diversidad presente en el servicio publico y a la
sociedad", con "inclusion social [...] gestion democratico-participativa, responsable y
transparente, integrada al desarrollo sostenible".*’Es en este sentido, los programas
de educacién continuada ofertados por la Red en estos dos afios incluyen buena
parte de los contenidos recomendados por Saravia®, como por ejemplo: Gestidn de
Politicas Publicas en Desarrollo Regional; Gestiéon de Politicas de Frontera,
Cooperacion y Relacion Internacionales; Gestion de Politicas Publicas para los
Derechos Humanos con énfasis en diversidad generacional y sexual; Gestion de
Politicas Publicas para el Desarrollo Sostenible, Tecnologia, Innovacion e

Investigacion, entre otros temas contemporaneos.*®

La REG parece, también, recuperar algunas ideas expresas por Rouanet para
la creacion e implantaciéon de la ENAP: "No habria cuerpo docente permanente. Ele
seria predominantemente académico en el grupo de complementacién tedrica
(reclutado entre profesores universitarios y especialmente de la UNB*) [...] altos
funcionarios federales y de técnicos en administracion, en el grupo de
profesionalizacion administrativa, [...] en el grupo de politicas publicas, por las

personas directamente involucradas en cada sector [...] especialistas en cada tema".

El modelo de RS se organiza en red congregando todas las universidades
publicas, comunitarias y sin fines lucrativos del Estado, de forma a "aprovechar de la
infraestructura de los campos" y contar "con un cuerpo docente del mas alto
nivel"*'proveniente de las escuelas de gobierno en Brasil y que reflete nuestras
inquietudes, suscitadas por la observancia constante de la trayectoria de esas
entidades. Como bien alertd Saravia**Mas un aspecto que diferencia la REG es la
inversion en investigaciéon. A partir de 2013 la FDRH en conjunto con la Fundacion

de Amparo a la Investigacion de Rio Grande do Sul (FAPERGS), contemplo 18

371d.ib., p. 9.
38 SARAVIA, E.J. (2005). Op.cit.

39 Programas de Formagéo Continuada executados pela Rede Escola de Governo. In: Forma, Ano
02, n. 03, Agosto/2013, p. 1.

40 Universidad de Brasilia (UNB).
41 Prospecto de la Red Escuela de Goberno.
42 SARAVIA, E.J. (2005). Op.cit, p.16-17.
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proyectos de investigacion de profesores vinculados a las universidades asociadas
de la REG para desarrollar estudios en tres areas de concentracion: 1) Gestion
Publica y Democracia; 2) Estado y Sociedad Civil; y 3) Desarrollo Sostenible,
Tecnologia, Innovacion e Investigacion. Los proyectos pueden tiene valor

presupuestario de hasta R$ 20 mil cada uno.

El problema

El relato arriba da cuenta, sintéticamente, de lo que esta aconteciendo en el
ambito de las escuelas de gobierno en Brasil y refleja nuestras inquietudes,
suscitadas por la observacion constante de la trayectoria de esas entidades. Como
bien alerto Saravia necesitamos de un aparato publico impregnado de valores éticos
y de personas conscientes de su mision y funcion, quedando evidente el relevante
papel que INAPs y ENAPS tienen por adelante. Pero, si al contrario, esas
instituciones se niegan a asumir este desafio "perderan rapidamente lo que les resta

de legitimidad y seran substituidas".

Considerando lo que se expuso, nuestra opinion es de que las actuales
escuelas de gobierno brasilefias adoptan modelos de gestion y programas que no
estan adecuados a las nuevas necesidades del sector publico. La constitucién del
EG en Brasil importé soluciones gerenciales y programas de otros paises, se aislo
en su actuacion, privilegié la formacién de detentores de cargos de direccion y
asesoramiento superior, actué principalmente en contenidos administrativos o del
ciclo de gestiéon. Ademas de eso, no buscé una integracion con las instituciones de
ensefanza superior y, por eso, tiene dificultades para implementar programas
innovadores, con contenidos alineados con la redefinicion de la relacion Estado-
Sociedad vy, asi, de extender su actuacion para otros segmentos que actuan en el
sector publico, de esta manera rompiendo con el paradigma de que publico es
gubernamental. Si continua en esta perspectiva es poco probable que sean
valorizadas y consigan mantenerse productivas y activas a lo largo del tiempo,
oscilando siempre entre momentos de extrema valoracion y otros de ostracismo, en

el eterno movimiento de gangorra.
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Estamos interesados en investigar el siguiente problema: ;La gestion en red
favorece las Escuelas Gobierno para desarrollar un modelo de gestion y actuacion

mas sostenible a lo largo del tiempo?

Hipétesis

La principal hipétesis del estudio afiade que el modelo en red favorece, pero
no es condicion suficiente, para que las escuelas de gobierno consigan desarrollar

un modelo de gestion y actuacion sostenible a lo largo del tiempo.

Ademas, la actuacién en red puede tomar diferentes formados. Lo esencial es
que la actuacion en red sea direccionada para la integracién con las instituciones de
ensefanza superior, que los programas sean formulados atendiendo a la ampliacién
del concepto publico, permeables al dialogo, a la participacién y al control social.
Estas son condiciones que deben ser buscadas por los modelos de gestion de las
escuelas de gobierno brasilefas, bajo pena de que no sobrevivan sin estas

caracteristicas.

Otra hipodtesis es que el modelo de gestion de las EG que desean continuar
relevantes para la sociedad brasilefia debe ser el de gestién social y no el de

gerencialismo o burocratico, como tiene sido adoptado en la mayoria de las EG.

Objetivos general e especificos

La observacion de la trayectoria de las escuelas de gobierno en Brasil nos
instiga a desvendar los modelos de gestién y las estrategias utilizadas por esas
organizaciones para mantenerse a lo largo del tiempo. Por lo tanto, tenemos como
objetivo general verificar si el modelo de gestidon en red contribuye para que las EG

alcancen sostenibilidad y continuidad.

Por lo tanto, buscamos a los siguientes objetivos especificos:
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= Comprender las justificativas para implementacion de programas para
la educacion y la formacién de los servidores publicos.

» Establecer la relacion que hay entre la voluntad de reformar el Estado y
los programas de formacion y educacion continuada para la funcién
publica.

» Investigar el surgimiento y el desarrollo de las EG en Brasil, los
modelos internacionales que las inspiraron y las concepciones de
Estado y de Gestion Publica (modelos de gestién) que estuvieran
presentes durante su evolucién.

= Identificar los factores sociales, econémicos y politicos que influyeron a
la evolucion de las EG brasilefias.

» Entender las semejanzas y distinciones existentes en los modelos de
gestion utilizados por las principales EG brasilefias.

= |dentificar las oportunidades y los desafios de los modelos de gestidon

en red utilizados por las EG en Brasil.

Aspectos metodolégicos

Utilizando la taxonomia de Vergara®, la investigacion procedida puede ser
clasificada cuanto a sus objetivos como exploratoria, descriptiva y explicativa.
Exploratoria por proponer una observacion mas detenido sobre los modelos de
gestion utilizados por las escuelas de gobierno brasilefias, aun poco estudiados en
la literatura. Descriptiva al sistematizar las caracteristicas, las estrategias, las
potencialidades y las limitaciones de estos mismos modelos de gestion cuando
empleados por las instituciones responsables por la formacion y educaciéon de los
servidores publicos civiles. Es explicativa por desvendar la concepcion de modelos
de gestion aparentemente contradictorios a la situacion politica, social y econémica

vigentes en determinadas épocas del Estado brasilefio.

Con respecto a los medios, el estudio se caracteriza como la investigacion

bibliografica, documental y de campo. Investigacion bibliografica al analizar la

43 VERGARA, S.C. (2009). Projetos e Relatérios de Pesquisa em Administracéo.10°. ed, Sdo Paulo,
Brasil: Atlas. 88p.
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abundante produccion cientifica sobre las teorias administrativas y modelos de
gestion; reformas administrativas; escenario social, politico y econémico, asi como la
evolucion del Estado brasilefio desde el Brasil colonial hasta el afno 2000. La
investigacion documental fue agregada a la bibliografia en el caso de los contenidos,
propuestas politicas y pedagogicas y estudios analiticos sobre las escuelas de
gobierno. También se caracteriza como investigacion de campo por utilizar
entrevistas semi-estructuradas y entrevistas no estructuradas con académicos,
administradores, coordinadores y profesores de centros de ensefianza superior y
escuelas de gobierno que desarrollan programas de capacitacion y educacién para
los funcionarios publicos civiles. Fueron realizadas entrevistas no estructuradas con
los Presidentes de la Escuela Nacional de Administracion Publica (ENAP), durante
tres mandados presidenciales*!. También llevamos a cabo entrevistas con dirigentes
y funcionarios de la Fundacién de Desarrollo de Recursos Humanos (FDRH) de RS
y rectores de las instituciones que albergaban los cursos de especializacion de la
REG. En este ultimo caso, fueron también entrevistados los coordinadores de los

programas de postgrado.

En el campo de las investigaciones sociales existen tres corrientes que son
mas comunes en el tratamiento de los datos: la positivista, la fenomenolégica y la
dialéctica. Este estudio tuvo como objetivo profundizar el conocimiento acerca de los
modelos de gestion utilizados por las EG brasilefias, atravesando el modelo
burocratico, el gerencialismo y la gestién social. Partiendo de la premisa que un
modelo de gestion asume atributos inherentes a la época en la que se concibe,
tuvimos que desplazarnos a través de la escena politica, econdmica y social, asi
como la evolucion del Estado brasilefio, con el fin de contextualizar al lector acerca
de los paradigmas y de la cultura dominante en los diferentes periodos abarcados en

la tesis.

Elegimos el método fenomenoldgico para apoyar este estudio porque
estamos de acuerdo con las ensefianzas de Demo*, que hace hincapié en que la
fenomenologia requiere modestia del investigador, para reconocer que la realidad

social es mucho mas complejo que los "programas de formacion".

44 Os mandatos presidenciais referidos foram os dois de Fernando Henrique Cardoso, os dois de
Luiz Inacio Lula da Silva e primeiro de Dilma Rousseff.
45 DEMO, P. (1999). Metodologia cientifica em ciéncias sociais. 5. ed., Sdo Paulo: Atlas, p.251.
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Aunque el uso de analisis de contenido no se ha hecho de una manera
determinista, se puede decir que usamos de una forma cualitativa y relacional, ya
que se traté de identificar en los textos y discursos, los conceptos y categorias -
clave alineados con los modelos de gestidn (burocratica, gerecialismo y de gestion
social) que fueron utilizados por las EG. Tratamos asi, de establecer asociaciones
que proporcionan evidencia a las relaciones semanticas y los significados, partiendo
del supuesto de que la realidad puede ser interpretada de muchas maneras y su
comprension dependera de una interpretacion subjetiva, es decir, en un fragmento
de mensaje, bien sea en forma textual o verbal, hay multiples significados y siempre

habra algun grado de interpretacion.

En este sentido, corroboramos con las ideas de Demo*®, cuando afirma que la
hermenéutica es la metodologia de interpretacion y que esta tarea solo puede ser
realizada por alguien con un conocimiento previo sobre aquello que desea
interpretar. La eleccion de las escuelas de gobierno para el proyecto de tesis
presentado aqui fue casi natural, dada la larga experiencia de la autora como
coordinadora, profesora y consultora de programas de formacion y educacion para

funcionarios publicos.

El método fenomenoldgico requiere, ademas de la descripcion del fendbmeno,
su interpretacion, es decir, la traduccion de los significados que impregnaron la
planificacion, ejecucion y desarrollo de las EG, a partir de los discursos ideologicos.
Para Chaui*, los discursos ideoldgicos estan llenos de espacios en blanco.
Completar estas lagunas representa descubrir los significados, valores, creencias, a
partir de la reconstruccién histérica del desarrollo de las EG en Brasil y respetar la
dinamica de las relaciones sociales, en el que sujeto y objeto seran construidos el

uno para el otro, en la vida real.*®

Recurrimos, también, a las lecciones de Thiry-Cherques*’para justificar la

eleccion del método fenomenolégico. Para este autor hay la existencia de tres

46 DEMO, P. (1999). Op.cit., p.251.

47 CHAUI, M. S. (1981). Cultura e democracia: o discurso competente e outras falas.Sao Paulo,
Brasil: Ed. Moderna, p. 21.

48ld.ib., p. 23.

49THIRY-CHERQUES, H.R. (2005). Programas para aplicagao as pesquisas em ciéncias da gestéo
de um método de carater fenomenolégico. In: VIEIRA, M.M.F. & ZOUAIN, D.M. Pesquisa qualitativa
em administragcéo. Rio de Janeiro, Brasil: Editora FGV, p.102.
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condiciones basicas para la aplicacién de la fenomenologia. La primera es que el
estudio es parte de nuestro mundo. Consideramos que nuestra visién del mundo
esta extremadamente vinculada a la administracion publica brasilefia, las escuelas
de gobierno y, sobre todo, la adhesion al modelo de gestidn social para la
construccion de la dinamica organizacional positiva, donde el dialogo, los consensos

y la participacion democratica construyen una sociedad mas justa, equitativa y feliz.

La segunda condicion es que el objeto de estudio sea una unidad, mismo que
formada por varios elementos. Ya sea, escuelas de gobierno y modelos de gestion
pueden ser interpretados como una unidad, aunque varias categorias - clave puedan

ser identificadas e interpretadas.

La ultima condicion es que el fendmeno puede ser descrito, incluso si, al
comienzo esta descripcidon sea difusa. Y asi lo fue, el concepto de que las EG
pueden adoptar tanto los modelos de gestibn mas conservadores como la
burocratica y de gerenciamiento, como el de gestion social, sélo fue surgiendo en el

transcurso de la investigacion.

Aportes del estudio

La primera contribucion de la investigacion propuesta es conocer el estado
actual de las escuelas de gobierno en Brasil. Como mencionado anteriormente, la
Escuela Nacional de Administracion Publica tomd la iniciativa, en 2003, de
establecer una red de escuelas de gobierno. En mayo de 2008, esta red nacional
inicio el Proyecto MAPA®. Este proyecto busca capturar las caracteristicas basicas
de las escuelas y sistematizar informaciones bajo los cursos ofrecidos®'. El estudio
de esta red es intercambiar conocimientos e integrar las acciones de formacién y
capacitacién para el sector publico. Asi, la identificacidon de las caracteristicas
principales del surgimiento y desarrollo de los modelos de gestion en las escuelas
que actuan en Brasil puede contribuir para consolidar o alterar el modelo adoptado

por la Red.

50 Ninguna traduccién o definicion en las fuentes consultadas.
51 Informaciones disponibles en: http://mapa.enap.gov.br/enap_mapalrelatorios/index2.wsp, acceso
en 28/09/2009.

38


http://mapa.enap.gov.br/enap_mapa/relatorios/index2.wsp

Aclarar las estrategias utilizadas puede apoyar a los gestores de esas
escuelas e institutos de administracion publica a dar proseguimiento a las acciones
de formacién y educacién continuada de los servidores publicos y, por consiguiente,
preparar mejor a los funcionarios publicos para su mision principal que es servir al

publico.

Otra contribucién se refiere al estudio de los modelos de gestidon que pueden
apoyar a la sostenibilidad de esas escuelas a lo largo del tiempo. Las organizaciones
que se dedican a la formacion y educacién para la administracion publica se
resienten de modelos de gestion que fomenten la innovacién, la flexibilidad y la
continuidad de su actuacion, independientemente de las alteraciones politico-
partidarias o cambios de comando en el Gobierno, que ocurren a cada nueva

eleccion.

Otro aporte del estudio es desvendar que concepcién de gestion publica o de
Estado esta disciplinando a la actuacion de esas instituciones. ;Sera que esta
concepcion esta alineada con los desafios y tendencias del mundo moderno v,
particularmente, de las nuevas relaciones Estado-Sociedad? El estudio puede
apuntar la necesidad de rever esta concepcién y los modelos de gestién de esas
entidades como componentes importantes para el fortalecimiento institucional y la
solidificacion del sistema democratico brasilefio, especialmente la democracia

participativa.

Exponer la trayectoria de esas instituciones y el modelo de gestion con base
en la red puede contribuir para rever los principios que hoy en dia nortean a la
constitucion de las redes de escuelas de gobierno, y posibilitar una articulacion mas
eficaz e integrada®. Existen otras iniciativas latino americanas, como la Red de
Escuelas e Institutos Gubernamentales en Asuntos Publicos (REGAP) que pueden
beneficiarse del estudio,®las cuales relnen instituciones gubernamentales

destinadas a ofrecer ensefianza e investigacion en temas publicos.

52 Con respecto a estas redes de ver: http://www.clad.org.ve/formacion/redes_del_clad/redes-
academicas.

53 Informaciones disponibles en:
http://www.clad.org.ve/formacion/redes-del-clad/redes-academicas/reigap-red-de-escuelas-e-
institutos, acceso en 29/09/2009.
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Por otro lado, consideramos que la contribucion mas significativa de la
propuesta de esta tesis es el estudio de modelos de gestidn aplicados en la realidad
brasilefa, una vez que podemos identificar tres modelos que contindan conviviendo:

burocratico, gerencial y el de gestion social.

También es importante destacar que las escuelas de gobierno son un
segmento poco estudiado en la literatura de administracion. En este sentido vale la
pena mencionar Vergara®, que examiné la produccién académica de una década
(1989-1999) a respecto del marco tedrico utilizado en estudios organizacionales y
concluyd que existe "una predominancia extranjera”, destacandose la produccion de
los Estados Unidos de América. Destacan de la misma manera Chalat, Whitley,
Clegg y Hardy, citados en Rodrigues y Carrieri®®, es decir, hay una posicion
hegemonica de las teorias anglo-sajonas para explicar lo que esta aconteciendo
dentro de las organizaciones en otras regiones del mundo. Por fin, cabe mencionar
Caldas®que, al presentar el Foro de Desarrollo de la Teoria, es enfatico sobre el

estado del arte de los estudios organizacionales brasilefos:

(... ) tenemos problemas de calidad, expresa en mayor o menor medida
por la falta de consistencia tedrica y metodoldgica, por el exceso de temas
y autores extranjeros, por la falta de originalidad y de una mayor
contribucion cientifica, por la alta tasa de enddégeno y "balcanizacién”, por
la produccion en algunos centros de investigacion que se ignoran
mutuamente, por la falta de reflexiéon sobre la aplicabilidad de conceptos y
teorias construidas para la realidad brasilefia, y asi sucesivamente.®’

El estudio también puede contribuir con la discusion actual sobre los modelos
de gestion de las escuelas de gobierno®. En la Conferencia Anual de la Asociacion

Internacional de Escuelas e Institutos de Administracion (AIEIA)®, realizada en Rio

54 VERGARA, S. C. (2001). A hegemonia americana em estudos organizacionais. In: Revista de
Administracdo Publica. Rio de Janeiro, Brasil: FGV, v. 35, n. 2, pp. 63-77.

55 RODRIGUES, S. B. e CARRIERI, A. de P. (2001) A tradicdo anglo-saxdnica nos estudos
organizacionais brasileiros. In: Revista de Administragdo Contemporédnea (online)., v. 5, n. spe.,
Curitiba, Parana, Brasil, pp. 81-102.

56 CALDAS, M. P. (2003). “Contribuicdo Tedrica”: como assim, cara palida?. In: Revista de
Administragdo de Empresas, Sao Paulo, Brasil: FGV, v. 43, n. 3, pp.107-115.

57 Id. ib., p. 107.

58 PACHECO, R.S.V.M. (2003). Escolas de Governo: Evolugao Histérica e Perspectivas para os
Municipios Brasileiros. In: José Mario Brasiliense Carneiro ; Alexandre Amorim. (Org.). Escolas de
Governo e Gestdo Municipal.1 ed. S&do Paulo, Brasil: Edigdes Loyola S/A, v., p. 19-36.

59 La exposicion de Dr. John-Mary Kauzya en el Panel Promocién de la Excelencia en la Educacion y
Capacitacion de la Gestion: Proximos Pasos, presentado en la Conferencia Anual de la Asociacion
Internacional de Escuelas e Institutos de Administracion (AIEIA), Rio de Janeiro, 3-8 Agosto 2009.
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de Janeiro, en 2009, el representante de las Naciones Unidas (ONU) mencioné la
necesidad de reforzar el papel de las organizaciones que implementan programas

de formacion y educacion para los funcionarios publicos.

Estructura de la tesis

La tesis se divide en cuatro capitulos, ademas de esta introduccion y de la
conclusién. El primer capitulo trae la base tedrica de los diferentes modelos de
gestiéon utilizados en la Administracion Publica y, por consiguiente, en las Escuelas
de Gobierno. Aborda los modelos burocratico, de la nueva gestion publica, gestion
social y de articulacion en redes. El capitulo reporta también la formacién de

administrador publico y su relacién con los distintos intentos de reforma del Estado.

El capitulo 2 aborda la evolucién del Estado brasilefio, enfatizando su
contexto social, politico y econémico en diferentes periodos, y cémo fueran

conducidas los intentos reformistas.

El tercer capitulo hace uno rescate histérico del surgimiento y de la trayectoria
de las Escuelas de Gobierno en Brasil. Destaca el papel desempefado por el
Departamento Administrativo del Servidor Publico (DASP), de la Fundacion Getulio
Vargas (FGV), de la Escuela Brasilefia de Administracién Publica (EBAP) y de la
Escuela Nacional de Administracion Publica (ENAP) en la formacién vy

perfeccionamiento de funcionarios del servicio publica civil brasilefio.

El cuarto capitulo trata de la experiencia de la Red Escuela de Gobierno del
Estado de Rio Grande do Sul (REG), iniciada en 2010 y que tiene varias
innovaciones, las cuales estan alineadas con el modelo de gestion social e en red.
La REG es estudiada en su esencia, puesto que presenta caracteristicas que
reportamos como fundamentales para remodelar los actuales modelos de gestion

usados por las Escuelas de Gobierno brasilefias.
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CAPITULO 1 - EL DESEO DE MODERNIZAR Y PROFESIONALIZAR LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Una mirada atenta a la trayectoria de los Estados Latinoamericanos revelara
el deseo de modernizar y profesionalizar la Administracién Publica. Con el tiempo
hubo varios esfuerzos en esta direccién, en particular las reformas del Estado o
administrativas, intentos de implementacion del modelo, o la mejora de este modelo,

pero muy centrado en la meritocracia.

Podemos decir que el deseo de modernizar a la Administracion Publica es
universal y muy antigua, al mismo tiempo en que se reconoce que la
profesionalizacidon del area publica, sea por la adopcion del modelo burocratico, por
la meritocracia o por las inversiones sustanciales en la formacién y actualizacion de
los servidores y agentes publicos, es condicion indispensable para mejorar las

politicas y los servicios publicos.

Partimos de la presuposiciéon que la adopciéon del modelo burocratico fue,
sigue siendo, insistentemente buscado por varios intentos fallidos de reformas del
Estado brasilefio. En otras palabras, podemos decir que el modelo burocratico sigue
siendo el paradigma®; y que los programas de educacién continua para los
funcionarios publicos civiles no fueron adecuados a los ideales reformadores, una
vez que estos programas no se configuran como una politica de gestion de

personas.

Conscientes de estas afirmaciones, en este capitulo se discutiran los
fundamentos tedricos que les dan apoyo. Al principio seran abordados los modelos o
enfoques de gestion publica, es decir, el modelo burocratico y el enfoque de la
Nueva Administracion Publica. A continuacién, pasaremos al concepto, las
caracteristicas, la dinamica y las limitaciones del modelo de gestion en red. Al final

de este capitulo nos ocuparemos de la educacion corporativa como recurso

60 Paradigma en el sentido utilizado por Kuhn , es decir, un conjunto de valores, teorias y

métodos que influyen y sirven de modelo para una o mas comunidades cientificas.
Vea: KUHN, T.S. La estructura de las revoluciones cientificas. México: Fondo de Cultura Econémica,
Traduccion de Agustin Conti, Octava reimpresion, Argentina, 2004.
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estratégico de las empresas, la formacion del administrador publico y su relacién con

las reformas administrativas.

Weber y el ideal burocratico

Los estudios de Weber, iniciados en 1889, fueron una respuesta intelectual a
la aparicion de clases sociales surgidas con la Revolucion Industrial. Weber elabora
diversos estudios sociolégicos sobre la burocracia. Basa los principios burocraticos
en tipos ideales, a pesar de que los mismos no existiesen en su forma pura en los
contextos organizacionales. Se refiere a tipos de "dominacién”, definiéndolo en el
sentido mas amplio del poder como la "posibilidad de imponer al comportamiento de
terceros para su propia voluntad".°'La dominacién puede ser dividida en tres

subtipos: 1) racional-legal; 2) tradicional y 3) carismatica®.

Para nuestro estudio importa la dominacion racional-legal, basado en el
ejercicio validado de un poder de mando, que se expresa a través de un sistema de
reglas racionales, acordadas o impuestas, asi el ejercicio de esta dominacion seria
legitimo porque aquellos que lo ejercen fueron designados para este fin. La idea es:
obedecer a las reglas y no a la persona. Interesa, sin embargo, particularmente la
caracteristica de que el tipo racional-legal requiere de los funcionarios un
conocimiento profesional y la contratacion de los mismos se daria por procesos
competitivos donde son llevados en consideracion los méritos y la capacidad de los
candidatos. Este es el tipo especifico de la dominacién vigente en la administracion

burocratica.

El modelo burocratico tendria como objetivo basico organizar en detalle y
conducir estrictamente las actividades de una organizacion, con la mayor eficiencia
posible. Sus principios fundamentales son: 1) caracter juridico de las normas y
reglamentos; 2) impersonalidad en las relaciones; 3) jerarquia o unidad de comando;

4) rutinas y procedimientos estandar; 5) competencia técnica y meritocracia.

61 WEBER, M. (2004). Economia e Sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva.Brasilia,
Editora Universidade de Brasilia; Sdo Paulo, Imprensa Oficial do Estado de Sao Paulo, p. 188.
62ld.ib., p. 197-198.

43



Las ideas basicas del modelo son®:1)Toda norma legal se establece por
acuerdo o por imposicion, con el objetivo de fines utilitarios o valores racionales, o
ambos. La norma esta destinada a la obediencia, o de los miembros de la
organizacion o de los que estan dentro del ambito de la autoridad en cuestion. 2)
Todo derecho consiste en un sistema de reglas abstractas. La administracion de la
ley consiste en la aplicacion de estas normas a casos especificos. 3) La persona que
representa a la autoridad ocupa una "posicién". 4) La persona que obedece a la

autoridad lo hace como "miembro" de la asociacion. Lo que es obedecido es "la ley".

En este sentido la autoridad racional legal se ejerce en una organizacién en
curso de cargos, delimitada por reglas, con un area especifico de competencia que
implicaria en: a) una esfera de obligaciones en el desempefo de las funciones, que
se diferencian en el marco de una division sistematica del trabajo; b) asignaciones
al responsable de la necesaria autoridad para el desempefio de las funciones ; c)
definicion clara de las herramientas necesarias para el cumplimiento y limitacion de
su uso a condiciones definidas. Asi, la organizacién de los cargos obedece el
principio de jerarquia. Las normas que rigen el ejercicio de un cargo pueden ser
reglas o normas técnicas. Si su aplicacidén esta destinada a ser racional, se vuelve
indispensable a la especializacién. Por lo tanto, sélo esta cualificada para miembro
del personal administrativo la persona que demuestra preparacion técnica
adecuada. Esto apoya la necesidad de invertir en formacion y cualificacion del
personal de gestion y, en consecuencia, en las estructuras organizativas que estaran
a cargo de esta tarea. Ademas de eso, se supone que los miembros de este marco
administrativo deben estar completamente separados de la propiedad de los medios
de produccién y administracion y también la falta de titularidad del cargo por el
ocupante del mismo. Las acciones administrativas, las decisiones, normas son
formuladas y registradas en los documentos, que aqui en Brasil quedd conocido
como el principio de la formalizacién, es decir, todo lo que es realizado, se debe

formalizar.

En el ideal de Weber, nos interesa, en particular, la descripcion del funcionario
publico, o el conjunto del marco administrativo, que debera estar compuesto por el

tipo mas puro, teniendo como caracteristicas:

63ld.ib., p. 199-201.
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1) seran individualmente libres y sujetos apenas a los deberes objetivos de su

funcion;
2) estaran organizados en una jerarquia de funciones claramente definidas;
3) actuaran segun las competencias rigorosamente determinadas;

4) estaran vinculados mediante contrato, es decir, por intermedio de la libre

seleccién (como un ideal);

5) su nombramiento se basara en las calificaciones profesionales - en el caso
mas racional, probados a través de pruebas o del diploma que acredite su

cualificacion;

6) seran pagados en efectivo, por el sistema de sueldos fijos, mayoria de los
casos, derecho de pensidén. Su remuneracion sera inicialmente estipulada de
acuerdo con el nivel jerarquico, seguido por la responsabilidad de la funcion y, en
general, por el principio de "decoro estamental”’. El contrato de trabajo podra ser
terminado siempre a pedido de los propios empleados y, en determinadas

circunstancias, por el empleador;
7) ejerceran la funcién como su unica o principal profesion;

8) tendran una “carrera” o perspectiva de ascensiones y progresiones con
base en la antigledad, en el merecimiento o en ambos, conforme juicio de sus

superiores;

9) trabajaran completamente separados de la propiedad de los medios

administrativos y sin apropiacién de la funcion;
10) estaran sometidos a una rigorosa disciplina y control administrativo.

Estas, segundo Weber®, serian las caracteristicas deseables de un
funcionario publico, lo que evidencia la necesidad de un sistema de organizacion

qgue pudiese reunir los requisitos necesarios de cualificaciones.

Weber, fue posteriormente criticado por autores como Talcoot Parsons,

Roberto Merton y Gideon Sjoberg®, no sentido de enfatizar as contradigdes do seu

64ld.ib., pp: 201-221.
65Nascimento, K.(1967). "Reflexdes sobre a estratégia de reforma administrativa." Revista de
Administragdo Publica, Rio de Janeiro,(1): 7-57.
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modelo. Por otro lado, no podemos hacer hincapié a las contradicciones de su
modelo. Entre tanto, hay que recordar que los postulados socioldgicos de Weber,
destacan el tipo ideal, que debe entenderse como una ficciéon, un concepto puro vy,
asi representando una distorsion de la realidad. Ellos jamas se realizaran en los
sistemas de organizacién, ya que son una exageracion intencionada un concepto
técnicamente elaborado y no una conclusion de la investigacion. Los tipos ideales,
descritos por Weber, son formas especiales de la conducta humana sin intervenciéon

de errores o efectos.®

Las criticas de Weber, sefialan que los requisitos funcionales del modelo
burocratico son contradictorios, pero al mismo tiempo esenciales para la eficiencia, a
subestructuras generadas y deseables a los sistemas de organizacion. Asi, por
ejemplo, la impersonalidad y la neutralidad se oponen a la identificacion e
implicacién con la organizacién, impidiendo un espirit de corps que, en algunos
momentos, son deseados para el desarrollo organizacional. La conformidad a las
reglas, la obediencia a los superiores y uniforme son obstaculizadores de un espiritu
de independencia e iniciativa, la aceptacion de riesgos, la innovacion y la
creatividad. La estandarizacion de los métodos, tiempos y procedimientos y el uso
de canales formales de comunicacion se oponen a la flexibilidad y a la capacidad de
auto-ajuste. Al mismo tiempo en que las organizaciones necesitan autoridad
jerarquica también pueden dispensar la competencia como base de la toma de
decisiones. Por ultimo, la tarea principal del administrador publico es equilibrar estas
caracteristicas, que al principio parecen contradictorias, con el fin de desarrollar un
sistema de organizacion con la capacidad permanente y continua de auto-ajuste e
innovaciéon. En los diversos intentos de implementar el modelo burocratico en el
Estado brasilefio podremos observar que no se ha producido este equilibrio, siempre
hubo una tendencia a enfatizar uno de los aspectos funcionales del modelo

burocratico, cuando en realidad la necesidad era de permanente auto-ajuste.

66 Guerreiro Ramos, A. A sociologia de Max Weber. (Sua importancia para a teoria e a pratica da
Administracdo). Revista do Servigo Publico, 57(2):267-282, abr./jun. 2006, p. 269-270.
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El ideal burocratico y los intentos de reformas administrativas

El ideal burocratico, que nos referimos mas arriba, sera buscado repetidas
veces en varios intentos de reformas administrativas brasilefas. Varios autores se
han dedicado a verificar los resultados de las reformas administrativas (Dias®;
Wahrlich®®; Neto®; Marcelino™; Melo y Souza’'; Lima Junior’?; Castor’®; Rezende;
Cavalcanti”), y todos llegan a la conclusion de que las mismas no alcanzaran éxito

en promover cambios sustantivos.

Las reformas administrativas pueden ser conceptualizadas como estrategias
planificadas para la administracién publica con el fin de remodelar las estructuras,
los valores, las creencias y el comportamiento dominante en el sector publico. Para
Pereira & Spink’® el término sufrié ampliaciones y cambios desde la década de 1960
pero por lo general se asocia con la intencion de modificar los procedimientos
especificos administrativos, sistemas de personal, ajuste estructural, programas de
capacitacién y en algunos casos incluso de propuestas de reforma constitucional.
Hay que considerar, sin embargo, que el objetivo principal de las reformas

administrativas es el cambio del sector publico con la intencion de satisfacer mejor

67 DIAS, J. N. T. (1969). A reforma administrativa de 1967. Cadernos de Administragdo Publica, 73.
Rio de Janeiro, Brasil: FGV.

68 WAHRLICH, B. (1975). Reforma administrativa brasileira: passado e presente. Revista de
Administragdo Publica.Rio de Janeiro, Brasil_FGV, v. 9, n. 2.

WAHRLICH, B. (1984). A reforma administrativa no Brasil: experiéncia anterior, situagédo atual e
perspectivas — uma apreciagao geral. Revista de Administracdo Publica Brasileira. Rio de Janeiro,
Brasil: FGV, v.18, n.1.

69 NETO, J. P. (1975). Contribuicdo ao estudo dos problemas da reforma administrativa.Revista de
Administragdo Publica.Rio de Janeiro, Brasil: FGV, v. 9, n. 3.

70 MARCELINO, G. (1988). Governo, imagem e sociedade. Brasilia, Brasil: FUNCEP.

MARCELINO, G. (1989). Administragdo publica brasileira: evolugado, situagdo atual e perspectivas
futuras.Revista do Servigo Publico.Brasilia, Brasil: ENAP, v. 17, n. 2.

71 MELLO E SOUZA, N. (1994). Reforma administrativa no Brasil: um debate interminavel. Revista
de Administragao Publica.Rio de Janeiro, Brasil: FGV, v. 28, n. 1.

72 LIMA JUNIOR, O.B. (1998). As reformas administrativas no Brasil: modelos, sucessos e fracassos.
Revista do Servigo Publico. Brasilia, Brasil: ENAP, ano 49, n. 2.

73 CASTOR, B.V.J. (2000). O Brasil ndo é para amadores: Estado, governo e burocracia na terra do
jeitinho. Curitiba, Brasil: EBEL/IBQP.

74 REZENDE, F. da C. (2004). Por que falham as reformas administrativas? Rio de Janeiro, Brasil:
Editora FGV.

75CAVALCANTI, B.S. (2007). El gerente ecualizador: estrategias de gestion para el sector
publico.Buenos Aires, Argentina: Proyecto de Modernizaciondel Estado, Jefatura de Gabinete de
Ministros.

76 PEREIRA, Luiz C. Bresser & SPINK, Peter (orgs.). (1998). Reforma do Estado e Administragéo
Puablica Gerencial.Rio de Janeiro, Brasil: Editora FGV, p.148.
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las necesidades y expectativas de la gente, con respecto a la prestacidén de servicios

y ejecucion de politicas publicas.

La primera intervencion reformista se encuentra en el primer periodo que
Vargas llego al poder (1930-1945) y la maxima expresion fue la creacion del DASP,
cuya funcion era la coordinacién y normalizacién del servicio publico, inspirado por el
ideal weberiano. Este periodo llegé a marcar el Estado brasilefio por la busqueda de
la "profesionalizacion de su personal y la racionalizacion a través del modelo
burocratico’”’. Otros intentos reformadores, merecen destaque en la evolucion
histérica del Estado brasilefio. Durante el periodo del régimen militar (1964-1985),
que también sera responsable por la expansion de las empresas estatales,
fundaciones y acontece el segundo intento de reforma de significado para nuestro
estudio. Y la ultima gran intervencion importante se produjo en los mandatos de
Fernando Henrique Cardoso (1994-2002) que, apoyado por la estabilidad de la
moneda, envié al Congreso Nacional el proyecto de reforma de la Constitucion de
1988, denominada de reforma administrativa, con el fin de modificar el capitulo

referente a la administracion publica.

Podemos afirmar que el modelo burocratico, con base en el paradigma
weberiano, no se consolidd en el panorama nacional, a pesar de varios avances en
su implementacion. Desde el primer intento en el gobierno de Vargas hasta la
actualidad, lo que se puede afirmar es que la ideologia sigue siendo la burocracia y
los diversos intentos de cambio de la administracién publica brasilefia recurren
sistematicamente a las categorias fundamentales del modelo defendido por Max
Weber, con algunos rastros de modernizacion. Bresser Pereira’™, que intentd poner
en practica una de las ultimas reformas administrativas en Brasil, en el gobierno de
Cardoso, declar6 en sus discursos de la década de 1990 ser necesario cambiar el
modelo burocratico actual en el pais, ya que el mismo no cumplia con las
expectativas y necesidades de la sociedad brasilefia. Recientemente llegé a admitir
que Max Weber, fue uno de sus referencias intelectuales fundamentales, pero hace

hincapié en que el modelo burocratico necesitaba dar un salto de calidad: "... el

77 CAVALCANTI, B.S., op.cit, p.55.

78 LEITE, L.Q. (2014) Entrevista: Reflexdes de um reformador contemporaneo do Estado brasileiro:
entrevista com Luiz Carlos Bresser Pereira. Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro 48(4):
1051-1070.
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sistema burocratico weberiano es mas eficiente que el patrimonial - es racional-legal

-, pero el problema no es ser mas eficiente, es ser eficaz”.”®

Se hace hincapié en que el tan proclamado embrion de una época post-
burocratica tampoco se consolidé en otros paises. Dellagnelo y Machado-da-
Silva®al analizar la produccion académica en periodos nacionales e internacionales
de la lengua inglesa, en el periodo comprendido entre 1995 y 1998, llegaron a la
conclusién de que a pesar de la flexibilizacion, no hubo ruptura con el modelo
burocratico, ya que el modelo racional - formal aun impera en las organizaciones.
En la misma linea estad la comprension de Vasconcelos®al afirmar que las
organizaciones post-burocraticas siguen fuertemente vinculadas a la autoridad

racional-legal.

En el caso de Brasil, hay varias explicaciones posibles para que el modelo
burocratico no se consolide. Segun Kleber Nascimento®’, uno de los mayores
criticos de las reformas administrativas llevadas a cabo en Brasil en el Gobierno
Vargas hasta el régimen militar, el concepto de Administracion Publica era
distorsionada, lo que llevé a condicionar todas las estrategias, estructuras, normas,
procesos, decisiones, lineas de accién y el comportamiento administrativo posterior.
Con relacién al componente la formacion y desarrollo destaca que fue sustentado
en la composicion superada de curriculos, haciendo hincapié en las disciplinas
anticuadas. El foco de las reformas se centr6 en la seleccion y no para el
entrenamiento. Caracteriza con los esfuerzos de reforma con una serie de adjetivos
tales como: global, inmediatez, con estilo de influencia autoritaria, poder insulativo,
buscando siempre soluciones completas, permanentes y rapidas. Propone, sin

embargo, que las reformas administrativas adopten orientacion gradualista, selectiva

791d.ibid., p. 1058.

80 DELLAGNELO, E.L.; MACHADO-DA-SILVA, C.L. (2000). Literatura sobre novas formas
organizacionais: onde se encontram as evidéncias empiricas de ruptura com o modelo burocrético de
organizagdes? In: XXIV Encontro da Associagdo Nacional dos Programas de Pos-Graduagdo em
Administragdo (ENANPAD), Florianépolis. Anais eletrénicos... Rio de Janeiro: ANPAD. 1 CD-ROM.

81 VASCONCELOS, F.(2002). Racionalidade, autoridade e burocracia:; as bases da definicao de um
tipo organizacional pés-burocratico. /In: Il ENEO, Recife. Analis eletrénicos.... Rio de Janeiro, ANPAD.
1 CD-ROM.

82NASCIMENTO, K. (1967). Reflexdes sobre a estratégia de reforma administrativa. Revista de
Administragao Publica, Rio de Janeiro,(1): 7-57.

NASCIMENTO, K. (1972). Implicagdes do moderno conceito de administragéo para a formulacdo de
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al tratar con problemas, la continuidad de las acciones, la influencia de la

internalizacién de los objetivos de la reforma y el liderazgo por cooptacion.

El hecho de que el paradigma weberiano aun "esta en el proceso de ...". Esto
es, conseguimos consolidar el modelo siempre volvemos a los ideales burocraticos
que estan en el imaginario nacional como la forma ideal de gobierno. Martins®*nos
advierte sobre la herencia colonial patrimonialista y caracteristicas culturales que
acabaron influyendo en la percepcion que la sociedad tiene a respecto de la
organizacion publica y, por consiguiente, volviéndose en obstaculo para la aplicacion
del ideal weberiano. Entre tanto, una explicacion que interesa mucho a nuestro
estudio - dado que defendemos la tesis de que las escuelas de gobierno cogieron
prestados modelos internacionales inadecuados - es la tendencia de importar
experiencia extranjera no proceder a las necesarias adaptaciones a la realidad
brasilefia. La literatura es vasta al decir que las perspectivas estadounidenses y
britanicas son los que mas influyeron en los modelos de administracion publica en

Brasil.

La Nueva Administraciéon Publica (NAP)

El enfoque de la Nueva Administracion Publica (NAP), surgira en el escenario
mundial en contraposicion con el modelo burocratico, debido a factores bien
conocidos y explorados que daran lugar a cuestionar el papel del Estado y de su
intervencion en la economia vy, por lo tanto, en el modelo burocratico de la gestion
del Estado. Durante los afnos de 1980, la desaceleracion econdmica en los paises
desarrollados y en los desequilibrios graves en América Latina y el este de Europa
fueron asociados a la crisis del Estado. El desorden econdmico expresaba la
dificultad del Estado en continuar administrando las crecientes expectativas en

relacion a la politica de bienestar adoptada después de la guerra.

En el caso de Brasil, la crisis del Estado, presente desde la década de 1970,
se manifiesta a través de la crisis fiscal y del agotamiento de la estrategia de

sustitucidn de importaciones a partir del segundo semestre del afio 1980. El modelo

83 MARTINS, L. (1997). Reforma da Administragdo Publica e cultura politica no Brasil: uma visao
geral. Cadernos ENAP, n. 8, Brasilia, p. 9.
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de desarrollo adoptado en el pais llevdé al Estado a alejarse de sus funciones
principales actuando con énfasis en la esfera productiva. Esa interferencia estatal en
el mercado provoco el aumento de las distorsiones que se volvieron insostenibles en
la década de 1990. El Estado ya no podia cumplir con eficiencia las sobrecargas de
demandas dirigida a él, sobre todo en el area social, volviéndose necesario

equipara la cuestién de la reforma o de la reconstruccion del Estado.

Dentro de este escenario acontece, en 1989, el Consenso de Washington,
con la participaciéon del Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y el
Departamento del Tesoro Estadounidense que predicaban para los paises
latinoamericanos con problemas de deuda externa, un conjunto de politicas
econdmicas que implicaban, entre otras, en mayor disciplina fiscal, privatizaciones,
desregulacion de los mercados, liberalizacion para el comercio e inversidon

extranjera, siguiendo la corriente neoliberal.

Casi diez afios mas tarde (1998), la Comisiéon Econdémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) propone, como opcion al Consenso de Washington, nuevas
orientaciones con relacién a la accion del Estado, rescatando conceptos de
desarrollo institucional y el fortalecimiento de la gobernabilidad, en lo que se conocia
como "Consenso de Santiago". Este momento representd una segunda generacién
de reformas que reemplazé el énfasis en el ajuste fiscal y las reformas orientadas al
mercado por el componente institucional recuperando el tema de las reformas
Dentro de este escenario y conducido por las experiencias en los paises
anglosajones (Estados Unidos, Inglaterra, Nueva Zelanda y Australia), surge el
movimiento de la Nueva Administracion Publica (NAP) o también conocida como
New Public Management (NPM) que propugnara una transferencia de las técnicas
de gestion del sector privado para la administracion publica, con el fin de aumentar

su eficiencia y la calidad de los servicios prestados a la sociedad.

Osborne y Gaebler®, en el clasico libro publicado en Brasil en la década de
1990, veneran a los beneficios derivados de la gestion privada cuando aplicada a los
gobiernos locales estadounidenses, afirmando que este seria un nuevo paradigma

en la conduccién de las actividades de los gobiernos y, por lo tanto una nueva forma

84 OSBORNE, D.& GAEBLER, T. (1995). Reinventando o governo: como o espirito empreendedor
esta transformando o setor publico. Brasilia: MH Comunicacgéo.
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de gobierno. Aunque varios autores proclaman la ruptura con el modelo weberiano,
no hay consenso sobre el hecho de que el PNA constituye un nuevo paradigma para

la administracion publica.

Es importante destacar que esta discusion coloca en lados opuestos a la
administracion publica y a la administracion de empresas, oponiéndose en dos
vertientes. Por un lado estan los que creen ser la administracion empresarial dotada
de métodos y herramientas de trabajo que facilitan el logro de la eficiencia y eficacia
y, por lo tanto, deben ser traducidos y adoptado por las organizaciones
gubernamentales. Por el contrario, los que hacen hincapié en que la administraciéon
publica no es lo mismo que la empresarial. En este sentido, es importante recuperar
las ideas originales de Woodrow Wilson, al afirmar que la administracion

gubernamental "Es la vida social organica®.

Visto en los ultimos 30 afos, la hegemonia de que algunos autores llaman de

managerialismo, entendido como "el sistema de descripcidon, explicacion e

interpretacion del mundo a partir de las categorias de gestion privada” 8

El movimiento de la NAP tiene como fundamento tres teorias. La teoria de la
eleccion publica y costos de transaccidn, que desencadenaron las privatizaciones y
la cuestion de las competencias. El neo-taylorismo que origind movimientos hacia la
reduccion de la burocracia, la simplificacion y racionalizacion de los procesos, asi
como nuevos modelos de gestion de personas. Y la teoria de la agencia, que hizo
hincapié en la necesidad de promover una mayor transparencia y rendicion de

cuentas a la sociedad.

Las referencias de la NAP son la eficiencia, la responsabilidad y la rendicion
de cuentas (accountability), que a su vez, deben ser perseguidas tanto por
instituciones publicas y privadas, pero hay una diferencia en esta busqueda.
Mediante la introduccion de un fuerte elemento de racionalidad y visién econdémica a
los procesos de administracidn publica y una dinamica de operacidon altamente

condicionada por resultados, se olvidaron de valores que deben permear las

85 SARAVIA, E.J. Introducdo a tedrica da politica publica. In: SARAVIA, Enrique e FERRAREZI,
Elisabete. Politicas Publicas: Coletanea. Brasilia: ENAP, 2006, p.21-42.

86 CHANLAT, J.F. (2002). O gerencialismo e a ética do bem comum: a questao da motivagao para o
trabalho nos servigos publicos. In: Anais...VIl Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del
Estado y de la Adminsitracion Publica, Lisboa, Portugal.
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politicas y los servicios publicos, tales como: la equidad, la solidaridad, la busqueda

permanente de la calidad de vida, sino para todos, por lo menos para parte de la

sociedad.

Ferlie et ali®” llegd a componer un marco evolutivo de la Nueva Administracion

Publica (NAP), donde los conceptos y caracteristicas propias del gerencialismo se

destacan:

a) NAP - Modelo 1: dirigido a la eficiencia, pues consideraba el servicio
publico tradicional lento, burocratico e ineficiente;

b) NAP - Modelo 2: dirigido al movimiento de downsizing y
descentralizacion, buscando la reduccion de gastos gubernamentales y
formas mas flexibles de gestion (redes organizacionales);

c) NAP - Modelo 3: la busqueda de la excelencia seria el principal objetivo
de ese modelo, con especial preocupacion en la gestion del cambio e
innovacién en la esfera publica, ademas de considerar la cultura
organizacional como un importante factor a ser considerado;

d)NAP — Modelo 4: Orientacion al Servicio Publico, en ese modelo,
representa una fusion de ideas gerenciales advenidas de la administracion
privada para la aplicacion en organismos publicos, con preocupaciones
como cualidad de los servicios prestados, oportunidad de participacion de
los usuarios en las decisiones de gestion publica y la construccion de los
conceptos de ciudadania y accountability.

El analisis empirico de la administraciéon publica hizo con que Osborne

reflejara en los detalles de la administracion publica y concluyera que no hubo una

evolucion de los modelos de gestion empleados, refiriéndose a tres etapas, cuyos

elementos principales se resumen en la tabla 1:

Tabla 1 - Principales elementos de la Administracion Publica, Nueva Gestion

Publica y Nueva Gobernanza Publica

Administracion Publica Nueva Gestion Publica Nueva Gobernanza Publica

* Enfoque o busqueda * Atencién al aprendizaje * Proceso de
central del cumplimento en gestion del sector fortalecimiento de los
de las leyes; privado; relacionamientos

* Administrar como definir | * Aplicacion de politicas institucionales con la
reglas y directrices; organizacionalmente sociedad,

* Papel central de la distanciada de los * Redes inter-

87 Citados por MEDEIROS, P.H.R. (2006). Do modelo racional-legal ao paradigma pés-burocratico:
reflexdes sobre a burocracia estatal. O&S, v. 13, n. 37, p. 150.
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burocracia en la
formulacion e
implementacion de
politicas;

Separacion politica-
administracion en el
ambito de las
organizaciones publicas.

elaboradores de politica;
Foco en el liderazgo
emprendedor en las
organizaciones publicas;
Enfasis en el control de
entradas-salidas,
evaluacion, gestién del
desempefio, y auditoria;
Crecimiento en el uso de
mercados, competicion y
contratos para alquiles

organizacionales interna
y externamente al
gobierno para proveer
servicios publicos;
Apoyada por relaciones
de confianza o contratos
relacionales;

Estado comprendido
como organismo plural,
Com base em teorias
socioldgicas y redes.

de recursos y entrega de
servicios.

FUENTE: OSBORNE, S. P. (2006).

En el caso de Brasil, el discurso del Estado minimo dominé los debates en la
década de 1990 y cuando Fernando Henrique Cardoso (FHC) sube al gobierno en
1994, la corriente de la NAP, que también era conocido como gerencialismo se
convirtio, por lo menos para una parte considerable de los que asumieron puestos
de mando en el gobierno de FHC, gran salida para la grave crisis del Estado.
Significaba el paso de una administracion publica burocratica para una
administracion publica gerencial. El discurso del gerencialismo®, se convirtio, al
menos para una parte considerable de los que asumieron puestos de mando en el
gobierno de FHC, la gran salida para la grave crisis del Estado. Significaba el
pasaje de una administracion publica burocratica para una administracion publica
gerencial®. El discurso del gerencialismo® tomoé cuenta de los debates académicos
en aquellos afios.® Tal critica fue promovida principalmente por auditores, politicos,
empresarios y ciudadanos que reivindicaban un papel mas (pro) activo del Estado en
la satisfaccion de sus expectativas y necesidades, promoviendo una critica feroz al

modelo burocratico.®?

88 El término "gerencialismo" es muy usado entre los tedricos y los gerentes publicos en el Brasil, asi
que decidimos mantener el término sin traduccion al espanol.

89 BRESSER PEREIRA, L.C. & SPINK, P. (org.). (1998). Reforma do Estado e Administragdo
Publica Gerencial. Rio de Janeiro: Ed. FGV.

90 PAULA, A. P. P. de. (2005). Administragdo Publica Brasileira entre o Gerencialismo e a Gestao
Social. Revista de Administracdo de Empresas.Sao Paulo, Brasil: FGV, vol. 45, n. 1.

91 CHANLAT, Jean-Francois. (2002). O gerencialismo e a ética do bem comum: a questdo da
motivagdo para o trabalho nos servigos publicos. VII Congreso Internacional del CLAD sobre la
Reforma del Estado y de la Administracion Publica,Lisboa, Portugal.

92 OSBORNE, D.& GAEBLER, T.(1994). Reinventando o governo — como o espirito empreendedor
esta transformando o governo.Brasilia, Brasil: MH Comunicagéao.
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Peci, Pieranti & Rodrigues®al comparar los conceptos empleados en los

llamados movimientos New Public Management y Gobernanza, apuntan las

principales semejanzas y diferencias conceptuales de estos enfoques, que se

reproducen en la tabla 2, debido a la claridad de las colocaciones:

Tabla 2 - New Public Management x Gobernanza

Concepto

New Public Management

Gobernanza

Desarrollo de nuevos
instrumentos de control y
accountability

Ignora o reduce el papel
de los politicos electos,
recomendando la
independencia de los

Enfatiza la capacidad de
liderazgo de los politicos
elegidos, responsables por
el desarrollo y gestiéon de

burdcratas; accountability | redes publico-privadas;
es una cuestidn poco | accountability continua
resuelta; el foco esta en | una cuestion poco
la introduccion de | resuelta; el foco esta en la
mecanismos de mercado. | participacion del
stakeholders,
especialmente en el
cliente-ciudadano.
Reduccion de la dicotomia | La dicotomia es | La dicotomia es
publico-privada considerada obsoleta, por | considerada obsoleta, por
causa de la ineficiencia [causa de la mayor
del Estado. Solucion | participacibn de  otros
propuesta: importacion de | autores. Solucién
las técnicas gerenciales | propuesta: el sector

del sector privado.

publico debe asumir un
papel de liderazgo en la
movilizacion de redes
publico-privadas.

Enfasis creciente en la
competicion

La competicion es
estrategia central para el
aumento de la eficiencia
de la gestion publica y
para responder mejor al
cliente.

La competencia no es
vista como una estrategia
central; el foco esta en la
mezcla de recursos
publicos y privados, con
una mayor competencia,

93 PECI, A.; PIERANTI, O.P.; RODRIGUES, S. (2008). Governanga e New Public Management:
convergéncias e contradigdes no contexto brasileiro. O&S, v. 15, n. 46, jul./set.2008, p. 41.
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donde sea el caso.

Enfasis en el control de
los resultados mas que en
el control de los insumos

Centrarse en los
resultados y critica al
control de insumos.
Mecanismos como

contratos de gestion vy
acuerdos de resultados
son incentivados.

Existe dificultad en
especificar los objetivos vy,
en consecuencia, los
resultados de las politicas
publicas. Mecanismos
como contratos de gestion
o acuerdos de resultados
son incentivados.

Enfasis en el papel
articulador del Estado

El Estado debe ser capaz
de reducir gastos, al
mismo tiempo en que
responde a las crecientes
y diversas expectativas de
los clientes.

El Estado debe ser capaz

de aumentar las
coaliciones con  otros
grupos de interés,

definiendo prioridades vy
objetivos.

La comunicacion entre los
diferentes  actores es
estimulada por la accién
del Estado.

Disefio de estructuras

organizativas

Estructuras
gubernamentales
minimas. Diferencia entre
la formulacién y
implementacion de
politicas, a partir de la
l6gica agent- principal.

Estructuras inter-
organizacionales,
acompanadas
cambios en
de
procedimientos,
herramientas de gestion,
planificacion,
presupuestaria y
transparencia.

por
la estructura
personas,

de

FUENTE: Peci, Pieranti & Rodrigues (2008), p. 41.

Para estos autores el movimiento de la gobernanza se debe a algunos

factores que surgieron con las reformas neoliberales implementadas en varios

paises a partir de la década de 1970, tales como: 1) el dominio de las redes en

politicas publicas; 2) el cambio de estilo de gobierno, pasando del papel de

centralizar y controlador de los recursos al uso de la influencia; 3) el establecimiento

de asociaciones entre el sector publico y el privado, que permite el uso de ambos

recursos, asi como hace surgir modelos hibridos de organizacion.
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La tarea de la conceptualizacion de la gobernabilidad no es simple, ya que el
término - como la de las redes - se ha utilizado intenso e inexacto en muchas
situaciones. Gobernanza implica el analisis de los modos como se da la articulacion
y cooperacion entre los actores politicos y sociales, ¢cuales son los arreglos
institucionales de coordinacion y regulacion de las transacciones que van mas alla
del sistema econdmico? Significa que este analisis no se limita a roétulas
tradicionales de articulacion, como por ejemplo los partidos politicos y grupos de
presion, pero también incluye las redes sociales informales y asociaciones de

diversos tipos.*

Hay que comprender, sin embargo, que gobernanza no existe sin gobierno.

Para Rosenau

[...] gobernanza es un fendbmeno mas amplio que gobierno; abarca las
instituciones de gobierno, pero también implica mecanismos informales, de
caracter no gubernamental, que hacen con que las personas y las
organizaciones dentro de su area de actuaciéon tengan una determinada
conducta, cumplan con sus necesidades y respondan a sus demandas.®

Es a partir de este escenario, donde algun apuntan un nuevo modelo de
gestion de la administracién publica, denominado gobernanza publica, que ganaba

pertinente cuestion de las redes, que se discutira mas adelante.

Como vimos anteriormente, la vertiente del gerencialismo tomé fuerza en
Brasil a partir de la década de 1990, y fue proclamado por muchos como un
inexorable camino para lograr la eficiencia y los resultados que la sociedad ansiaba.
Al mismo tiempo llegé otro modelo de gestion, que se opuso ideolégicamente al hilo
de la gestidon de la administracion publica. Se trata del modelo de gestion de la
sociedad, que encuentra cobijo en la actual gestidon social, discutida en la proxima

seccion.

94SANTOS, M.H. de C. (1997). Governabilidade, governanga e democracia: criagdo da capacidade
governativa e relagées Executivo-Legislativo no Brasil Pos-Constituinte. In: Dados - Revista de
Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, v. 40, n. 3, p.341-342.

95ROSENAU, J.N. (2000). Governanga, ordem e transformagéo na politica mundial. In: Rosenau, J.N.
&Czempiel, E.O. Governanga sem governo: ordem e transformagédo na politica mundial. Brasilia: Ed.
UNB e Sao Paulo: Imprensa Oficial do Estado, p. 15-16.
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La gestion social: una alternativa al gerencialismo

Aunque publicado en menor medida, en Brasil, podemos ver una opcion al
gerencialismo. Se trata del modelo de gestion social, que puede ser considerada
propuesta distinta y que disputa espacio con la vertiente gerencialista. Esta
propuesta se refleja en algunas experiencias alternativas de gestién publica, como
son los Consejos Gestores y el Presupuesto Participativo, que construyé sus
ideales en los movimientos ocurridos en Brasil en favor de la democratizacion,
apoyado principalmente por los movimientos sociales, por los partidos politicos de

izquierda o centro-izquierda y por las organizaciones no gubernamentales.®

Los fundamentos tedricos de la gestion social, que va (re)conceptualizarse a
través de los conceptos de esfera publica, sociedad civil, ciudadania deliberante,
entre otros, tiene origen en la teoria critica. Es costumbre vincular la teoria critica a
la Escuela de Frankfurt, en Alemania en los afios 1920 y 1930. Se alerta, sin
embargo, que no se puede separar los conceptos de teoria critica de su significado
mas amplio, es decir, el debate sobre el marxismo y la intencion practica de criticar y

subvertir la dominaciéon en todas sus formas.

También debemos considerar los acontecimientos que dieron forma a su
contexto, es decir: la derrota del movimiento proletario de izquierda en Europa
occidental después de la Primera Guerra Mundial, el colapso de los partidos de
izquierda en Alemania, la degeneracion de la Revolucion Rusa al estalinismo, asi

como el fascismo y el nazismo®’.

Segun Farias® "la teoria critica se compone: (i) del pensamiento radical en su
sentido filoséfico de raiz; (ii) de la huida de subversién de la razoén; y (iii) del
ejercicio humanismo. No hay un conjunto reglas a seguir, y no se basa en un

esquema rigido e inmutable, ya que su funcidén principal es la de cuestionar el orden

96DE PAULA, A.P.P. (2005). Administragao publica brasileira entre o gerencialismo e a gestao social.
Rev. Adm. Emp.45(1):36-49, p.37.

97 BOTTOMORE, T. (Ed.). (1988). Dicionario do Pensamento Marxista. Rio de Janeiro, Brasil: Jorge
Zahar Editor, p. 127, traduccién nuestra.

98 FARIAS, J. H. de. (2009). Consciéncia critica como ciéncia idealista: paradoxos da reducgao
sociolégica da fenomenologia de Guerreiro Ramos. In: Cadernos Ebape.br, v. 7, n° 3, artigo 3, Rio de
Janeiro, setembro de 2009, p. 421, traduccion nuestra.
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existente, no solo para comprender la realidad, sino mas bien para cambiar en

beneficio del desarrollo colectivo”.

La primera generacion de la teoria critica, cuyos representantes mas
significativos son Horkheimer y Adorno - acompafiados de Marcuse, Pollock,
Benjamin, entre otros - "cuestiona el significado de la teoria y de la practica, y la

distincidn entre estos dos momentos en la construccion del conocimiento"*®.

Los primeros pensadores de esta teoria se dedican a filosofar sobre las
categorias de la emancipacion, la industria cultural, la dialéctica de la ilustracion (o
dialéctica de aclaracion) y la dialéctica negativa, en contraste con la teoria

tradicional.

La teoria critica, especialmente la producida por el Instituto de Investigacién
Social de Frankfurt, se manifestara por otras dos generaciones. La llamada segunda
generacion, que tiene en Habermas su principal exponente y que, en su produccién
mas madura, concibe la accion comunicativa, por lo tanto lejana de la critica del
marxismo, que caracteriza la primera generacion de la Escuela. La tercera y ultima
generacion sera representada por Axel Honneth y Nancy Fraser, que rescataran la

vision hegeliana, con la categoria de reconocimiento como la principal.'®

El tratamiento integral y detallado de todas estas categorias estda mas alla del
alcance de este trabajo y, por lo tanto, vamos a utilizar el resumen de Farias sobre

las seis categorias que enmarcan la teoria critica.

I. Contradicciones: los hechos se transformaron. Las apariencias ni
siempre denuncian los cambios de esencias;

Il. Ideologia dominante: la ideologia hace parcial la conciencia de los
individuos en relacién al todo social;

lll. Racionalidades dominantes: las racionalizaciones son capaces de
convencer que practicas de explotacion, opresivas y prejuiciosas sean
utilizadas casi libremente;

IV. Contexto histérico-social: cada contexto implica un conjunto de
elementos singulares a su época: (a) condiciones materiales, (b) grados
de conciencia diferentes, (c) conocimientos especifico de ciertos temas y

991d. ib., p. 421.

100 Apuntes de la disciplina Teoria Critica y Teoria de las Organizaciones, presentado por el Dr.
Fernando Tenorio en el curso de doctorado de la Escuela Brasilefia de Administracion Publica y de
Empresas de la Fundacién Getulio Vargas, 2009.
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(d) conceptos morales diferenciados, entre otros. Por lo tanto, no es posible
entender el desarrollo de un hecho social sin entender su trayectoria
historica;

V. La emancipacion: es la busqueda incesante de la autonomia del
individuo y de la sociedad, alimentada en la capacidad de crear su propia
historia, desempefiando un papel activo sobre los problemas relevantes
de interés colectivo. Una sociedad emancipada es, sobre todo, consciente
de su existencia;

VI. Concientizacion individual y colectiva: conciencia significa estar
consciente de uno mismo, de las propias percepciones, sentimientos y
emociones. La conciencia individual fragmentada impide la llegada de la
conciencia colectiva emancipada (FROMM, 1979)."

En Brasil, el modelo de gestion social tiene sus origenes en los movimientos
de los afios de 1960 en defensa de las reformas en el pais que, con el golpe de
1964, sufri6 un enfriamiento. En 1970 seremos testigos del regreso de las
discusiones de problemas colectivos y tomando como inspiracion la teologia de la
liberacion y de la educacion popular. La iglesia catdlica promovera y catalizara los
debates a través de los clubes de madres, grupos de estudios del Evangelio,
reuniones de jovenes y otros espacios que resultaron fértiles para la formacién de
lideres populares. Algunos temas fueron recurrentes en ese periodo y se
convirtieron en parte de la agenda de discusion de estos movimientos, tales como
las reclamaciones con respecto al transporte, la vivienda, el agua, el saneamiento, la
salud y la ensefanza de los nifios, asi como la resolucién de problemas cronicos,
como el desempleo, la represion politica y la opresion de las mujeres. Todo este
movimiento dio origen a los primeros Centros Populares que fueron creados por
activistas politicos con el fin de facilitar la actuaciéon de las Comunidades Eclesiales
de Base (CEBs). A partir de la década de 1980 estos reclamos de la sociedad se
estructuraran mas, tal vez debido a la posible apertura politica, y seran asumidas por

las organizaciones no gubernamentales (ONGs).'%

Ya por la mitad de la década de 1980, el foco de este movimiento se convierte
en el reclamo de la participacion popular en la gestion publica, que ofrece diversas

propuestas para figurar en una nueva posible Constitucion. Las premisas basicas de

101 FARIAS, J.H. (2009), op.cit., p. 422.
102ld.ib., p. 38-39.
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estas propuestas tienen origen en el cuestionamiento del papel de protagonista del
Estado en la vida politica del pais y en la investigacién del publico ser sinénimo de

estatal, proponiendo una nueva relacion entre el Estado y sociedad.'®

A partir de la década de 1990 se multiplican en el pais varias propuestas
innovadoras de gestion publica, con la participacion de la sociedad, por los
gobiernos que se denominan Frentes Populares. Una de las experiencias mas
habladas fue el Presupuesto Participativo de Porto Alegre, proponiendo una

combinacion de la democracia representativa y participativa.

Esta corriente entiende la gestion publica como un tema mas alla de los
aspectos de la reforma administrativa y la conformacién de gestion, pues " considera

la reforma un proyecto politico y de desarrollo nacional"."

En este escenario algunos intelectuales del Partido de los Trabajadores (PT)
pasan a oponerse al componente gerencialista de reforma del Estado, defendiendo
una esfera publica no-estatal, con la constitucién de espacios publicos para la

negociacion y deliberacion.

De acuerdo con Genro'® hay que sefalar que existen miles de
organizaciones locales, regionales, nacionales e internacionales mediadoras de la
accion politica directa de los ciudadanos y, por lo tanto, la esfera publica no-estatal
no depende del apoyo de la representacion politica tradicional. Defiende, entonces,
el desarrollo de nuevos mecanismos institucionales que permitan la cogestion y la
participacion ciudadana en las decisiones publicas. Estos nuevos escenarios
institucionales tienen en las redes su principal apoyo de gestion, aunque no el
unico.

La gestion social esta alineada con ideas no jerarquicas, donde la gestidn
tecnocratica se sustituye por una gestion mas participativa, con la inclusién de los
diferentes sujetos sociales, rescatando el papel del ciudadano en la formulacién y

evaluacion de politicas publicas. Presupone una accion politica deliberada, donde

103Id.ib., p. 39

1041d.ib., p. 39.

105 GENRO, T. (1997). Teses para a criacdo de uma politica democratica e socialista. In: Genro, T.
(coord.) Porto da Cidadania: esquerda no governo de Porto Alegre. Porto Alegre: Artes e Oficios.
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los sujetos sociales participan del proceso de toma de decisiones, ejerciendo su

papel de sujetos de su destino, elector, trabajador y consumidor.'®

Hasta la década de 1980 Ila gestion de politicas publicas era la
responsabilidad aislada del sector gubernamental. Sin embargo, el proceso
democratico vino para exigir una participacion cada vez mayor de los varios
segmentos de la sociedad: gobierno, sector privado, sociedad civil organizada y de
la propia poblacion. Es en este contexto que surge el concepto de gestidon social de
las politicas publicas, que debe entenderse como un conjunto de procesos sociales
en el que la accion gerencial se desarrolla a través de una interaccion negociada
entre los actores sociales, perdiendo el caracter burocratico en funcion de la relaciéon
directa entre el proceso de gestion y la participacién, lo que permite el uso de
diferentes esquemas de organizacién y multiples centros de participacion social y
politica.’ En este sentido, la formulacién, implementaciéon y evaluacion de las
politicas publicas deben considerar la estrategia para cambiar el estado actual de la
cooperacion entre la esfera publica y privada. La cuestién fundamental pasa a ser la
division del trabajo, politicamente acordada, entre las esferas publicas y privadas,
necesitamos redefinir los objetivos, el espacio de actuacion, el tamafio, la estructura,
las funciones, los recursos y las prioridades del Estado y su relacion con otras

instituciones sociales y con los individuos.

Por lo tanto, tenemos que recordar que hoy en dia la gestion social de las
politicas publicas no sélo debe vincularse a los funcionarios dichos del gobierno,
pero la actuacion debe ser tanto estatal, como privada y sobre todo publica. La
tarea de dirigir y ejecutar politicas publicas es muy compleja y delicada, y no debe
limitarse al aparato estatal. Hay que ampliar el concepto de publico, abandonando la
idea limitada de que publico significa gubernamental. Por lo tanto, los supuestos de
la gestidn social de las politicas publicas dibujan el desafio de buscar nuevos
mecanismos de gestion politico-institucional que descentralice las decisiones de los
niveles federal y estatal, rescatando el papel de los gobiernos locales y el

fortalecimiento de la descentralizacion de las politicas publicas, en particular, lo

106 TENORIO, F. G. (1998). Gestdo social: uma perspectiva conceitual. Revista de Administragdo
Pablica. Rio de Janeiro: FGV, 32(5):7-23.

107El concepto de Gestion Social utilizado en esta tesis es el resultado de los debates realizados en
el Programa de Estudios de Gestion Social de la Escuela Brasilefia de Administracion Publica de la
Fundacion Getulio Vargas.
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social, principalmente con la participacion de los actores sociales (organismos
estatales, sector privado, organizaciones no gubernamentales, sindicatos, partidos
politicos, asociaciones comunitarias, etc.), rescatando la ciudadania inherente a este

proceso y, también, incluyendo el principio de eficacia y equidad de la politica.

Los cambios sustantivos ocurridos en el escenario mundial, provocadas,
sobre todo, por la democratizacién politica, la globalizacion, la internacionalizacién,
junto con las expectativas de transparencia las acciones gubernamentales, procesos
de descentralizacion y los deseos de la sociedad para participar de forma efectiva en
las decisiones estatales implicaron en el movimiento del enfoque estrecho de la
planificacion, de la comprension exclusiva de normas y estructuras para una vision
mas integrada, tratando de entender las caracteristicas, funciones y las
interacciones que se producen entre las diferentes instituciones y actores presentes
en el proceso de politicas publicas. Se pasa asi, a pensar en la dinamica del publico
a partir de las relaciones entre el Estado y la Sociedad, entre Politica y Politicas
Publicas, abandonando viejas dicotomias tales como la separaciéon entre la
Administracion y la Politica.

Para Saravia'®

, esta perspectiva de Politica Publica trajo dificultades
tangibles para los paises de América Latina, los cuales estaban acostumbrados a
dar prioridad a la vision legal y tecnocratica. En Brasil, en particular, algunos
sectores avanzaron mas que los otros en los procesos de Politicas Publicas. Es
necesario reconocer, por ejemplo, que el area de la Salud hizo, y hace hasta hoy, un
esfuerzo considerable para captar las expectativas y necesidades de la sociedad, a
través de las Conferencias Municipales y Estaduales de Salud, que se reflejan en el
nivel nacional. Aunque algunos segmentos involucrados con las politicas publicas en
Brasil se esfuerzan por reconocer las caracteristicas de complejidad, la
incertidumbre, la imprevisibilidad y "aparente no gobernabilidad" de las politicas
publicas, que todavia esta siendo testigo de un disefio muy racional de las politicas

publicas, imperando el "paradigma de la teoria de la eleccion racional”®

108 SARAVIA, E.J. (2006). Introducdo a tedrica da politica publica. In: SARAVIA, Enrique e
FERRAREZI, Elisabete. Politicas Publicas: Coletanea. Brasilia: ENAP, 2006, p.21-42.
109 SARAVIA, E.J. (2006), op.cit., p. 8.
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El analisis de modelos de gestion publica puede ser abordado desde tres
dimensiones. La primera se refiere a las cuestiones econémico-financieras, finanzas
publica e inversiones estatales, relacionada a los problemas de naturaleza fiscal,
tributaria y monetaria. La segunda es la dimension institucional-administrativa,
tratando de equiparar las acciones estatales y el tema de la profesionalizacién de los
funcionarios publicos para el desempefio de sus funciones. Y la tercera dimension
es la referente al socio-politica, que se ocupara de las relaciones entre el Estado y la
sociedad, los derechos de los ciudadanos y su participacién en la gestién. Aqui
estamos interesados principalmente en la segunda dimension. Se reconoce que el
modelo gerencialista centrd atencion en las dos primeras dimensiones, mientras que
el modelo de gestion social hara hincapié en la dimension socio-politica.''’Si bien
esto es verdad en el ambito nacional, comprobaremos que la Red de Escuelas de
Gobierno del Estado de Rio Grande do Sul, durante el Gobierno de Tarso Genro,
formulé e implementé un modelo de formacién y desarrollo de los funcionarios y
publicos civiles y agentes sociales con la filosofia y los valores del modelo de gestion

social.

En este sentido, es oportuno rescatar algunas ideas sobre la capacitacion y
formacion de los funcionarios publicos civiles que estén mas compatibles con la
gestion social. En la dimension social se debe abandonar viejas dicotomias,
representadas por la administracién frente a la politica, el dialogo con la sociedad

frente a la conducta racional-legal, la tecnocracia frente a la participacion social, etc.

Los programas contemporaneos de capacitacion y educacion para la
administracion publica deben integrar la vision administrativa y el campo politico;
haciendo hincapié en la vision estratégica, participativa y solidaria; la aceptacion de
complejidad e incertidumbres que la dinamica publica presenta. Necesitamos de
gestores publicos con habilidades de negociacion, consulta y de didlogo permanente
con los grupos sociales, preocupados con la representacion, la participacion y la
democracia, que sepan formular e implementar servicios y politicas publicas que
tengan un impacto positivo en la calidad de vida de los ciudadanos, reduciendo las
desigualdades y, al mismo tiempo, permitan la coexistencia pacifica de las

diversidades.

110DE PAULA, A.P.P. (2005), op.cit., p. 40.
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El modelo de gestion en redes

Los conceptos de gestidn social, gobernanza y gestidén en redes, surgidos a
mediados de la década de 1970, traen consigo la necesidad de (re)
conceptualizacién del Estado, debido a los cambios ocurridos en la relacién Estado-
Sociedad. Estan asociados con estos conceptos la necesidad de construir nuevas
estructuras politicas para dar cuenta de los nuevos, modernos y relevantes

problemas de politica publicas™".

Para Castells'"?

[...] red es un conjunto de nodos interconectados [...] son estructuras
abiertas capaces de expandirse sin limite, integrando nuevos nodos,
siempre y cuando puedan comunicarse dentro de la red, es decir, siempre
que compartan los mismos cddigos de comunicacion (p . ej. valores u
objetivos de rendimiento). Una estructura social basada en redes es un
sistema abierto altamente dinamico, capaz de innovar, sin amenazas a su
equilibrio.

El concepto de redes abordara las diferentes formas de mediacién de
intereses entre los actores publicos y privados en la formulacion y ejecucién de
politicas publicas. Debemos entender que el modelo de gestidn en redes sera una
estrategia de gestidn en el sector publico, pudiendo estar presentes en los diferentes
modelos utilizados en la administracion publica, es decir: modelo burocratico,

gerencial, social y de gobernanza.

El concepto de red, en gestion intergubernamental, puede estar asociado con
las necesidades emergentes de asociar administracion y politica y, por tanto,
derribar esta vieja dicotomia; como un modelo estratégico de politicas publicas, o
incluso, como una forma de gobernanza que incluye el poder local y global. Para
Agranoff y McGuire estos son arreglos multiples-organizacionales para resolver

problemas que no pueden ser tratados, o tratados facilmente, por intermedio de una

111SCHNEIDER, V. (2005). Redes de politicas publicas e a condug¢ao de sociedades complexas. In:
Civitas, Porto Alegre, v.5, n. 1, p. 29.

112CASTELLS, M. (1999).A sociedade em rede. Sao Paulo: Paz e Terra, p. 499.

113TEIXEIRA, S.M.F. (2002). O desafio da gestdo das redes de politicas. Anais do VIl Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica, Lisboa, Portugal.
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sola organizacion™

. Borzel'">se refiere a una red publica como un "conjunto de
relaciones relativamente estables, de naturaleza no jerarquica e independiente, que
enlaza a una variedad de actores que comparten intereses comunes con respecto a
la politica y que intercambian recursos para satisfacer esos intereses compartidos,
reconociendo que la cooperacion es la mejor manera de alcanzar los objetivos

comunes”.

Para Rhodes'® la gestion a través de las redes trae el argumento de que la
implementacion de la politica publica es un gran desafio, pues los objetivos
formulados inicialmente pueden ser modificados sustancialmente cuando de su
puesta en funcionamiento. Este argumento se opone al modelo top-down de politica
publica, el cual comprende que la ejecucion se llevara a cabo segun lo planeado, ya
que el problema se defini6 adecuadamente en una relacion de causa y efecto, las
acciones fueron planificadas para llevar a cabo en una secuencia légica, los
recursos y el tiempo necesarios estan disponibles y las autoridades, tal como
presupone el modelo burocratico, demandaran y recibiran plena obediencia. La
literatura esta llena de argumentos contrarios a este estado lineal, puesto que la
formulacion, implementacion y evaluacion de las politicas publicas es mas para un

estado cadtico.

El concepto de red es utilizado como una metafora para mostrar que la
elaboracion de politicas implica un gran numero y una amplia variedad de actores.
Seria una herramienta o0 método de analisis de la estructura social, que esta
interesado en las relaciones existentes entre estos actores, que van a interactuar en
un determinado sector politica publica. De esta forma, se constituye como una
alternativa al modelo jerarquico (burocratico) y al mercado (gerencialismo)'"’, siendo

mas coherente con el modelo de gestidn social. Sirve, entre otras posibilidades,

114AGRANOFF, R. &McGUIRE, M. (1999)."Managing in Network Settings".Policy Studies Review,
vol. 16, n. 1, p. 18-41, Spring.

115BORZEL, T. (1997). Qué tienen de especial los policy networks? Explorando el concepto y su
utilidad para el estudio de la gobernacién europea. Disponible en:
http://seneca.uab.es/antropologia/redes/redes.htm. Acceso en 22/01/2012, p. 2.

116 RHODES, R.A.W. (1986). European policy-making, implementation and sub central governments:
a survey. Maastricht: European Institute of Public Administration.

117 MILLER, H.T. (1994). Post-progressive public administration: lessons from policy networks. Public
Administration Review, v.54, n.4, p. 379.
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como una herramienta para identificar a los participantes de un sistema o
subsistema publico, asi como para verificar la actividad, el conocimiento y los

recursos de cada uno de los participantes.

Para apoyar el disefio de redes podemos utilizar las diversas teorias del
Estado, las cuales pueden ser clasificadas segun sus dimensiones. La primera se
ocupa de las teorias de la orientacion para el conflicto o para la integracién; la
segunda por el analisis macro o micro. Estos conceptos pueden reflejarse en la
construccion de un cuadrante, donde se encuentran las diferentes teorias del Estado

y los pertinentes periodos.

Tabla 3 - Teorias del Estado, a partir de la orientacion conflicto x integracion y

analisis micro x macro

Conflicto Integracion
Analisis macro Teoria Pluralista Teoria de los Sistemas
(1950-60) (1960-70)
Analisis micro Teoria de la Accidon Teoria de la Gobernanza
(1980) (a partir de 1990)

FUENTE: SCHNEIDER, V. (2005), op.cit., p. 34.

Las redes de politicas publicas pueden ser identificadas como estructuras de
gobernanza, ya que este concepto implica en aceptar que la accién de gobernar no
es el mas privilegio del Estado, habiendo la participacion de la sociedad a través de
organizaciones, instituciones y actores sociales'. Hoy la formulacion e
implementacion de politicas publicas hace uso de configuraciones institucionales
compuestas por gobiernos, organizaciones no gubernamentales e incluso
empresariales, lo que se constituye en arreglos hibridos y jerarquicos, soluciones

120

poli-céntricas y compartidas''. Inojosa'®se refiere a las redes de compromiso social

118 SCHNEIDER, V. (2005), op.cit., p. 34.

119 SCHNEIDER, V. (2005), op.cit., p. 37.

120 INOJOSA, R.M. (1999). Redes de compromisso social. Revista de Administracdo Publica,
33(5):115-141.
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que se forman por la articulacion de actores sociales que mantiene su identidad

original, para lograr un fin determinado.

En Brasil las politicas publicas, hasta finales de 1980, obedecieron el modelo
de arriba hacia abajo (fop-down), que se caracteriza por la centralizacion a nivel
federal, que concentraba el proceso de toma de decisiones y los recursos de
presupuesto-financieros disponibles. Otra caracteristica notable de este periodo fue
la desarticulacion y fragmentacion institucional, es decir: no existia o existia muy
poca integracidén y coordinacidn entre las organizaciones del mismo o de diferentes

organismos gubernamentales’’

. Se apuntan tres caracteristicas de las politicas
sociales en este periodo: el clientelismo, el corporativismo y el aislamiento
burocratico. Este modelo de gobierno, fruto del largo periodo de dictadura militar,
excluyo la sociedad civil, haciéndola mera receptora de politicas y servicios

publicos, a menudo no cumplia con sus expectativas y necesidades.

A partir de la Constitucion Federal de 1988 este modelo de formulacion e
implementacion de politicas publicas comienza a cambiar, deseosos de hacer valer
los objetivos republicanos de una sociedad libre, justa e inclusiva Se adoptan,
entonces modelos de gestion mas alineados con el proceso de democratizacién,
buscando la colaboracién de los diferentes segmentos que pudiesen contribuir
contribuciones al logro del desarrollo nacional. La busqueda de nuevos modelos de
gestion aporta la prueba de nuevos arreglos institucionales, tales como: consorcios,
asociaciones publico-privadas, arreglos productivos locales, entre otros, que
contienen en su dinamica la nocién de redes. En general, el concepto de redes es
inherente a esta nueva forma de politicas publica, pues como nos ensena
Schneider'?? la resolucion de un problema social "no es mas un tema exclusivo de

una jerarquia gubernamental y administrativa integrada, sino que se encuentra en

121 SARAVIA, E.J. (2009). La participacion de la comunidad en la implementacion de politica
publicas. El caso de las politicas de alfabetizacion y de inclusion digital em Minas Gerais, Brasil. In:
Marifiez Navarro, Freddy y Garza Cantu, Vidal (Orgs.). Politica Publica y Democracia en America
Latina: del anélisis a la implementacién.México: Porria / EGAP-TEC.

GOULART, S.; VIEIRA, M.M.F.; COSTA, C.F. da; KNOPP, G. da C. Articulagbes em rede e
acontecimentos no territério: subsidios tedricos para a formacdo de politicas publicas para o
desenvolvimento. In: Cadernos EBAPE.BR, v.8, n.3, artigo 1, Rio de Janeiro, set.2010, p. 388-403.

122SCHNEIDER, V. (2005). Redes de politicas publicas e a condugdo de sociedades
complexas. In: Civitas, Porto Alegre, v.5, n. 1, p. 37.
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redes, en las cuales estan involucradas organizaciones tanto publicas cuanto

privadas".

De acuerdo con Borzel'® existen dos enfoques tedricos para explicar las
redes de politicas, que no deben ser consideradas excluyentes, sino
complementarias. La primera es la escuela de mediacion de intereses, que esta
interesada en el analisis de la relacién entre los grupos de interés y el Estado. Tiene
su origen en el pluralismo critico, que presupone que la organizacion de los grupos
de interés son externos al Estado. La otra corriente tiene cobijo en el neo-
corporativismo, que admite la constitucidon de numerosas estrategias para mediar en
la relacion del Estado con los grupos de interés, dentro de si mismo, como ejemplo
son los triangulos de hierro, centrados en problemas, anillos burocraticos, meso-
corporativismo, entre otros. En esta ultima corriente tedrica se establece una
relacion de dependencia entre los grupos estatales y de interés, a través del

intercambio de recursos.

Red, hoy en dia, se ha convertido en un concepto-clave constituyéndose
como "el nuevo paradigma para la arquitectura de la complejidad"'®. Llama la
atencion el uso creciente e indiscriminado del concepto de redes en diferentes
areas como las ciencias exactas, biologicas, ambientales y ciencias sociales, con
diferentes significados y, a menudo, con aspectos contradictorios.'® Para nombrar
apenas algunos ejemplos, el concepto puede ser utilizado en ideas como: ciudades
en redes, en las politicas publicas, en las cadenas productivas, en el ambito de la
regulacion, la designacion de los acuerdos de cooperacidn econdmica entre los
paises, en las alianzas estratégicas establecidas por diferentes organizaciones, en la
integracion entre los grupos, en el conjunto de contactos que una persona desarrolla
a lo largo de su vida y que se convierte en una ventaja competitiva para conseguir
un trabajo o incluso para resolver una cuestion "burocratica" en el area estatal.'®. En
este sentido, conviene llamar la atencion sobre el hecho de que el concepto sufrié un

"estiramiento", es decir, se hizo tan hinchable que sirve para explicar casi todo, y

123 BORZEL, T. (1997). "Qué tienen de especial los policynetworks? Explorando el concepto y su
utilidad para el estudio de la gobernacion europea”. Disponible en:
http://seneca.uab.es/antopologia/redes/redes.htm. acceso en: 22/01/2012.

124 SARAVIA, E.J. (2005), op. cit., p. 2.

125 GOULART, S. et al. (2010), p. 392.

126 SARAVIA, E.J. (2005, op. cit., p. 3.
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luego, paraddjicamente, pierde gran parte de su poder explicativo. Para no caer en
esta falacia, nos dedicaremos a plantear conceptos de redes que tengan estrecha
relacién con el objeto de nuestro estudio, es decir, la gestién de los programas de
formacion y perfeccionamiento para el servicio publico. Por lo tanto, lo que nos
interesa aqui, son las redes organizacionales, sus principales caracteristicas, su

potencial y sus limites.

Los tedricos en redes afirman que todas las organizaciones se encuentran en
las redes sociales - aqui entendidas como un conjunto de relaciones sociales que se
reproducen y presentan patrones estables a lo largo del tiempo. Por lo tanto,
cualquier organizacion - aqui se define como un sistema que incluye medios
destinados a lograr metas especificas - puede ser comprendido y estudiado a través
de sus multiples relaciones.

27clasifico las redes de acuerdo con la relacion existente entre los

Corréa
participantes. Menciona tres categorias. La primera son las redes estratégicas
cuando los participantes estan orientados a satisfacer los intereses del mercado y
cuentan con una organizacién central. La segunda son las redes lineales donde los
participantes estan involucrados en una determinada cadena de valor o proceso de
esta cadena. La tercera son las redes dinamicas, donde se verifica una relacion

continua e intensa entre todas las organizaciones participantes en la red.

Lopes y Moraes'® al abordar las cuestiones conceptuales y analiticas sobre
las redes, utilizaran una vasta literatura para conceptualizar redes organizacionales.
Se inician por la definicion dada por Hatch' que va a denominar red como una
forma de organizacién, donde la comunicacién vertical y el control de las
relaciones seran remplazadas por las relaciones laterales, al mismo tiempo en que
los lazos formales internos seran reemplazados por asociaciones externas (con
diferentes organizaciones). Al utilizar este concepto rescatan la nocion de que una
organizacion esta en constante interaccion con el entorno que la rodea y, por lo

tanto, forman una compleja red de socios que se influyen entre si.

127 CORREA, G.N. (1999). Proposta de otimizacdo de integragdo de parceiros na formacdo e
geréncia de empresas virtuais. Tese (Doutorado em Engenharia Mecanica). Escola de Engenharia de
Séo Carlos, Universidade de Sao Paulo, Sao Carlos.

128LOPES, H. E. G., & MORAES, L. F. (2000). Redes e organizacdes: algumas questdes conceituais
e analiticas. Anais do | ENEO, Curitiba.

129 Apud LOPES & MORAES. (2000), op.cit., p. 8.
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Existe cierto consenso en que el uso de redes es mas propicio para hacer
frente a la imprevisibilidad e incertidumbre presentada por el mundo contemporaneo.
Por |la propia conformacion que las redes organizacionales toman, la inestabilidad es
una de sus caracteristicas, sin embargo Aldrich™ menciona que las redes de
organizaciones adquieren estabilidad cuando las relaciones son multiples en lugar
de perseguir un unico objetivo. Aclara que las redes pueden adquirir gran debilidad,
haciendo uso de la articulacion flexible, concluyendo que las relaciones formales no
pueden prescindir de las relaciones informales.

La pregunta central pasa a ser, entonces, la coordinacion de este arreglo

organizacional. Para Teixeira y Ouverney™’

el conjunto de reglas (marcos legales)
que cada participante de la red esta sujeto, vuelve muy complejo este arreglo
institucional y puede conducir a la fragmentacion. Se refiere a algunos atributos que
pueden contribuir a la cohesién de los nodos de la red, como: objetivos comunes,
confianza, liderazgo y capacidad de gestién. La cohesién seria la capacidad de
coordinacion inter-organizacional entre los distintos participantes en la red, que
desarrollan estrategias para el intercambio eficiente de los recursos necesarios para
el logro de objetivos comunes. La literatura citada por estos autores sugiere que la
presencia de una agencia central para coordinar las actividades de la red inter-
organizacional siendo crucial para su efectividad y el logro de resultados. Y, para
ello, debe estar constantemente alimentada la confianza, la comunicacion y el pacto

de compromisos, a través de un proceso de consenso politico.

Peci'®? al analizar las redes organizacionales va en el mismo sentido.
Presenta una serie de retos de gestion para ser superadas. El primero es el
establecimiento de la confianza, pues la asociacidn es la principal caracteristica de
las redes, no siendo inclusive verbalizado o explicita en la dinamica de las
relaciones. Valores como la reputacion, la colaboracién y la confianza mutua son las
que mueven positivamente estas redes. El segundo desafio se refiere a la

coordinacion, que es dada por la propia dinamica de la red, es decir, la autoridad vy el

130Apud MOTTA, F.C.P. (1987). Redes organizacionais e Estado amplo. Rev. adm. emp., 27(2):5-13,
Rio de Janeiro, FGV, p. 7.

131 TEIXEIRA, S.M.F. & OUVERNEY, A.M. (2007). Gestao de redes: a estratégia de regionalizagdo
da politica de saude. Rio de Janeiro: Editora FGV, p. 79-81.

132PECI, A. (1999). Emergéncia e proliferagdo de redes organizacionais: marcando mudangas no
mundo dos negécios. Rev. Adm. Pub., 33(6):7-24.
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control jerarquico no funcionan en redes inter o intra-organizacionales. El tercer
desafio estd representado por la comunicacién, informacion y difusion, temas
cruciales para el éxito de la red, por lo que requiere estrategias y herramientas

creativas para su adecuada ecuacion.

Estos desafios planteados por Peci, nos hace reflexionar que la gestién de las
redes puede ser ejercida por cada uno de los actores en diferentes momentos, por
varios actores simultaneamente, o tener un mediador o facilitador externo. Por lo
tanto, los patrones tradicionales del modelo burocratico o gerencial serian poco
aplicados a las redes. Es importante identificar las alianzas y los puntos de
coordinacion del conjunto de actores, con el fin de aunar esfuerzos, alcanzar metas
comunes, finalmente las cuestiones clave son la coordinacién de las independencias
y la convivencia con la incertidumbre, utilizando diferentes canales formales e
informales de comunicacion y comercio. La gestion de conflictos puede ser una
constante en este modelo y, debe centrarse en la mediacién, la conciliacién y el
arbitraje, figuras mas afectadas a la gestion social, ya que presupone el
establecimiento de relaciones de confianza con las partes interesadas y la capacidad
de capturar, transferir, difundir y utilizar la informacion disponible en la red de forma

proactiva e interactiva.

Alineandolos con el objeto de este estudio, en nuestra opinion, uno de los
grandes retos de las Redes de Escuelas de Gobierno es la coordinacion, en cuanto
al ejercicio del control y distribucion de los recursos en la red. La coordinacion de
redes puede ocurrir de forma horizontal, vertical, diagonal o multidireccional. En la
coordinacion horizontal hay la presencia de una relacion mas igualitaria y una mayor
autonomia por parte de los nodos de la red, pero en contraste también acontece una
reducida autoridad y dominacion. En este tipo de coordinacién hay el uso frecuente
de negociacién, lo que puede conducir a un mayor costo de las transacciones. Miles
y Snow'? aseguran de que la transaccion es la unidad basica de andlisis de las
redes y que debe ser visto como un continuum entre la forma mas burocratica y mas
impulsada por el mercado, como se muestra en la figura 1. En el extremo de la

burocracia localizan las redes internas, en el segmento intermedio las redes estables

133Apud LOPES, H. E. G., & MORAES, L. F. (2000), op.cit, pp.9-11.
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y en el extremo del mercado las redes dinamicas, cuyas principales caracteristicas y

limitaciones son también sintetizadas en la tabla 4.

Figura 1 - Representaciéon de Redes Organizacionales, segin Miles & Snow

Burocracia

Intermediario

Red interna

Red estable

Mercado

Red dinamica

FUENTE: Elaboracion de la autora, con base en Miles & Snow.

Tabla 4 - Principales caracteristicas y limitaciones de las redes, segun Miles &

Snow
Categoria Red Interna Red estable Red dinamica
Caracteristicas - Alto grado de - Presencia de una - Nodo central es el
internalizacion de las organizacion-madre, que "gerenciador" de los
operaciones mantiene el dominio sobre | contratos de cooperacion

- Comando central

- Intercambio de activos
para aumentar la ventaja
competitiva o enfrentar
incertidumbres

- Semejante a estructura
matricial

el "core competency”

- Delega a los nodos de la
red las demaés
competencias

- Cada nodo
descentralizado asume
areas/temas especificos
del proceso de produccion
de bienes o prestamos de
servicios

- Semejante a la estructura
funcional

mantenidos controles demas
nodos de la red

- Los demas nodos de la red
son responsables por las
operaciones

- Posibilidad de actuar en
varias y diferentes frentes,
mismo que estas se
relacionen

- Semejante la estructura
divisional

Limitaciones /
Peligros

- Obligacion de compartir,
mismo cuando no es mas
ventajoso

- Nodo central puede
interferir excesivamente en

- El uso exagerado de un
socio o expectativas
demasiadas de
cooperacion pueden
resultar en fracaso de la

- Nodo central puede tener
que gestionar un nimero
excesivo de contratos, debido
a la especializacion de los
s0cios
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un clima de tension e la integracion, lo que puede
inseguridad aumentar el costo de la

- El uso de los recursos transaceion

internos puede impedir la - Facilidad para cambiar
entrada de innovaciones del socios puede generar tension
mercado en lared

- Reduccién de confianza
puede dificultar la madurez
de lared

- Estrategias

a los socios de permanecer
en la red, inhibir la
creatividad e innovacion y
aumentar el costo de
transaccion.

FUENTE: Elaboracion de la autora, con base en Miles & Snow.

Los desafios y las limitaciones de las redes llevan a la cuestion de la
gobernanza, que es una zona muy gris. Turnbull™* destaca cuatro modelos que se
pueden utilizar en el control corporativo de las redes organizacionales. El primero es
llamado de financiero sencillo, donde se crean mecanismos para que el nodo
central molde la accion de las organizaciones asociadas a aquello que ella desea.
Este mecanismo es por lo general relativo al pago de los contratos establecidos. El
segundo es el stewardship, donde el nodo central asume que los socios actuan con
el fin de obtener el maximo beneficio para toda la estructura, y por lo tanto, los
controles son mas pequefos, ya que el componente principal de accion de la red es
por el intercambio de deseos, expectativas y participacion en torno a un objetivo
comun. El tercer modelo es cuando se admite que la empresa es un conjunto de
stakeholders que operan en la sociedad, eliminando de este modo el aparato
necesario para el logro de sus objetivos. En este modelo es posible analizar el
rendimiento de la red en tres niveles: el macro, representado por la empresa; el
meso, de la propia red; y el micro, formado por los miembros participantes de la red.

El cuarto modelo es el politico, el cual reconoce que una red no puede analizarse

134 Apud LOPES, H. E. G., & MORAES, L. F. (2000), p.11.
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s6lo en términos de si misma, ya que hay factores externos que afectan
sustancialmente las relaciones entre la organizacion central y sus socios. La premisa
es que la dinamica de relacion no se produce solo entre un nodo y otro, pero es
también influenciada y mediada por el gobierno. En otras palabras: aunque los
agentes de una red detengan un grado razonable de autonomia, siempre estaran

sujetos a algun tipo de regulacion por parte del gobierno™®.

Para Teixeira'® las redes representan una nueva forma de coordinacién de
politicas, mas alineadas con las necesidades y caracteristicas del mundo
contemporaneo, donde el pluralismo y la diversidad son una constante. De este
modo, las redes serian mas que una herramienta de gestion por la posibilidad de
que presentan para generar nuevas relaciones basadas en la confianza, que
generan una nueva forma de capital social y también por la transformacion de los
procesos de gestidn, verticales y unicos, en horizontales y plurales, o que constituye

una nueva esfera publica democratica.

Las caracteristicas de las redes pueden presentar, al mismo tiempo, tanto
potencialidades como limitaciones en esta forma de gestion. El tabla 5 sintetiza

estos elementos y fue basado en Teixeira™’

Tabla 5 - Principales caracteristicas, potencialidades y limitaciones de las

redes, segun Teixeira

Caracteristicas Potencialidades Limitaciones
Pluralidad de actores Movilizacion de recursos Desafios para asegurar la rendicion
Diversidad de opiniones de cuentas (accountability).
Capilaridad Actuacion mas democratica Lentitud en la toma de decisiones

Involucracion de organizaciones de
pequefio porte y mas proximas a la
origen de los problemas

Actores publicos y | Presencia publica sin necesidad de | Marginalidad de algunos grupos

privados criar nueva estructura burocratica
Flexibilidad Gestion adaptativa (monitoreo Apartamiento de los objetivos
substituye el control) iniciales o abandono por parte de
algunos actores
Estructuras horizontales | Autonomia de los elementos Responsabilidad diluida
Consensos
Negociacion

Metas compartidas

135LOPES, H. E. G., & MORAES, L. F. (2000), op.cit, pp.11-13.
136 TEIXERA, S.M.F. (2002), op.cit., p. 23.

137 TEIXEIRA, S.M.F. (2002), op.cit.
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| Mayor desarrollo sostenible |

FUENTE: Elaboracién de la autora, basado en Teixeira, S.M.F. (2002), op.cit.

Resumiendo lo que vimos hasta ahora, podemos decir que presiones de la
globalizacion y las nuevas TICs, junto con otras variables, tales como una sociedad
civil cada vez mas activa e informada, ejerciendo o tratando de ejercer un control
social sobre las acciones del Estado, demandando servicios publicos diversificados,
en cantidad y calidad creciente hizo con que el sector publico buscase diferentes

modelos de gestion burocratica.

Segun Pacheco™® los desafios que enfrenta la administracion publica se
basan en dos areas principales. El primero se refiere a la crisis fiscal y los recursos
cada vez mas restringidos para satisfacer las demandas de la sociedad, El segundo
se refiere al modelo de gestidon burocratica, lo que hace dificil abordar los problemas

actuales.

Aqui no se pretende hacer una defensa implacable de uno u otro modelo, que
debe quedar establecido es que estos modelos pueden coexistir en la esfera publica,
por cierto, es lo que sucede. Siempre es conveniente sefalar que el modelo
burocratico no esta muerto y enterrado, como afirma Azevedo': "Los controles de
procedimiento, o de procesos, tipicos del modelo burocratico, al contrario de lo que
se propaga, siguen siendo tan esenciales como siempre." El autor presenta tres
razones para ello. La primera se basa en la premisa de que sin un buen proceso es
dificil llegar a un buen resultado. La segunda se basa en el hecho de que los
resultados no pueden ser considerados legales o legitimos independientemente de
los procesos que los generan. Y la tercera se basa en el hecho de que los resultados
sblo se pueden calificar por medio de procesos para evaluarlos como buenos o

malos.

138 PACHECO, R.S. (2003). Escolas de Governo: Evolugéo histérica e perspectivas. In: Escolas de
Governo e Gestdo Municipal. José Mario Brasiliense Carneiro e Alexandre Amorim (Org.).
Sao Paulo: Oficina Municipal, p. 19-36.

139AZEVEDO, C. B. de. (2003). Escolas de Governo e Carreiras Publicas: Efetivamente Publicas e
de Governo? In: Escolas de Governo e Gestao Municipal. José Mario Brasiliense Carneiro e
Alexandre Amorim (Org.). Sdo Paulo: Oficina Municipal, p. 50.
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Establecidos los principales modelos de gestion utilizados y teniendo en
cuenta que hay una convivencia entre ellos, abordaremos el tema de la capacitacion
y formaciéon de los recursos humanos como recursos estratégicos de las
organizaciones para enfrentar los desafios e incertidumbres del mundo empresarial

contemporaneo y la consiguiente aparicion de las universidades corporativas.

La educacion corporativa como recurso estratégico de las empresas y las

universidades corporativas

La globalizacién, la aparicion de nuevas tecnologias de comunicacion e
informacion, la busqueda de la competitividad, entre otras variables, proporcion6 una
oportunidad para que las empresas abandonen gradualmente el modelo de gestién
basado en sistemas cerrados, convirtiéndose en sistemas cada vez mas abiertos,
actuando en entornos favorables para la formacion de lo que se llama redes
organizacionales o unidades de negocios virtuales. Estos cambios organizativos
orientan a reducir las incertidumbres y los riesgos individuales, dando respuestas
rapidamente a las oportunidades del mercado y utilizar, manera intensa, el apoyo de
la tecnologia de la informacién.

Castells™?

, en su dedicada obra, argumenta la tesis de que el surgimiento de
la economia de la informacién se caracteriza por el desarrollo de una nueva légica
organizativa basada en la convergencia e interaccidon entre tecnologias de la
informacion y la comunicaciéon (TIC), los modelos de gestion y las articulaciones

crecientes de redes de personas y organizaciones.

Fueron los cambios econdémicos, politicos, sociales, ambientales y
tecnologicos experimentados en las ultimas décadas del siglo XX, que hicieron
creciente la opcién de las organizaciones por implantar unidades de ensefianza
como una estrategia para viabilizar la educacion corporativa, formando profesionales
detentores de multiples competencias, centradas en las estrategias y resultados
organizacionales, facilitando y estimulando el proceso de educacién continua.
Tomando prestado la denominacion del ambiente académico, las empresas crearon

sus Universidades Corporativas (UC), que es una unidad de ensefianza establecida,
140CASTELLS, M. (1999). A sociedade em rede. Sao Paulo: Ed. Paz e Terra.
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especifica y vinculada a una organizacion, cuyo objetivo es estimular el capital
intelectual y la rapida difusién del conocimiento, a través de inversiones en la
educacion continua de los empleados, clientes y proveedores™'. Las UC emplean un
nuevo meétodo de aprendizaje que busca traer la escuela para dentro de la
organizacion, usando multimedia, buscando una alineacién de los programas de
capacitaciéon con los resultados estratégicos de la organizacion. La literatura relativa
al tema apunta que la primera Universidad Corporativa fue creada en el afo de
1955, en Estados Unidos, cuando el General Eletric lanzo la Crontonville. Tarapanoff
releva que en Estados Unidos el numero de Universidades Corporativas pasé de
400, en 1988, a mas de dos mil en 2001. Movimiento similar se produjo en Europa.
En Brasil, el pionero fue la Universidad Amil, del Grupo Amil, creada en 1987'%, Las
empresas estatales también toman esta iniciativa a partir de los afios 2000,
transformando las areas de entrenamiento de los departamentos de recursos

humanos en Universidades Corporativas. Por lo tanto, surgen:
e UES - Universidad Empresarial Sabesp — 2000;
e Universidad Corporativa da Caixa — 2001;
 Unico Universidad Correos — 2001;
e Universidad BNDES - 2002;
e Universidad Corporativa del Banco de Brasil — 2002;
e Valer — Universidad Vale — 2003.

Eboli"*sostiene que la calidad de un sistema de educaciéon corporativa,
dependera de la logica y de los supuestos adoptados por sus creadores y propone
siete principios para guiarlo: la competitividad, la perpetuidad, conectividad,

disponibilidad, la ciudadania, asociacion y la sostenibilidad.

En cuanto a las lecciones que se pueden aprender con las Universidades

Corporativas existentes en Brasil, utilizamos la literatura disponible sobre el tema,

141MEISTER, J. C. (1999). Educagdo corporativa: a gestdo do capital intelectual através das
universidades corporativas. Sdo Paulo: Makron Books.

142VERGARA, S. C. & RAMOS, D. R. M. (2002). Motivos para criagdo de universidades
corporativas — Estudo de Casos. Revista de Administragdo Mackenzie, Ano 3, n. 2, p.79-98.
143 EBOLI, M. (2004). Educagéao Corporativa no Brasil: Mitos e Verdades. 2. ed. Sdo Paulo: Gente, p.
61.
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para reflexionar sobre las experiencias actuales y las tendencias futuras en el area.

El articulo de Vergara y Ramos™*

que investigd la razén de la creacion y la forma de
actuacion de UCs en cinco empresas, senala lecciones valiosas. Las empresas
encuestadas se encuentran entre las mas grandes de Brasil, ocupan una posicion
destacada en los mercados en los que operan y han experimentado cambios

significativos en su entorno de negocios.
Las principales conclusiones de la investigacion son las siguientes:

e En todas las organizaciones existe una fuerte integracion de actuacion
de las UCs con las practicas de gestidon por competencia y gestion del
conocimiento;

e El principal motivo para la creacién de las UCs se refiere a la
insatisfaccion con el modelo anterior de entrenamiento y desarrollo;

e La principal dificultad para la implementacion de las UCs se refiere a la
resistencias a los cambios por parte de los propios profesionales del
area de entrenamiento y desarrollo;

e La mayoria absoluta de la UCs estudiada (80%) ofrece sus programas
a toda cadena de valor y asociaciones organizacionales;

e Al contrario de lo que se propaga, la investigacion constaté que el uso
de e-learning en las UCs aun es limitado. EI motivo esta asociado a los
siguientes factores: (1) fracasos en los proyectos iniciales de
educacion a distancia; (2) inadaptabilidad a la filosofia de aprendizaje
organizacional; (3) inadecuacion a los objetivos propuestos.

¢ La ensefanza presencial aun es la tecnologia educacional dominante
en las UCs. Se destaca, entre tanto, que el e-learning viene creciendo

en los Ultimos afios en las universidades corporativas™®.

Fernandes'® (2005) al analizar la experiencia de la Universidad Corporativa

de la Caja Econdmica Federal constaté que en 2004, el 64% de las acciones

144VERGARA, S. C. & RAMOS, D. R. M. (2002), op. cit., p. 95-98.

145 Cremos que el e-learning es hoy predominante en las UCs.

146FERNANDES, G. H. (2005). Analise comparativa entre a universidade corporativa Caixa e o
modelo de Meister. Dissertacdo de Mestrado, Programa de Pés-Graduagdo em Engenharia de
Producéao da Universidade Federal de Santa Catarina.
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(alrededor de 130 mil) utilizaron la ensefianza a distancia. Meister'’

afirma que la
tendencia a largo plazo es el equilibrio: las actividades de formacién que se pueden
realizar por medios electronicos seran asi, quedando limitados a las clases a
aquellos que requieren la reunién del equipo en un entorno comun.

Otro error sefalado en la investigacion de Vergara y Ramos'*®

, Y que se debe
evitar en la implementacién de UCs, se refiere al caracter doctrinal de la misma. Los
autores afirman que "al limitar el libre debate en sus programas, universidad
corporativa impide que una de las principales caracteristicas de la universidad: la
critica." Por lo tanto, podemos recomendar la adopcion de un modelo de gestion
para las UCs que debe estar inspirada en el pensamiento y el debate de ideas libre.
Desde el principio, es importante hacer hincapié en que la UC no se debe confundir
con la universidad tradicional, sus funciones y objetivos son diferentes. En virtud del
articulo 52 de la Ley n° 9.394, de 1996 (LDB), "las universidades son instituciones
multidisciplinares de formacién del personal profesional de la educacion superior, de
investigacion, extension y de dominio y cultivo del conocimiento humano", cuya
principal caracteristica es "la produccion intelectual institucionalizado a través del
estudio sistematico de los temas y problemas mas relevantes, tanto desde un punto
de vista cientifico, cultural, regional y nacional." En opinién de Vergara y Ramos'*la
UCs ha privilegiado el papel doctrinal, al incurrir como un locus para la
internalizacion de los asuntos relacionados con las actividades de la organizacion.
Los autores anaden que hay que entender el papel de las UCs, ademas de la
perspectiva del proceso de socializacidon y aculturacion enfatizado por Meister. Es
contradictorio adoptar el caracter exclusivamente doctrinal en tiempos donde el
discurso es el de aceptar los errores y la alentadora creatividad. Del mismo modo,
se podria pensar en las tecnologias de aprendizaje a distancia, ya que el discurso
también sefala el valor de las redes virtuales y cursos en linea. Es necesario

aproximar el discurso de la practica en las Universidades Corporativas.

Otra cuestidn importante es la relativa a la inversion requerida para la

instalacion de Universidades Corporativas, consideradas altas al principio.

147MEISTER, J. C. (1999), op. cit.
148VERGARA, S. C. & RAMOS, D. R. M. (2002), op. cit., p. 96.
1491d.ib., p. 98.
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Alperstedt'® considera que, de acuerdo con el modelo adoptado por la UC, la
misma puede llegar a ser autosuficiente en mediano y largo plazo, mediante la
programacion de la cobranza por los servicios educativos. Una solucién estratégica,
sugerida por la autora, es la posibilidad de las UCs establecer asociaciones con

instituciones de educacioén superior (IES).

Enfatizamos que estas asociaciones no deben ser vistos s6lo como la
posibilidad de minimizar la inversion inicial, también es importante considerar otros

beneficios de esta asociacion, tales como:

e La posibilidad de contar con la histérica experiencia acumulada por las
IES en la entrega de servicios educacionales.

e La gestion académica de una Universidad Corporativa implica en
curriculos, programas, legislacion educacional, entre otros, que se
constituyen en la esencia de la actividad de las IES, ademas de la
cuestién pedagogica.

e Las IES cuentan con docentes detentores de habilidades didacticas,
que es fundamental para la eficacia del proceso de ensehanza-
aprendizaje. Asi, la asociacion evita que las Universidades
Corporativas contraten recursos humanos adicionales para llevar a
cabo las acciones estratégicas de educacion corporativa, pudiendo

contar con la estructura y competencias especificas de las IES.

Uno de los principales problemas que actualmente enfrentan Ilas
organizaciones empresariales, precisamente, es con respecto a la disponibilidad de
espacios fisicos para las actividades de capacitacién. La colaboracion con IES
podria suministrar el espacio fisico para centralizar las actividades educativas, desde
la gestion administrativa hasta el uso de laboratorios, biblioteca, equipos e
infraestructura para los cursos presenciales y a distancia, caso necesario. Es cierto
que hay alternativas, como el alquiler de espacios especificos y la eleccion por
herramientas de e-learning, pero que implican en costos significativos, por lo menos

al inicio.

150ALPERSTEDT, C. Universidades corporativas. Artigo publicado em 27/03/2003, disponible en
http://www.universia.com.br/materia/material.jsp? materia=1317, acceso en 24/07/2007.
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No se puede pasar por alto, en el analisis de la viabilidad de la asociacién con
las IES, la creacidon y el desarrollo de carreras, que necesitan estar estructuradas
para los resultados y habilidades y, asi, resaltar la educacion constante de los
empleados, inclusive proporcionando incentivos a aquellos detentores de titulacion
de posgrado. De este modo, la asociacion con las IES, y la consecuente alineacion
de los programas educativos ofrecidos en las Universidades Corporativas, permiten
la validacion de las disciplinas y la otorga de diploma, con efecto inmediato para los
profesionales y para la organizacion.

La asociacién entre universidades corporativas y universidades tradicionales

es una tendencia internacional. Investigacion reportada por Meister™’

constaté que
casi la mitad de las 100 universidades corporativas investigadas, contaban con algun
tipo de alianza como una institucién educativa. La misma investigacion sefaldé que
cuatro de cada 10 UCs tenian la expectativa de otorgar diplomas reconocidos, a
través de alianzas con instituciones de educacion superior. En Brasil, las alianzas
recientes entre UCs y IES también confirman esta tendencia. Un ejemplo es la
experiencia de Datasul, que se asoci6é con la UFSC UDESC y UFRJ, especialmente
en el area de tecnologia de la informacién. Estas asociaciones pueden tener

diferentes formatos, donde se destacan:

e desarrollo de programas personalizados de educacion continua,
graduacion o posgrado;

e formacion de un consorcio de socios de aprendizaje, involucrando mas
de una IES;

¢ adhesion a programas de otras UCs;

e seleccion y eleccion de una unica IES;

e programas de EAD y presencial con diferentes IES.

151MEISTER, J.C. (1999), op.cit.
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La formacion del administrador publico y su relaciébn con reformas

administrativas

Varios autores se han dedicado a estudiar la trayectoria de la ensefianza de la
Administracién Publica en Brasil (Fischer™?; Wahrlich™?, Vieira', Cavalcanti'®,
Keinert™®, Gaetani'®”’, Coelho™®), buscando relacionarla a programas de

modernizacién del Estado.

El final de la década de 1980 marca el inicio de los esfuerzos de varios
paises de la OCDE para reformar la gestion de los recursos humanos en la
administracion publica, debido a las limitaciones econdmicas presentadas por el
sector. Era necesario aumentar la eficiencia y la calidad de las politicas y de los
servicios publicos. Frente a este desafio no es dificil de entender el papel
desempenado por la formacion de los profesionales que trabajan o tienen la

intencion de trabajar en el servicio publico.™®
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El hecho es que las reformas administrativas en todo el mundo,
especialmente en América Latina, enfocaron su atencion sobre diversos temas, pero
siempre incluyeron la capacitacion y formacién de los funcionarios publicos como
uno de los aspectos a ser tratados. Spink'®al referirse a las reformas pioneras,
menciona informes de la ONU, donde este elemento esta presente: "Se definen
reformas administrativas como los esfuerzos que tienen por objetivo inducir cambios
fundamentales en los sistemas de administracion publica, a través de reformas en
todo el sistema, o al menos, de medidas que tengan como objetivo mejorar uno o
mas de sus elementos- clave, tales como las estructuras administrativas, personas y

procesos”. (Subrayado nuestro).

Cavalcanti'®'considera que la educacion para la administracion publica es un
factor importante, aunque no el unico, para modernizar el area del gobierno
brasilefio, debido a tres aspectos basicos. En primer lugar, teniendo en cuenta que
los programas de educacién y formacion del administrador publico tienen caracter
mas permanente y estable que otras iniciativas de modernizacion; segundo, porque
estos programas estaran dirigidos para los valores y conducta humana; y en tercer
lugar "porque la educacién, a pesar de su uso instrumental, lo que lleva a la

modernizacién, se constituye en un fin en si mismo".

Madureira'®? refiriéndose a la experiencia francesa, llega a afirmar que la
formacion profesional seria una de las pocas estrategias que la administracion
publica puede valerse para optimizar su rendimiento, adaptarse al cambio y lograr

sus objetivos.

Los programas de formacién y educacién continua pueden ser aplicadas por
las instituciones de educacién superior como instituciones vinculadas a los gobiernos
e involucran un componente ideoldgico, ya que pueden ser planificados y
desarrollados teniendo en cuenta tanto una razén comunicativa con la razon

instrumental de la educacion. La teoria de la accién comunicativa de Habermas'®® ha

160 SPINK, P. (1998). Possibilidades técnicas e imperativos politicos em 70 anos de reforma
administrativa. In: PEREIRA, L.C. Bresser & SPINK, P.K. (Orgs.) Reforma do Estado e administragdo
publica gerencial. Rio de Janeiro: Ed. Fundacgao Getulio Vargas, p. 150-151.

161 CAVALCANTI, B. S. (1981). Formagédo do administrador publico: alternativas em debate. In:
Revista de Administragdo Publica. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 15(3):31-53, p. 33.

162 MADUREIRA, C. (2005), op. cit., p. 1123.

163HABERMAS, J. (1987). Teoria de la accién comunicativa. Madrid, Taurus.
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inspirado estudiosos de los temas educativos. La accion comunicativa incluye la
educacién como un valor intrinseco de la vida con calidad y el ejercicio pleno de la
ciudadania, una condicion de la libertad y de la creacion, un espacio donde los seres
humanos se pueden descubrir y conquistar como sujeto de su propio destino
historico, una apuesta en la capacidad de la persona para reinventarse a si mismo y
el mundo en que vive. Ya la razén instrumental, por otro lado, pondria este espacio
como una oportunidad funcional, donde el ser humano es llevado a repetir ideas y

comportamientos vinculados a las metas organizacionales.

Ya vimos que los diferentes intentos de modernizar de los servicios publicos
siempre estuvieron acompafnados de iniciativas de formacion y capacitacion continua
de los funcionarios publicos. Sin embargo, parece que estos programas ponen
demasiada fuerza sobre los aspectos técnicos y juridicos, no obteniendo asi los

efectos deseados.

Como dice Nogueira®*:

la gestion de los recursos humanos compatibles con las exigencias del
mundo contemporaneo debe ir mucho mas alla de los aspectos técnicos y
juridicos. Necesita ser pensado politicamente y tiene en su centro una bien
ejecutada politica de formacién, capaz no sélo de formar a los funcionarios,
mas de impulsar la radical conversion de postura y de mentalidad del
servidor publico.

En este sentido, podemos decir que avanzamos muy poco en términos de
formacioén y capacitacion de los servidores publicos civiles. Es lo que apunta un
estudio reciente llevado a cabo por Aires et all'®con 26 EG de los Estados
brasilefios. La investigacion concluye que solo dos Estados (SP y MG) se destacan
en el escenario, aunque revela que el modelo de RS es diferente de todos los
demas. Una de las categorias estudiadas es la de los cursos, incluyendo el analisis

de la variedad vy el tipologia (capacitaciéon, entrenamiento, actuacion, pregrado y

HABERMAS, J. (2002). Agir comunicativo e razdo destranscendentalizada.Rio de Janeiro, Brasil:
Tempo Brasileiro.
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postgrado) de los cursos ofrecidos por esas escuelas y, con pocas excepciones, la
mayoria todavia se centra en temas como administracion financiera y de
presupuesto, adquisiciones y contratos administrativos, excelencia en el servicio al

ciudadano, es decir, privilegia el aspecto instrumental.

Las reformas administrativas que fueron emprendidas en América Latina vy,
especificamente en Brasil, fueron estrategias disefadas para remodelar las
estructuras, valores, creencias y comportamientos dominantes en el sector. Es
importante reconocer que, ademas del apoyo politico, las reformas administrativas
dependen de la cooperacion de la burocracia, o al menos una parte significativa de
la misma, ya que la implementacién de la reforma se llevara a cabo dentro de las
organizaciones por la burocracia permanente. Los principales reformistas buscaron
obtener apoyo para sus ideas de tres principales segmentos. En primer lugar de los
politicos, pues dependeran del Congreso para aprobar el marco juridico de la
reforma; en segundo lugar, del equipo econémico, demostrando que los objetivos de
la reforma incluyen la reduccion de costos; y tercero, la burocracia publica, porque
son ellos los que van a poner en practica las acciones y, si no estuviesen
interesados, nada pasara.'® De ahi la relevancia de las instituciones responsables
de los programas de educacién continua y capacitacion para la burocracia publica.
Segun Madureira'®’actualmente hay un acuerdo mas o menos general de que las

actividades de capacitacion generan mejoras.

Debemos preguntarnos, sin embargo, que la concepcién del Estado esta
presente en estos programas o acciones de capacitaciéon y educacion continua.
Ciertamente, lo que se pretendia con estos programas era satisfacer las
expectativas y necesidades de reformistas para garantizar un mejor funcionamiento
de las organizaciones publicas en el bien comun. Pero que la légica estaba
presente. ¢ Sera que las EG desarrollaron programas y modelos de gestién, donde
los valores éticos, la profundizacion de los principios democraticos y la ciudadania
activa estan presentes? ;Sera que estas instituciones fueron espacios privilegiados
para la reflexion critica sobre el papel del Estado y su principal tarea de construir una

sociedad basada en la igualdad, el dialogo, la participacion y la inclusion? ¢ Sera que

166LEITE, L.Q. (2014), op. cit.
167 MADUREIRA, C. (2005), op.cit.,p. 1126.
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estan dirigidas a preparar a los funcionarios publicos para formular e implementar
politicas publicas conscientes y alineadas con la complejidad y diversidad de la
sociedad? ; Sera que estas escuelas son capaces de capturar e irradiar los retos, las
tendencias y las mejores practicas en la administracion publica, tanto a nivel
nacional e internacional? O los modelos de gestién y los programas de estas
instituciones son planificados y desarrollados mas con la razén instrumental, de
obediencia a un proyecto politico, pedagdgico y administrativo que ya esta dado por

la plataforma de gobierno actual.

Cabe sefialar que los programas de formacion de administradores publicos
sufriran la influencia del escenario politico, social, econdmico vigente a la época que
se constituyen. Con esta perspectiva, en el proximo capitulo intentaremos rescatar

la evolucidon del Estado brasilefo en diferentes momentos historicos.
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CAPITULO 2 - EVOLUCION DEL ESTADO BRASILENO

Este capitulo tiene como objetivo discutir la evolucion del Estado brasilefio y
enfatizar el contexto social, politico y economico utilizado en diferentes momentos
reformistas. Recordamos que partimos de la premisa que estos esfuerzos de
reforma tienen como objetivo principal la implantacién del modelo burocratico o
incrementos de este modelo. Asi trazaremos una linea de tiempo, a partir de los
antecedentes del modelo burocratico, que van desde el Brasil colonial hasta la
primera Republica (1550-1930), el periodo de Vargas (1930-1954), el régimen militar
(1964-1985), el periodo de transicion para la re-democracia y la mas reciente
tentativa de reforma administrativa en el periodo de Fernando Henrique Cardoso
(1994 - 2002).

Antecedentes del modelo burocratico

El Estado en la Colonia (1500 - 1822)

Hasta la llegada de la monarquia portuguesa a Brasil, a principios del siglo
XIX, las instituciones del Estado Colonial Portugués en Brasil eran relativamente
poco desarrolladas, manteniéndose en el pais solo las fuerzas militares y otras
funciones esenciales para el control del territorio y de la recaudacién de los recursos
fiscales. Sélo después de la venida de D. Jodo VI, el Estado Portugués llegd a
asumir funciones mas complejas como el aprendizaje, el desarrollo de la cultura y
otros. En este periodo aparecen las primeras iniciativas de capacitacion, pero mas
dirigidas a los soldados de artilleria y a técnicos para las construcciones de

fortificaciones.

Como enfatiza Faoro'® en su obra "Los duefios del poder”, durante el periodo
colonial la Corona portuguesa no temia a la autonomia de los colonizados, porque
suponia que la organizacion administrativa, procedentes de la metrdpoli, "seria

suficiente para contener los espiritus mas ardientes o insubordinados". Vigora el

168FAORO, R. (2001). Os donos do poder. Formagéo do patronato politico brasileiro. Porto Alegre,
Globo, 3a.ed. revista.
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Estado pre-liberal, donde el absolutismo del rey que todo lo puede es la palabra de
orden. Valores burocraticos como la objetividad, la imparcialidad, la racionalidad y
los controles jerarquicos solo estan presentes en "un lejano e incierto futuro"'®. En
este sentido, la formacién inicial de la administracién publica brasilefia se somete a
la Corte portuguesa. Esta configuracién inicial producira un gobierno "sin ley y sin
obediencia"'’®, que se extendera por largo tiempo, donde las esferas publica y
privada seran constantes y propositivamente confundidas, caracteristicas de un

Estado patrimonial.

Para comprender la influencia de la administracion portuguesa en la
formacion del Estado brasilenio debemos deshacernos de las nociones, conceptos y
principios de administracion publica tal como lo conocemos hoy en dia, una vez que
en el Brasil Colonial no encontraremos definiciones nitidas de los roles,
competencias, estructuras administrativas y de sus diversos organismos. El
escenario estara mas afecto a una concepcion cadtica, donde la ineficiencia, la falta
de organizacion y la lentitud en el cumplimiento de los asuntos publicos es lo que se
aplica. La organizacion y el sistema de administracion publica que habia en Portugal

fueron replicados para Brasil, sin ningun tipo de innovacion o adaptacion.™""

Teniendo en cuenta la dicotomia entre el gobierno central y las oligarquias
locales, reinante en la época colonial, el gobierno brasilefio estaba preocupado sdlo
con las funciones basicas de las finanzas, la guerra y la administracion de las
principales ciudades. Prado Jr. apoya esta idea cuando dice que la administracion

colonial era categorizada en militar, general y tesorera.”

Lustosa da Costa'” informa que la administracion colonial fue organizado en
cuatro niveles: 1) las instituciones metropolitanas; 2) la administracion central; 3) la
administracion regional; y 4) la administracion local. Afirma también que, delante del
fracaso de la administracion privada en la mayoria de las capitanias heredadas, la

Corona portuguesa se vio obligada a establecer una administracion central con el fin

169 FAORO, R. (2001), p. 200.

170 FAORO, R. (2001), ob.cit. 213-214.

171 PRADO Jr., C. (2011). Formacéo do Brasil Contemporéaneo. Colénia. Cia. das Letras, p. 300.

172 1d. ib., p. 310.

173 LUSTOSA DA COSTA, F. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de administragdo publica; 200
anos de reformas. In: Revista Brasileira de Administracdo Publica. Rio de Janeiro, Brasil: FGV, 42 (5):
829-74, p. 832-833.
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de defender el territorio del constante ataque de los invasores y de los indios mas
belicosos. Concluye, con base en Caio Prado Junior, que las principales
caracteristicas de la administracion colonial fueron: "la centralizacion, la falta de
diferenciacion de funciones, el mimetismo, la profusion y menudencia de las normas,

el formalismo y la morosidad"."

Podemos aprender algunas lecciones con el extenso relato de Prado Jr.
acerca de la administracion colonial y su influencia en la formacién del Estado

brasilefo.

La primera leccidn es que la practica de un o6rgano de gobierno tiene
injerencia en otro ya se conformaba en esta época. El autor informa que era comun
al gobernador general hacer el nombramiento para puestos o incluso extender

mandatos, mismo cuando estas cuestiones eran de responsabilidad municipal’®.

La segunda leccidon es que el area tributaria siempre se destacd en el ambito
publico. Ya en la colonia, los organismos de hacienda contaban con sectores
organizados, las funciones eran especializadas y no subordinadas ni mismo al
gobernador. A pesar de estas condiciones mas favorables cuando comparadas con
otros sectores de la administracion publica, las autoridades fiscales no se destacan
por la eficiencia y la moralidad. La recaudacién de impuestos era entregue a
particulares, que trabajaban bajo contratos. Cuando, en raras ocasiones, el Tesoro
publico se encargaba de recaudar, se decia que el contrato estaba "bajo la
administracion". Este sistema de recaudacion era bastante pernicioso, ya que
inaugura la practica del favoritismo y de la tolerancia en relacién con el
incumplimiento de las obligaciones por parte de los particulares (contratistas).
Debido a esta situacion, el déficit de las finanzas publicas era colosal y se practicaba
habitualmente el "defraude" cuando los recursos no eran suficientes para cubrir los

costos.'"®

La tercera leccion se refiere a la conformacion de los érganos centrales,
donde se encontraba un numero expresivo e inutil de funcionarios publicos, con

funciones meramente deliberativas, careciendo de agentes ejecutivos y

1740p.cit., p. 834.
175 PRADO Jr., op. cit., p. 317.
1761d.ib., pp. 320-321, 334.
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especializados. La mayoria de los organismos publicos era constituida por
individuos laicos que realizaban de manera acumulativa, las funciones

administrativas y de justicia'”’.

Delante de esta situacion, no es dificil imaginar que las necesidades mas
basicas de la poblacidn no se cumplian. La educacion publica se restringia a los
principales centros y, también, a parcas clases de primeras letras, latin y griego.
Inexistia higiene y salud publica, incluso en las grandes ciudades. Los hospitales se
limitaban a las pocas unidades militares; excepcidn debe hacerse de las Santas
Casas de Misericordia, que se constituian en las pocas iniciativas algun trabajo
social. Con respecto a las obras publicas el legado colonial fue insignificante:

pequeiios fortines y el acueducto de la Carioca.'”®

Si la eficacia fue hallada falla en varias areas, la moral también no tuvo un
papel destacado, ya que lo que se observaba la malversacién, el soborno y las
diversas formas de corrupcion. El sistema en si, reconocido y aceptado, de negociar

un cargo publico era una puerta abierta para las practicas corruptas'.

El episodio notable para la introduccién de un aparato administrativo de otras
caracteristicas se inicia a partir de 1808, con la llegada de la familia real portuguesa
y la elevacién de Rio de Janeiro a capital del Imperio Portugués. Con la llegada de la
familia real portuguesa se crean diversos o6rganos para conformar el Estado
nacional. Aunque algunos 6rganos establecidos eran innecesarios, pero el Regente
se encargo de crear instituciones utiles y necesarias, tales como: "la Academia de la
Marina, la Artilleria y Fortificaciones, el Archivo Militar, la Tipografia, la Fabrica de
Polvora, el Jardin Botanico, la Biblioteca Nacional, la Academia de Bellas Artes, el

Banco de Brasil y los establecimientos ferriferos de Ipanema".'®

1771d.ib., p. 333.

178Id.ib., p. 335

1791d.ib., pp. 336-338.
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El Estado brasilefio monarquico (1822 - 1889)

En 1822, con la independencia del Brasil, se amplia la necesidad de un
"estamento burocratico"'®', en recurrencia del gobierno ahora tener que administrar

una nacion.

El establecimiento de la monarquia constituia un cambio relativamente mayor
desde el punto de vista del Estado. Diferentes luchas regionales - como las revueltas
de los Balayos, de los Cabanos, de los Desnudos y la Revolucién Farroupilha -
ademas de la Guerra del Paraguay, obligan al Estado monarquico a expandir las
fuerzas armadas, ademas de constituir los primeros instrumentos para el desarrollo
econdmico, como vino a ser el Banco de Brasil y el desarrollo de una red ferroviaria,
principalmente relacionado con el transporte de los productos rurales de exportacion
- el azucar y el café - a los puertos. Esta red ferroviaria, sin embargo, sera
abandonada. La situacién se caracterizaba por el apoyo de la monarquia al régimen
esclavista, dadas las presiones del poder mundial hegemodnico - Gran Bretaia - y de
la oposicion interna abolicionista. La presencia del Estado brasilefio en el inmenso

territorio continuo esencialmente pequefio y durante todo el periodo del Imperio.

La Primera Republica (1889 - 1930)

La primera Republica todavia se caracteriza por la precariedad de la
organizacion administrativa del Estado y por las raras propuestas de reformas del
funcionalismo publico. A lo largo de este periodo predominé la pequefia presencia
del Estado central que, para tratar de mantener la integridad del territorio, formé y
mantuvo el pacto con las fuerzas regionales conocidas como politica de
gobernadores. Los intereses que prevalecientes en el centro del poder politico eran
la de los agro-exportadores, principalmente productores de café, especificamente

Séao Paulo, y de los ganaderos cuyos representantes se turnaban en el poder, en lo

181 "Estamento burocratico" se utiliza aqui en el sentido dado por Raymundo Faoro para
explicar la sociedad brasilefia y se relaciona tanto con el "patrimonialismo" como al
desarrollo de estructuras politicas y institucionales centralizadas y no racionales, con el fin
de mantener el status quo que interesa a las fuerzas politicas dominantes.
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que se conocié como politica del café con leche. Fuera del eje Rio - Sdo Paulo -
Minas Gerais prevalecian los intereses regionales celebrados por pequefas

oligarquias.

La economia nacional se sustentaba principalmente en el sector agricola,
también practicaba una intensa importacion de productos basicos y la presencia de
empresas extranjeras en el pais era alta, principalmente en las areas de electricidad

y ferrocarriles.®?

La mayor parte de la poblacion se mantuvo esencialmente sin derechos de
ciudadania y tenia poca capacidad de organizacién, excepcion que se daba a
algunos movimientos de huelga de inspiracién anarquista y después comunista,
ademas de la revuelta de los Canudos, a finales del siglo XIX, en las tierras del
interior de Bahia. El Estado central brasilefio continud relativamente débil y con poca

presencia en el pais.

En la comprensién de Guerreiro Ramos, Brasil hasta 1930 era "archipiélago
de los mercados regionales, yuxtapuestos, mal articulados", evitando asi la
formacion de una verdadera nacion. Hace hincapié en que la funcién primordial de la
administracion publica fue mas alla de las funciones normales, porque era
importante para "absorber el excedente de mano de obra", debido a que el mercado
de produccion era insuficiente para esto'™. En este periodo, las actividades
administrativas se caracterizan por su sencillez, con el predominio de la visién
juridica vy legalista y por esta razdn no requieren ", una preparacion muy especial del

servidor™.

En la misma linea esta la opinion de Wahrlich', para quien este periodo se
caracteriza como "franco régimen de pistola", es decir, hubo una aceptacién
generalizada al nepotismo, concursos eran raros y cuando existentes no se
caracterizaban por la imparcialidad, no existia un 6rgano central de personal y
mucho menos legislacién sobre este tema. Otros textos hacen mencién de estas
caracteristicas de la Vieja Republica, con la prevalencia del nepotismo y de la
interferencia politica en la administracién publica, que como hemos visto se inaugurd

182 QUADROS DA SILVA, S. L. (1999). A Era Vargas e a economia. In: As instituicbes da Era
Vargas. Organizadora: Maria Celina D'Araujo. Rio de Janeiro: EQUERJ: Ed.FGV, p.149.
183GUERREIRO RAMOS, A. Op. cit., p. 344.

184WAHRLICH, B. Op.cit., p.
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en el Brasil colonial, donde era necesario contar con un patrocinador para ser

seleccionado, eliminado o promovido en el servicio publico™.

Guerreiro Ramos™® al referirse la evolucion de la Administracion Publica
Federal brasilefa, menciona el periodo que va de la Independencia hasta 1930,

corroborando que en esta época se destaca el caracter juridico-legalista.

El primer intento de implantacién del modelo burocratico: la era Vargas (1930-
1954)

El modelo burocratico es pensado para contrarrestar el modelo patrimonial
que prevalecié en el Brasil colonial y durd hasta la primera Republica, donde se
produjo una confusion constante entre capital publico y privado. Hubo un deseo de
adoptar un sistema basado en el modelo de la meritocracia, con la creencia de que
este tipo de administracion sélo podia obstaculizar, al menos minimizar las practicas
de clientelismo, nepotismo y las diversas formas de corrupcion que se habian

establecido en el pais.

La Revolucion del 30 representd la primera ruptura importante con el Brasil
agrario - exportador, acompafnado por el desarrollo y la modernizacién efectiva del
Estado. La conducta de los cambios econdmicos, sociales y politicos es asignado a
Getulio Vargas. Como menciona Simdes Lopes: "Yo diria que uno de los aspectos
mas importantes de la Revolucion de 1930 fue el cambio de la maquina del Estado
[...] El Presidente Vargas era un administrador, tenia afecto por la administracion, se

dedicaba a los asuntos personales”."®’

Vargas goberné en dos ocasiones (1930-1945 y 1951-1954). En este largo
periodo de Vargas podemos identificar cuatro acuerdos politicos distintos: 1) Desde
1930 hasta 1934, cuando Getulio asume el cargo de jefe del gobierno provisional; 2)
De 1934 a 1937, cuando fue elegido por la Constituyente como Presidente de la

Republica; 3) Desde 1937 hasta 1945 conocido como el periodo del Estado Nuevo,

185 CORREA, M.P. (1975). Promogao vertical e promogao horizontal. In: Revista de Administrag&o
Publica, 9 (3): 39-46, jul./set.1975.

186GUERREIRO RAMOS, A. Op.cit.

187 SILVA, S.B. da. Organizadora. (2006). Luiz Simbes Lopes: fragmentos de memoria. Rio de
Janeiro: Editora FGV, p. 73.
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instalar una dictadura; 4) De 1951, cuando fue elegido con el apoyo abrumador de la

poblacion, a 1954, suicidio®.

El contexto social, politico y econdmico en la Era Vargas

Es en el periodo de Vargas que Brasil sale de las condiciones de pais agro-
exportacion para convertirse en una sociedad urbano-industrial, y donde se
consolidan los grandes cambios de Estado. La era de Vargas se caracteriza por el
desarrollo economico, el nacionalismo, el control sobre los trabajadores y los
sindicatos, la planificacién estatal, la inversidén publica y las conquistas sociales y
laborales. El Estado pasa a desempefar el papel de agente econdémico. Hay que
recordar que el gobierno de Vargas también sera identificado como autoritario y

populista.

Getulio Vargas, de 1923 a 1926, ocupd el cargo en la Camara de Diputados
de Rio Grande do Sul, cuando se acercara a lldefonso Simdes Lopes, que era un
Diputado Gaucho veterano y padre de Luiz Simdes Lopes.'®**Mencionamos este
pasaje anterior al mandato como Presidente de la Republica, ya que es importante
destacar el enfoque de Simdes Lopes, que jugard un papel decisivo en las
formulaciones para la adopcién del modelo burocratico de la administraciéon publica

brasilena.

Vargas, sube a la Presidencia de la Republica debido a la mala comprension
de los Estados de Sao Paulo y Minas Gerais, que se turnaban en el poder, conocido
como politica de los gobernadores'. En 1930 Washington Luiz, representante de

S&o Paulo, decidié apoyar al gobernador Julio Prestes, también Los mineros no

188 CAMARGO, A. (1999). Carisma e personalidade politica: Vargas, da conciliagdo ao
magquiavelismo. In: As instituicbes da Era Vargas. Organizadora: Maria Celina D'Araujo. Rio de
Janeiro: EQUERJ: Ed.FGV, p. 16.

189 SILVA, S.B. (2006). Luiz Simées Lopes: fragmentos de memoria. Rio de Janeiro: Editora FGV, p.
61-62.

190 Os fatos histéricos mencionados neste capitulo foram baseados em: Cronologia. Getulio Vargas,
1882-1954. In: As instituicbes da Era Vargas. Organizadora: Maria Celina D'Araujo. (1999). Rio de
Janeiro: EQUERJ: Ed.FGV, p.188-202.

SILVA, Suely Braga da. (org.). Luiz Simées Lopes: fragmentos de memoria. Rio de Janeiro: Ed. FGV,
2006.
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aceptan este partido y lanzan a Getulio Vargas, como presidente, y Jodo Pessoa,
gobernador de Paraiba, como vice. Para apoyar esta campafa de la oposicidn, se
constituye la Alianza Liberal, cuyo vicepresidente era lldefonso Simbes Lopes. A
pesar de los esfuerzos, el candidato de la situacién gana las elecciones, pero los
lideres de los Estados derrotados no aceptan los resultados y articular un

movimiento para destituir Washington Luiz.™"

El asesinato de Jodo Pessoa, el 26 de julio de 1930, que, de acuerdo a las
noticias en la época, tendria motivaciones pasionales, fue el detonante para dar
inicio a la Revolucion. El 3 de octubre se inicia en Porto Alegre y Belo Horizonte v,
en solo tres dias, otros 10 estados se unen a la Revolucién. Presidente Washington
Luiz es depuesto y Vargas toma el poder el 3 de noviembre como Jefe del Gobierno
Provisional. Luiz Simbes Lopes, en la época un joven de 27 ainos, es invitado para
ser oficial del gabinete de Getulio, comenzando asi una larga asociacion para

reformar la maquina del Estado.®

Los primeros anos de Vargas estan marcados por los conflictos internos. Ya
en 1932 la poblacion de S&o Paulo se revuelta y pide el fin del gobierno provisional
y la convocatoria de una Asamblea Constituyente. La revuelta constitucionalista se
amortigua en soélo tres meses, pero al ano siguiente el constituyente es convocado.
La Carta Magna aprobada es avanzada para la época, y Getulio elegido Presidente
por un periodo de cuatro afios. En 1935 sera la vez de los comunistas, liderados por
Luiz Carlos Prestes, intentar destituir a Vargas. El intento falla. En 1938, los
fundamentalistas, inspirado en el fascismo italiano, apuestan en la conquista del

Palacio de Catete; una vez mas el intento falla.

En septiembre de 1937 se informa la supuesta desarticulacion de un plan
comunista que tendria como objetivo tomar el poder de Vargas. El Plan Cohen,
como quedo conocido, es falso, pero sirve como pretexto para Getulio instalar una
dictadura y dar paso al Estado Nuevo. Es en esta época que se dan los principales
logros de los trabajadores, tales como: el salario minimo, descanso semanal y
vacaciones pagadas, documentos de trabajo y la estabilidad laboral después de 10

anos de servicio.

191 SILVA, S.B. da. (2006). Op.cit, p. 61-62.
192SILVA, S.B. da. (2006). Op.cit., p. 73.
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En cuanto a la economia se sabe que el PIB brasilefio creciéo 266% en el
periodo Vargas (de 1930 a 1954), lo equivalente a 5,6% a.a.'® El desarrollismo
nacional, la ideologia que defendia el crecimiento econdmico bajo el control de los

intereses brasilenos, comienza a evolucionar.

No podemos olvidar que esta perspectiva nacionalista del desarrollo no se da
sin resistencia. De hecho habia dos corrientes econémicas compitiendo atencion. La
primera fue la corriente neoliberal, dirigido por Eugenio Gudin, que fue, en 1944, el
representante brasilefio de Bretton Woods'®. Esta corriente abogaba por un fuerte
incentivo de actividad agricola y la compra de productos industriales en el extranjero,
apareciendo al principio, en contra de la industrializacion nacional por considerar que
seria una industria ineficiente, no competitiva y artificial. La segunda corriente era la
de los desarrollistas, dirigido por Roberto Simonsen, presidente de la Fiesp y
miembro del Consejo Nacional de Politica Industrial y Comercial. Esta corriente
abogaba por una fuerte intervencion del Estado para el desarrollo, se centrd
principalmente en la produccion de bienes de consumo, la expansion del mercado
interno y el aumento de la renta nacional. Estas aspiraciones se financiarian con
recursos internacionales, en particular solicitadas junto a los EEUU'. Se refuerza el
argumento del Estado de intervenir en los sectores de infraestructura y productivos
en que el sector privado no tenia capacidad o carecia de capital y tecnologia para

actuar.'®

Tras la guerra, Getulio vuelve a sufrir presion para abandonar la Presidencia.
En octubre de 1945, los ministros militares toman el poder y convocar elecciones. Se

concluye el Nuevo Estado.

Getulio se somete a las urnas y es electo senador por dos Estados, pero

decide no ejercer sus funciones, retirandose al exilio voluntario en su finca ubicada

193Id.ibid, p. 138.

194La conferencia de Bretton Woods tuvo lugar en julio de 1944 en la ciudad del mismo
nombre , ubicada en el estado de New Hampshire , EE.UU. Las principales resoluciones de
la Conferencia son la creacion del Fondo Monetario Internacional ( FMI) y el Banco Mundial (
o el Banco Mundial de Reconstruccién y Fomento - BIRD), la definicion del délar
estadounidense como moneda de referencia internacional y reserva de valor, el
establecimiento de un sistema de cambio fijo entre las principales monedas internacionales .
195 ABREU, A. A. de. (1999). O nacionalismo de Vargas ontem e hoje. In: As instituicbes da Era
Vargas. Organizadora: Maria Celina D'Araujo. Rio de Janeiro: EAUERJ: Ed.FGV, pp. 121-123.

196 Id. ibid., p. 124.
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en San Borja - RS, hasta 1950, cuando, con una mayoria significativa de votos,
nuevamente se elige para la Presidencia, por el Partido Trabajista Brasilefio (PTB).
La oposicion, sin embargo, es consciente de los pasos del gobierno y lista para

derribarlo al menor indicio de irregularidades.

En 1954 un episodio cambiaria la historia del pais y, segun algunos autores,
prevenir que los militares protagonicen una revolucion, que sélo se concretizaria
diez afnos mas tarde (1964). En la mafana del 05 de agosto, uno de mas fuertes
rivales de Vargas, es atacado. El tiro acierta apenas el pie de Carlos Lacerda, pero
el mayor de la Fuerza Aérea que lo acompanfaba - Rubens Vaz - Resultados muerto
del episodio. El crimen se atribuye al jefe de la guardia personal del Presidente y el
pais esta al borde de un golpe de Estado. Dada la presion para que renuncie,
Vargas se compromete a licenciarse durante 90 dias, para que el crimen se aclare.
Y, al parecer, recibe la solidaridad de su ministerio, pero en realidad Getulio queda
cada vez mas aislado, incluso por parte de algunos familiares. El ministro de Guerra

Zenobio da Costa, pedia su destitucion definitiva.’

En la manana del 24 de agosto Getulio se suicidd de un tiro en el corazon.
Deja una carta testamento que es leido por Jodo Goulart (vicepresidente), donde
afirma salir de la vida para entrar en la historia. El delito de Toneleros, como se dio

a conocer el caso, nunca fue aclarado, pero cambid la historia de Brasil.

En sintesis, la era Vargas se caracteriz6 por el Estado interventor en la
economia, la constitucion de un sector publico empresarial, la centralizaciéon del
poder y la ideologia nacionalista. En esta época el pais experimenta un rapido
proceso de urbanizacion, implementa y consolida su parque industrial. Sera esta la
base industrial, construida en el largo periodo en que Getulio gobernd Brasil, que
permitira elevadas tasas de crecimiento, hasta mediados de la década de 1980;
pero, al mismo tiempo, inscribira el pais como uno de los peores en la distribucion

del ingreso y en los programas sociales.

197 Cronologia. Getulio Vargas, 1882-1954. In: As instituicbes da Era Vargas. Organizadora: Maria
Celina D'Araujo. (1999). Rio de Janeiro: EAUERJ: Ed.FGV, p.202.
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Autores'® levantan la tesis de que el modelo implementado por Vargas no
permitid, posteriormente, que el pais revisara el modelo, a fin de tener un mayor
control del déficit publico, reducir la intervencion estatal en la economia, hacer la
transicion para el Estado regulador y tener una mayor eficacia en las politicas
sociales. Argumentos que sostendran los lideres politicos y académicos favorables
al modelo de gestion de la administracion publica en los primeros afios de la década
de 1990.

La evolucién del Estado brasilefio e iniciativas de modernizacion en la era Vargas

La revolucion de 1930 marcara el comienzo de los intentos de modernizar la
administracion publica, con el fin de superar los obstaculos institucionales y legales
que impiden el desarrollo de Brasil. A partir de esta época la Administracion Publica
pasa a ejercer las funciones que antes no existian o eran sélo esporadicos, en busca
de la eficiencia en los negocios publicos. Se extiende la estructura administrativa del
Gobierno Federal, con la adicion de los Ministerios para las areas que se consideren
relevantes para el desarrollo del Pais (Trabajo, Industria y Comercio; Educacion y
Salud; Aeronautica). En este periodo también se caracterizé por importantes y
crecientes la creacion de autarquias y sociedades de economia mixta, para dar
cuenta de las nuevas funciones del Estado como conductor principal del sistema
productivo nacional, se inaugura la perspectiva de un Estado-planificador-
interventor. Ejemplos de este modelo de Estado son el Cédigo de Aguas de 1934,
que defiende el control nacional sobre los recursos hidricos, la propia Constitucion
de 1937, que reserva a las empresas nacionales la actuaciéon en el ambito de la
mineria, que confiere a la Unidén la propiedad del subsuelo y prohibe el capital

extranjero en la refinacién de petréleo, creando el Consejo Nacional del Petréleo.

En 1939 estalla la Segunda Guerra Mundial. Vargas busca, de inicio,

mantener una posicion de neutralidad, que se interrumpe cuando los alemanes

198 LAMOUNIER, B. (1999). Do modelo institucional dos anos 30 ao fim da era Vargas. In: As
instituicbes da Era Vargas. Organizadora: Maria Celina D'Araujo. Rio de Janeiro: EAUERJ: Ed.FGV,
p. 36-38.

199 QUADROS DA SILVA, S.L. (1999), op.cit., pp: 149-150.
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ponen a pique los barcos brasilefios. Brasil, entra en la guerra al lado de los aliados.
A cambio de este apoyo, los estadounidenses se comprometen a transferir la
tecnologia de produccion de acero. El Estado pasa a asumir un papel mas
importante en relacion con el desarrollo econdémico, la nacionalizacién de la mayor
mineria extranjera en el pais — ltabira Iron One Company — y creando la Compainiia
Vale do Rio Doce en su lugar®®. En Volta Redonda - RJ se instala la Compaiiia
Siderurgica Nacional (CSN), dando un paso decisivo hacia la industrializacion del
pais. También se crea la Compariia Hidroeléctrica del Vale do S&o Francisco
(CHESF).

Un hecho interesante es con la creaciéon de la CSN y que identifica la
influencia estadounidense en el estado brasilefio. Después de Vargas obtener el
compromiso de los estadounidenses de apoyar la instalacion de la industria
siderurgica, la idea sufre un revés. La United States Steel desiste de liderar el
proyecto y Vargas simula una aproximacién con los alemanes. Esta estrategia da
resultados y en setiembre de 1940, el Export-Import Bank hace un préstamo de 20
millones de dolares para la industria del acero. A cambio exige que los técnicos
estadounidenses compongan la administracion de la empresa, bajo el argumento de
la falta de brasilefios cualificados. La CSN simbolizé el compromiso del gobierno con
el desarrollo econémico y la modernizacién administrativa. Otro organismo que tiene
la influencia de estadounidense es el BNDES, que fue propuesto por el Comité
Mixto Brasil-EEUU.?’

En 1942 cred el Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (Senai) destinado
para la formacion y especializacion de mano de obra industrial, sobre todo en el

nivel 1°y 2° grado, como una estrategia para calificar la mano de obra brasilefia.

A partir de este periodo se asiste el mayor intento de construir un servicio civil
burocratico, defendidos por Weber. La edicién, en 1936, la primera Ley de Carrera

para los funcionarios publicos y, posteriormente, de la creacion del Departamento de

200 QUADROS DA SILVA, S. L. (1999). op.cit., p. 151.

201ld.ibid, p. 151-152. Segun Quadros da Silva, durante los afios 1940 a 1950 , tres comités
actuaran en Brasil, a partir de acuerdos de cooperacién entre Brasil y EE.UU.: Misién Cooke
(1942 ), Comision Brasil - Estados Unidos ( 1951-1953 ) y la Mision Abbink (1948 ). Fue a
partir de estas misiones que se entienden mejor la deficiencia de la infraestructura y su
relacién con la inestabilidad macroecondmica, y se preveé formas de intervencién, con un
marcado grado de nacionalizacion.
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Servicio Publico (DASP), son ejemplos concretos de esta intencion. Poco a poco se
adoptaron las medidas para la implementacion de una clase profesional estable, con
entrada a través de concurso, adjudicada por un sistema de carrera y seguridad en

el trabajo.?*?

En 1951, Vargas enviéo al Congreso un proyecto de ley para crear una
empresa estatal para explotar las reservas nacionales de petréleo. No sin antes
proporcionar una campafa masiva, en la que se moviliza toda la sociedad brasilefa
a favor o en contra de la campafa "el petréleo es nuestro". Después de casi dos
afnos de debates intensos y duros, los nacionalistas ganan. La Petrobras se cre6 el 3
de octubre de 1953.

En el periodo de Vargas se crean diversas organizaciones estatales. Ademas
de Petrobras, CSN, Vale do Rio Doce, Vigilancia del Plan de Valorizacion
Economica de la Amazonia (1953), el Banco del Nordeste de Brasil (1952), la
Comisién Nacional de Politica Agricola (1952), el BNDE (1952 ) y el Instituto
Brasilefio del Café (1952).2%

Como vimos anteriormente, la transformacion en un pais industrial exigio la
colaboraciéon de capital y tecnologia extranjera, especialmente la de EE.UU., y esto
también llegd a influir en los modelos de gestidon adoptados en la Administracion
Publica brasilefia. Los intentos de reforma del Estado, en el periodo entre 1930 y
1950, se dirigieron en dos direcciones. La primera creacion de organismos y
entidades para dar cuenta de las nuevas actividades del Estado; el segundo en la
mejora de las actividades de gestion en general, con la esperanza de poner en

practica el modelo burocratico deseado.

Wahrlich en el libro clasico sobre la Administracion de Personal®* hace un
extenso informe sobre la situacidn del servicio civil britanico y en los Estados Unidos.
Respecto al modelo britanico afirma que, aunque la reforma producida en 1855,

basado en el informe de la Comisién Trevelyan-Northcote, haya sido expandida y

202WAHRLICH, B. M. de S. (1983). Reforma administrativa na era de Vargas.Rio de
Janeiro, Ed. Fundagao Getulio Vargas, p.295-314.

203 QUADROS DA SILVA, S. L. (1999). op.cit., p. 133.

204 WAHRLICH, B, M. de S. (1964). Administracdo de Pessoal - Principios e Técnicas. Rio de
Janeiro: Fundacao Getulio Vargas.
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perfeccionada con base en informes posteriores®®

, el modelo mantuvo algunos
elementos basicos: "seleccion por mérito, profesionalizacion y carrera, preferencia al
'generalista’ sobre el 'especialista’, una vez que la especializacion se daria por

intermedio de entrenamiento a lo largo de los afios de servicio"?®.

Con respecto al periodo que va de 1930 a 1936, la autora se refiere al
comienzo de lo que seria posteriormente considerada la primera reforma eficaz del
servicio publico civil brasilefio. Informa diversas medidas administrativas vy
legislativas que podrian posteriormente ser consolidados en la Constitucion de 1934
y 1946, con el tan sofado sistema de mérito. Queda claro por este informe, la
influencia del modelo britanico y americano en la administraciéon de personal, como
afirma la autora en el comienzo del libro al centrarse brevemente a la administracién
del personal practicada en estos dos paises, teniendo en cuenta "que la reforma de
la administracion de personal en Brasil mas directamente inspirado en ellos que en

cualquier otro".?"

Warhlich provoca una reflexién interesante y plantea preguntas acerca de la
originalidad de la solucion de los problemas administrativos de Brasil con la creacion
del DASP. Justifica su hipotesis de ser el DASP no un producto genuinamente
nacional, sino mas bien una adaptacién de la legislacion estadounidense. Afirma que
el gobierno brasilefio establecido un departamento de administracion general "muy
similar a lo propuesto por el eminente profesor americano W.F. Willoughty en su
conocido libro 'Principles of Public Administration'." Reconoce que el DASP tuvo
inspiracion estadounidense y concluye que el DASP "se asemeja a una combinacién
del Bureau de Presupuesto con la Comision del Servicio Civil de los EE.UU."?®Asi la
creacion del DASP es fuertemente influenciado por las experiencias estado

unidenses y subsidiariamente por la britanica.

Martins?® también nos revela esta influencia, contando que en 1933 Vargas

pidi6 al embajador Mauricio Nabuco que estudiase la reforma de la administracion

205 La autora hace referencia a los relatos de las Comisiones Playfair (1875), Ridley (1886), Mac
Donnel (1915) y Gladstone (1918); Comisién de Reorganizaciéon (1920) y las Comisiones Tomlin
(1931), Asheton (1944) e Priestley (1953-55).

206ld.ibid., p. 15.

207Id.idib., p. 11.

208Id.ibid., p. 28-29.

209 MARTINS, L. (1997). Reforma da Administracdo Publica e cultura politica no Brasil: uma viséo
geral. In: CadernosEnap, n° 8, Brasilia, ENAP, p. 16.
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publica. Inspirado en el servicio publico britanico, este diplomatico propondria tres
directrices principales: 1) ingreso en el servicio publico a partir de criterios
profesionales; 2) desarrollo de carreras; y 3) la adopcién de la meritocracia para la
promocién en la carrera. También revela que las limitaciones y la resistencia del
orden legal, corporativa y politica restringieron en mucho estos ambiciosos objetos
de reforma. Tiene éxito, entonces, la implementacion de una administracion publica
que se puede caracterizar como bipolar, es decir, en los niveles mas altos
constituimos la mejor burocracia de América Latina, pero reservamos poco 0 ningun
aprecio por los rangos inferiores, relegados a criterios clientelistas y populistas.
Estas caracteristicas, inauguradas en el primer gobierno de Vargas, se hicieron mas
pronunciadas en los periodos subsiguientes. Por lo tanto, s6lo en los primeros
lugares y la burocracia que actuaba en las empresas de propiedad estatal eran
dignas de alivio, ya que formaban parte del proyecto de desarrollo nacional. La poca
importancia que se da a los burdcratas de nivel medio, operacional o a lo que Lipsky
denomino de " burocracia al nivel de la calle"?'° también se va a reflexionar sobre las

estrategias y acciones de formacion y desarrollo de la administracion publica.

El periodo del Presidente Vargas es considerado un régimen autoritario y no
es dificil de encontrar en la historia mundial figuras autocraticas buscando la
eficiencia, para demostrar al publico que, si bien el régimen sea de excepcion, el
modo de gobernar es guiado por la economia y racionalidad de procedimientos. Es
el solicitante en los regimenes de excepcidén que el juego politico representativo es

eliminado y la justificacion es la eficiencia y la racionalidad del Estado.

Warhlich establece que los funcionarios, autoridades y candidatos a cargos
publicos consideran que el DASP tenia una accion policial y que esta caracteristica
es comprensible, ya que instalar el sistema de mérito en sustitucion al sistema del
nepotismo que vigora desde la época del imperio en nuestro pais, no podria ser

ejecutado de "manera suave".?"

La reaccion al DASP no puede atribuirse unicamente a la forma autoritaria en

la que actuaba, sino mas bien como una reaccion de los grupos politicos dominantes

210 LIPSKY, Michael (1980). Street-level Bureaucracy. Dilemmas of the individual in public services.
Russell Sage Foundation, New York.
211 WAHRLICH, B, M. de S. (1964). Op.cit., p. 33.
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que consideraban su derecho de distribuir los cargos publicos para saldar deudas
politicas, obligaciones de vinculos familiares amistad. El testimonio de Simdes
Lopes, que estuvo a cargo del DASP, es bastante esclarecedor con relacién a la

resistencia:

Gracias a los criterios y a la rigidez existentes en el DASP, sufri una lucha
sistematica por parte de los que se sentian molestos con las decisiones de
ella emanadas, pues al DASP eran remitidas siempre a los casos
discutibles y, en un gran numero de veces, nuestra decision era contraria a
los intereses invocados junto al gobierno.?*

La introduccion y el mantenimiento de un sistema de méritos en la
Administracion Publica brasilefa fue, y sigue siendo, motivo de enorme resistencia
por parte de aquellos que se juzgan en el derecho de apropiarse del publico en
beneficio propio. Para la implementacion de este tipo de cambios sustanciales, ahi la
necesidad de apoyo popular y el interés efectivo por parte del Ejecutivo y del
Congreso, factores estos que no existieron en las décadas de 1930 a 1950 y hasta
hoy no se presentaron, dados los pocos resultados obtenidos por diferentes intentos

de reformas administrativas.

Wabhrlich afiade que la iniciativa de reforma producida en Brasil en esta
época, difiere sustancialmente de las que tuvieron lugar en los EE.UU. e Inglaterra,
es decir, mientras que en estos paises la reforma resultara de movimientos
organizados de opinion, en nuestro pais la iniciativa fue del Poder Ejecutivo y con un
enfoque meramente legalista. En la Constituciéon de 1934, el articulo 170, § 2°,
instituyd el concurso de pruebas vy titulos para la primera investidura en puestos de

carreras publicas. Este dispositivo se repetiria en la Constitucion de 1946.

En otro texto de la misma autora?®® referencia de los resultados derivados de
los intentos de reformas administrativas de los afios de 1930 y 1940, entre los

cuales, como interés de esta tesis, destacamos los siguientes:

212 Da Silva,S. B. (org.). (2006). Luiz Simbes Lopes: fragmentos de memoria. Rio de Janeiro, Editora
FGV, p. 103.

213 WAHRLICH, B. (1974). Reforma administrativa brasileira: passado e presente. Revista de
Administragdo Publica.Rio de Janeiro, Brasil, FGV, v. 9, n. 2.
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- la preocupacién con el sistema de mérito para el ingreso en el servicio
publico;
- la institucionalizacion del entrenamiento y perfeccionamiento de los

funcionarios publicos; y

- la diseminacién de la teoria administrativa originada en paises mas

adelantados (EE.UU, Inglaterra y Francia;

- la incorporacion de la administracion cientifica y de lo que, a la época, eran

consideradas las mejores fuentes inspiradoras: Weber, Fayol y Taylor.
Lo que viene a corroborar las afirmaciones de que:

- reformas administrativas siempre tuvieron un componente dedicado a la

formacion y entrenamiento de los servidores publicos civiles;

- el modelo burocratico no llego a constituirse plenamente en el escenario de

la administracion publica brasilefia;

- la gran influencia de las teorias importadas principalmente de los EE.UU e

Inglaterra.

El segundo intento de implantar e incrementar el modelo burocratico: el
periodo militar (1964-1985)

La vertiente de que el Estado deberia ser el protagonista del desarrollo
econdmico salio victoriosa del periodo de Vargas y se fortalecié en el Gobierno de
Juscelino Kubitschek (JK). Es gracias a esta concepcién que, en 1960, la capital se
transfiere para Brasilia, tras cinco afos de intensas obras publicas en el corazén del

pais.

Durante el periodo que JK goberné el pais, la idea de una amplia reforma
administrativa, aprobada por el Congreso Nacional, es abandona y, en virtud de las

presiones politicas y el deseo de aprobar su proyecto de desarrollo, el gobernante
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tuvo que negociar el apoyo del Congreso. JK crea una Comision de alto nivel para
que le asesoren en materia de reforma administrativa: la Comision de estudios y
Proyectos Administrativos (CEPA), que funciondé durante los cinco anos de su
mandato. La CEPA centr6 la atencion en la reorganizaciéon de la Presidencia de
la Republica, en la creacion de nuevos Ministerios y en el establecimiento de normas
para la programacion, ejecucion y control presupuestario. Al presentar su informe
final, la Comision formuld una serie de recomendaciones generales, entre los cuales
encontramos la orientacion para el establecimiento del entrenamiento de

funcionarios.?™

JK recurrié a estructuras alternativas, los llamados grupos ejecutivos, que
vendrian a actuar en multiples sectores, sin centrarse en las estructuras formales,

dejando asi de lado la intencion de profesionalizar la administracién publica.?"

Los gobiernos de Janio Quadros Jodo Goulart se caracterizan por la
inestabilidad politica, lo que resultara en el golpe militar 1964 y el inicio de mas un

largo y oscuro periodo dictatorial.

Contexto social, politico y econdmico en el periodo militar

Durante la dictadura militar establecida por el Golpe de 1° de Abril de 1964 y
que se extiende hasta 1985, cuando comienza la redemocratizacion del pais,
acontece un retroceso brutal de los derechos politicos. El periodo es marcado por el
autoritarismo, la represion de los derechos constitucionales, persecucion policial y
militar, la prision y tortura de opositores y la censura de los medios de comunicacion.
En la economia hay una rapida diversificacion y modernizacién de la industria y
servicios, con el apoyo de mecanismos de concentracion del ingreso, la deuda
externa y la apertura al capital extranjero. La inflacion es institucionalizada a través

de mecanismos de indexacion y se convierte en una de las formas de financiacién

214 WAHRLICH, B. (1974), op.cit, p. 33-34.

215 CAVALCANTI, B. (2005), op.cit, p. 65.

MELLO E SOUZA, N. (1994). Reforma administrativa no Brasil: um debate interminavel. Revista de
Administragdo Publica, 28(1):54-70, jan./mar.1994.
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del Estado. Paradojicamente se vio la conquista de algunos derechos sociales, como
la extension de la jubilacion para los trabajadores rurales, los trabajadores
domésticos y los trabajadores por cuenta propia. Brasil también experiment6 un gran
crecimiento econdmico, especialmente en el periodo llamado de "milagro brasilefio",
ampliando el desarrollo para las zonas mas remotas y la ampliacion de la
infraestructura de transporte, energia y comunicaciones en todo el pais, siempre
bajo el mando de un estado intervencionista en economia y con la creaciéon de

grandes empresas estatales.

Este desarrollo capitalista vigoroso, aunque dependiente, tuvo éxito hasta
mediados de la década de 1980, cuando comienza a mostrar sefiales evidentes a la
crisis del Estado, debido principalmente a la falta de capacidad de pago de la deuda
externa. A principios de esta década, somos testigos de una profunda crisis
econdmica en América Latina, debido al impago mexicano, que acabd por afectar el
flujo de préstamos internacionales para toda la region. Aliado a este factor estaban
las ideas de la ortodoxia monetarista, recomendando politicas estrictas de
contencién de gastos publicos y el control monetario, defendidas por los paises

centrales y las agencias financieras multilaterales.?"®

En el ambito politico las alteraciones iniciadas en la década de 1970, aunque
lentas, van a comenzar a profundizarse. En 1982, el partido que apoyo el régimen
militar pierde fuerzas en el Congreso y diez gobiernos estatales pasan las manos de

los partidos de la oposicion.

La evolucion del Estado brasilefio y las iniciativas de modernizacion en el periodo

militar

El Decreto-ley n ° 200, del 25 de febrero de 1967, incorpora mas un nuevo
intento de reforma administrativa. Este instrumento viene con la intencion de
estandarizar la estructura organizativa del Gobierno Federal. Con el fin de asesorar
directamente a los Ministros de Estado, crea en cada Ministerio, las Secretarias

216 SALLUM Jr., B. (2003). Metamorfose do Estado brasileiro no final do século XX. Revista
Brasileira de Ciéncia Sociais, vol. 18, n® 52, 35-54, p. 36.
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Generales, que quedan responsables por las funciones de planificacién,
presupuesto, direccion y coordinacién. Otro objetivo importante de estas unidades
administrativas era contar con un personal calificado y permanente a nivel federal,
impidiendo la interrupcion de las actividades, por eventuales cambios de ministros o

de gobierno.?"”

Cabe senalar que parte de lo que constaté del Decreto-ley 200/67 fue el
resultado de estudios anteriores realizados en 1953, 1956 y 1963, en especial
originado en las recomendaciones de la Comision Amaral Peixoto, que fue

establecido durante el gobierno Jodo Goulart?'®,

Habiael reconocimiento de que la implantacion del sistema de mérito en el
servicio publico brasileio "no pasaba de ficcion legal"?®. Con excepcion de las
carreras de diplomacia, militares y de algunas empresas de propiedad estatal, lo que

se mantuvo en vigor fue el favoritismo, nepotismo y el poder por medio de la pistola.

La Comision Especial de Reforma Administrativa (COMESTRA), responsable
por la redacciéon del anteproyecto del Decreto-ley n° 200, adoptd como supuesto que
la administracion publica brasilefia no tenia condiciones para atender a la sociedad
brasilefia y sobre todo su proyecto de desarrollo, siendo asi necesaria una reforma

integral tanto del aparato del Estado (reforma administrativa) como del Estado.

Araljo®® al hacer una evaluacion critica de la reforma administrativa
propuesta en el periodo militar se refiere a la presencia de dos corrientes dentro de
la COMESTRA. La primera deseando imprimir un caracter instrumental y funcional a
la reforma y otra defensora de la legislacion conteniendo la filosofia y directrices del
proceso de cambio deseado poco después, haber editado otros documentos legales
especificos para diferentes momentos y temas de la reforma. Concluye que la

iniciativa de reforma se centré en la atencidon del aspecto instrumental. Con respecto

217 MITRAUD, A.; MATTOS, C.A. de; ZAIDMAN, L. Panorama da administracdo federal brasileira e
reforma administrativa. In: Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro, 11 (4) 165-199,
out./dez.1977, p. 168.

218 SARAVIA, E. (2003), op. cit.

219MITRAUD, A.; MATTOS, C.A. de; ZAIDMAN, L. (1977), op. cit., p. 189.

220 ARAUJO, L.C.G. de. (1982). Mudanca organizacional na administracdo publica federal brasileira.
Tese de Doutorado apresentada a Escola de Administracdo de Empresas de Sao Paulo, Fundacao
Getulio Vargas, p. 138.
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a los entrenamientos, subraya que estos tenian la finalidad de capacitar al servidor
publico para el desempefio de su trabajo, entendida esta como la actividad media.

Otros autores?®'

se refieren a las diferentes etapas en la reforma de 1967. En
la primera fase, que va desde 1967 a 1970, lineas de accidn. La primera llamada
"operaciéon desempacamiento”, disefiada por Helio Beltrdo, cuyo objetivo era
descentralizar las responsabilidades y simplificar las rutinas. La segunda a través de
un proceso de amplia difusion de los propdsitos de la reforma, incluyendo
entrenamientos de los "agentes de la reforma", concursos rapidos, intensivos e
instrumentales. Estos cursos fueron frecuentados por cerca de 25 mil funcionarios,
pero sélo alcanzaron el primer nivel de liderazgo vy, al tener continuidad, o ningun
efecto ya que el numero de entrenados represent6 el 3% de los profesionales que

actuaban en la administracion publica federal®.

En una segunda fase, la reforma se dedicara a revisar estructuras y mejorar
los procedimientos y rutinas. También ejecutara diversos entrenamientos de los
recursos humanos, pero en areas especificas que pudiesen servir a diferentes areas
de la administracion publica, es decir, a los temas de gestion de los medios
(contratos administrativos organizacién, presupuesto, ejecucién financiera, etc.),

excluyendo completamente los aspectos comportamentales.

Especial atencion se debe dar a una amplia reforma que se implementé en el
Ministerio de Hacienda, a partir de 1962 y que dur6 hasta 1966. Esta reforma venia
con el objetivo de preparar a la institucion para apoyar la aceleracion del desarrollo y
tuvo los siguientes resultados: 1) la publicacion de la Enmienda Constitucional n° 18,
del 1 de diciembre de 1965, que reformulé el sistema tributario nacional; 2) la
racionalizacion, modernizacion y automatizacion de los métodos y normas laborales
del sistema tributario nacional; 3) la creacion del Servicio Federal de Procesamiento
de Datos (SERPRO); 4) la creacion del Registro General de Contribuyentes
(persona juridica); 5) la modernizacion de los métodos de entrega y recogida de los
impuestos; y 6) la institucionalizacion del entrenamiento de personal en el Ministerio

de Hacienda con la creacién de la CETREMFA. Como vemos, incluso aquellas

221 WARLICH, B. (1974), op.cit.

RAMOS, N.M. (1981). Modernizagdo administrativa e estratégia de mudanca: algumas reflexdes
sobre o caso brasileiro. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, 15(ed.extra):168-190.
222WAHRLICH, B. (1974), op.cit., p. 72.
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reformas que se concentraron en una sola institucion no renunciaron del
componente relacionado con la formacion y capacitacion de los trabajadores

publicos.?®

Inspirandose en la teoria de los sistemas, la administracion publica federal, a
través del Decreto Ley 200/67, se dividi6 en cuatro sistemas: planificacion y
presupuestario, finanzas publicas, servicios generales y recursos humanos. Gran
parte de esta vision sistémica permanece en efecto hasta el dia de hoy, con una
evolucion natural de los sistemas informaticos que fueron desarrollados por el
Servicio Federal de Procesamiento de Datos, una empresa publica que se establecid
en 1964, dependiente del Ministerio de Hacienda. Son ejemplos de los sistemas
estructurales de la Administracion Publica Federal, existentes en la actualidad: SIAFI
- Sistema Integrado de Administracion Financiera; SIDOR - Sistema Integrado de
Datos Presupuestarios; SIORG - Sistema de Informaciones Organizacionales;
SIAPE - Sistema Integrado de Administracion de Personal; SIASG - Sistema
Integrado de Administracion de Servicios Generales; SIAPA - Sistema Integrado de

Administracion Patrimonial.

Debe tenerse en cuenta que las resistencias a la implementacion de estos
sistemas informaticos, que podrian conducir a una mayor eficiencia, control y mejora
en las decisiones, fue enorme. La implementaciéon del SIAFI, por ejemplo, comenzdo
el 10 de marzo 1986, con la creacion de la Secretaria del Tesoro Nacional (STN),
dependiente del Ministerio de Hacienda. EI STN en conjunto con el Serpro desarrollo
el sistema, que entré en funcionamiento en enero de 1987, pero la unica cuenta -
una de los pilares de este sistema - sdélo fue posible a partir de 1988. Incluso hoy en
dia hay agencias gubernamentales que no utilizan el SIAFI y dependen de la
integracion periodica de sus valores contables. Citamos este ejemplo para destacar
las enormes resistencias con respecto a las iniciativas modernizadoras. Sin
embargo, no podemos también dejar de revelar que los sistemas estructurales

brasilefios ya sirvieron como modelo y fueron aplicados en varios paises.?*

223 WAHRLICH, B. (1984), op.cit., p. 42-43.
224 Datos disponibles en http://manualsiafi.tesouro.fazenda.gov.br/pdf/020000/020100 acceso en
15/10/2014.
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El modelo empresarial basado en autarquias, organismos auténomos,
empresas y fundaciones, inaugurado en el gobierno de Vargas, tuvo continuidad en
el periodo militar. Este modelo tuvo mucho éxito hasta mediados de 1960, ya que al
pagar salarios competitivos y adoptar una gestion mas flexible, imprimi6 al Estado la
agilidad vy eficiencia deseada. Sin embargo, precisamente a causa de esta libertad
en la gestion, que a menudo no era controlada adecuadamente, el modelo no quedd
inmune por mucho tiempo a los ataques clientelistas. Ya en 1952 se emitié la Ley
1711, prohibiendo que las autarquias practicasen remuneraciones diferentes de

aquellas usadas para el funcionalismo tradicional.??

Como es caracteristico de nuestra administracion publica, esta directriz
demord para ser asimilada por la administracion indirecta y hasta la promulgacion de
la Constitucion Federal de 1988, seremos testigos de la creacion de varias
organizaciones en la administracion indirecta?®. También persistiremos en la idea
de no tener una politica de gestion de personal definido y siempre preferir
estructuras alternativas - practica esta que fue inaugurada en 1945, cuando se
nombraron los primeros extra-numerarios. Al final del periodo militar, cerca de 104
tablas especiales de pago, con 396 niveles de remuneracion, 97 tipos de
bonificaciones y 100 mil empleados que tenian acceso a los servicios publicos sin

haber hecho concurso.??”

El modelo de gestion publica de Brasil que se quedd conocido como
"administracion para el desarrollo", tuvo como principales caracteristicas la
expansion de la intervenciéon estatal en el sector econdémico (y también en la vida
social de los ciudadanos, teniendo en cuenta el régimen de excepcion), la sustitucion
de los funcionarios estatutarios por celetistas y la constitucion de numerosas
entidades de la administracion indirecta. Con respecto a la gestion de los recursos
humanos, la diferencia existente entre el tratamiento dado a la administracién directa

e indirecta dio lugar a la coexistencia de dos tipos de funcionarios publicos, descrito

225 CASTOR, B.V.J. & JOSE, H.A.A. (1998). Reforma e contra-reforma: a perversa dinamica da
administracéo publica brasileira. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, 32(6):97-111, p.
100.

226 SARAVIA, E. (2003), op. cit., nos informa que desde 1960 hasta 1970 se crearon 153
empresas de propiedad estatal de 1970 a 1980 habia 215 y en 1985 ascendieron a 275, con
210 sociedades andnimas , 29 sociedades anénimas y 27 empresas publicas.

227 MARCELINO, G.F. (2003). Em busca da flexibilidade do Estado: o desafio das reformas
planejadas no Brasil.Revista de Administragéo Publica, Rio de Janeiro, 37(3): 641-59, p. 643-646.
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228

por Martins*® como tipos ideales: "de un lado, el burdcrata mal pagado, de baja
cualificacién, sin motivacién y estrecha visién de la administracion directa; de otro
lado, socialmente ascendente el ejecutivo publico del sector paraestatal, muchas
veces competente, Resourceful, con una cultura gerencial cuando no tipicamente

empresarial".

A partir del presidente Jodo Figueiredo (1979-1984), el ultimo del largo
periodo militar, Brasil empieza a prepararse para una nueva fase: el retorno a la
democracia, que fue bastante lenta, timido y gradual para los que vivieron los "afios

de plomo "de la dictadura militar.

La transiciéon para la redemocratizacion (1985-1994)

Ya al final de los gobiernos militares el proceso de democratizacién, que tenia
una propuesta de ser lenta y gradual, pasa a ser cuestionada por las masas
populares. De enero a marzo de 1984 Brasil asiste a uno de los eventos mas
grandes e importantes para el beneficio de la democratizacion politica: el movimiento
de las "Elecciones Directas Ahora", presagiando un nuevo proyecto de Estado, mas

orientado a los valores democraticos.??®

A pesar de la movilizacion popular, el régimen militar consigue derrotar en el
Congreso la propuesta de elecciones directas para la Presidencia de la Republica.
La victoria de Tancredo Neves, el sistema indirecto, pone de relieve la voluntad de la
elite politica brasilefia, principalmente por un crecimiento econémico con
redistribuciéon del ingreso y de un proyecto politico que no restringiera la
manifestacion de las clases populares. Tancredo Neves no llega a asumir la
Presidencia, debido a una enfermedad grave y repentina que lo llevé a la muerte,
dejando la tarea a su vice José Sarney, que fortalecera la politica de coalicién para

poder gobernar.

228 MARTINS, L. (1997). Reforma da Administracdo Publica e cultura politica no Brasil: uma viséo
geral. Brasilia: ENAP, Cadernos ENAP n. 8, p. 25.
2291d.ib., p. 38.
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Contexto social, politico y econémico en el periodo de redemocratizacion

Poco después de Sarney asumir el gobierno, se proceden a una serie de
enmiendas destinadas a restablecer la participacién popular en la politica. Son
instituidas elecciones directas para la Presidencia de la republica, en dos turnos;
elecciones directas en las capitales de los Estados, areas de seguridad publica y
estancias hidrominerales; representacion politica del Distrito Federal en la Camara
de Diputados y en el Senado; y la libertad de organizacion del partido. También se
toman medidas para restablecer el papel de los Sindicatos en defensa de los
intereses de los trabajadores, tales como la cancelacion del control del Ministerio de
Trabajo en las elecciones sindicales, o que puede explicar, en parte, el aumento en

el numero de huelgas y dias parados durante el mandato de José Sarney.?*®

El periodo conocido como la Nueva Republica se caracteriza por un sistema
muy inestable sobre el punto de vista politico, social, institucional y econémico, lo
que resulta en una disminucion en el proyecto de desarrollo del pais. El tema
inflacion sustituird el desarrollo como tema de discusién y, en este escenario de
cambios profundos en las instituciones politicas y permeada por diferentes
reivindicaciones de diferentes segmentos sociales y econdmicos, que sucede la
Asamblea Constituyente y se promulga la nueva Carta Magna de 1988. Esta nueva
constitucién ampliara el poder del Legislativo, del Judiciario y del Ministerio Publico.
Promovera una mayor autonomia de los municipios, dandole atribuciones antes
concentradas en la Unién y en los Estados. Sera conocida como Constitucion
Ciudadana por garantizar distintos derechos sociales para todos, independiente de
ser trabajadores o no, inaugurando el periodo de la universalizacion de las politicas

publicas basicas, al menos como precepto constitucional.?’

Referente a la economia, vamos a observar, desde la etapa final del régimen
militar hasta la edicion del Plan Real en 1994, un largo periodo de estancamiento

con alta inflacion. Para hacer frente a esta situacion pasaremos por varios planes

230 SALLUM Jr., (2003), op.cit. p.38-39.
231 SALLUM Jr., (2003), op.cit. p.38-39.
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heterodoxos, sin resultados satisfactorios. El gobierno Sarney publica varios de
estos planes econdmicos. EI primero en febrero de 1986, denominado Plan
Cruzado, que pretendia ser un tratamiento de choque, realizando el cambio de la
moneda e introduciendo la congelacion de precios, tasas y cambio. A finales de
1986 tendremos el Plan Cruzado 2, con mecanismos de re-indexacion de la
economia y gatillo salarial. En julio de 1987, debido a un nuevo tipo de cambio y
tarifa, creamos el Plan Bresser, que congelara, una vez mas los precios, los salarios
y los alquileres. En enero de 1989 sera el turno del Plan Verano, cortando tres ceros
de la moneda y convirtiéendola en Cruzado Nuevo. A pesar de estos diferentes
intentos de estabilizar la economia, la inflacién se mantiene en aumento, llegando a

niveles astronémicos.

Es importante destacar que, en el periodo de redemocratizacion del pais, se
destacaron los temas politicos a finales de 1980, que culminé con la Constitucién
Federal de 1988 y el plan econdmico comenzo a ser equiparado a partir del inicio de
la década de 1990.

La Constitucion Federal de 1988 (CF / 1988), considerada la constitucién-
ciudadana por establecer un nuevo pacto institucional para la democracia, fue,
desde su promulgacion, el objeto de deseo de los reformistas de guardia en los mas
diversos sectores (publico, privado o multilateral) , resultando en la mas reformada
de todas las constituciones brasilefias.??Esta Constitucion anhelaba construir y
mantener un Estado mas democratico, en oposicion al régimen autoritario que vigoro
en la época de los militares. Se direcciond, por ejemplo, para dos derechos
fundamentales en regimenes democraticos: 1) los derechos de participacion politica;
2) los derechos de inclusion social y la redistribucion del ingreso. EI mayor mérito de
la CF / 1988 fue establecer la sistematizacién de las disposiciones legales para
abordar el tema, ya que hay un capitulo que se ocupa de la Administracion Publica y
un titulo que entra en la organizacion del Estado, que abarca la Unién, los Estados,

el Distrito Federal los Territorios y los Municipios.

232 SOUZA, C. (2005). Federalismo, desenho constitucional e instituicbes federativas no Brasil p6s-
1988. Revista de Sociologia e Politica, 24(24):105-122, p. 117.
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Puso en un mismo nivel juridico la administracion publica directa e indirecta
de todos los niveles de poder y esferas de gobierno, lo que ha sido fuertemente
criticado por los expertos. A ejemplificacion de esta equiparacion de la
administracion directa e indirecta (autarquias, fundaciones®®, sociedades de
economia mixta y empresas publicas) es el hecho del sistema juridico- constitucional
en vigor establecer la supervisidbn y el control de sus acciones, asi como la
fiscalizacion contable, financiera, presupuestaria, operacional y patrimonial por el
Congreso Nacional y por el sistema interno de cada Poder; el presupuesto debe
estar previsto en la ley de presupuestos; limite de gastos con el personal activo e
inactivo; cargos y empleos a través de concurso publico. Las contrataciones tanto
de la administracion publica directa e indirecta, asi como de entidades mantenidas o
que utilizan recursos publicos seran precedidas de licitacidon, con reglas que no se

diferencien segun la naturaleza juridica de la institucién.

Por primera vez un texto constitucional establecié la necesidad de una
reforma administrativa para compatibilizar las disposiciones constitucionales, fijando
inclusive un plazo de 18 meses para que esto suceda. Esta prescripcion acabd por

34ya a establecer

no hacerse realidad, pero Enmiendas Constitucionales posteriores
cambios importantes, especialmente en relacibn con el marco juridico, a los
derechos y deberes aplicados a los funcionarios publicos civiles. Debido a la
relevancia de estas alteraciones constitucionales que las discutiremos mas
adelante, en el item referente al Plan Director de Reforma del Estado propuesto en

el gobierno de FHC.

Fruto de la preocupacion con la democratizacion del proceso politico,
introducido en la CF / 1988, el Brasil va a experimentar, después de un largo periodo
dictatorial elecciones indirectas, las primeras elecciones directas para presidente.
Fernando Collor, el primer presidente de este periodo, asumira en medio de un
escenario politico muy inestable y economia en ruinas. Edita el plan econémico mas
radical que ha conocido, haciendo una confiscacion de las inversiones financieras y

la limitacion de los retiros de cuentas bancarias.

233Las fundaciones pueden ser publicas o privadas , siendo estas ultimas establecidas por
el Gobierno.
234Esto se refiere principalmente a las enmiendas constitucionales 18 , 19, 20, 41 y 47
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Contribuira a socavar aun mas el marco institucional y la ideologia nacional-
desarrollista y, al mismo tiempo realizar un discurso apologético a la gestion privada
internacionalizacion de los mercados. Derribara las barreras que impedian la
importacion de productos, principalmente para el area automotriz y de informatica, lo

que se mostrara, con el tiempo, en un cambio significativo en el mercado interno. #°

La sociedad brasilefia depositd enormes esperanzas en el gobierno de
Fernando Collor, pero se frustrd una vez mas con el hallazgo de un gobierno
corrupto, con poca capacidad de arreglos politicos e institucionales, lo que dio lugar
a su renuncia para evitar el impeachment, en los meses finales de 1992. ltamar

Franco asume la Presidencia de la Republica para terminar el mandato.

Desde un punto de vista politico, el éxito del lanzamiento del Plan Real, por el
entonces Ministro de Hacienda de Itamar Franco, dio condiciones para que
Fernando Henrigue Cardoso se lanzase a la Presidencia de la Republica y

consagrase vencedor.

La evolucion del Estado brasileno en la redemocratizacion

El Estado brasilefio llega en visperas del Siglo XXI grande, ineficiente, con
casos de corrupcion que ya se volvieron endémicos y sin ganar la erradicacion de la
pobreza extrema. El modelo del Estado para el desarrollo se habia agotado. Se une
a esta constatacién, el hecho de existir una ola internacional favorable a un Estado
minimo, una menor intervencion estatal en la economia y la influencia de los
modelos de gestidon privada que se incorporaron a la administracion publica de
manera acritica. El modelo de Estado intervencionista queda en duda y se
reivindican los procesos de desregulacion, la apertura de los mercados al capital

extranjero y la privatizacion de las empresas estatales.

Los tres primeros gobiernos civiles®® que se siguieron a los gobiernos

militares trataron de cambiar de manera constante, pero al azar, la estructura

235 SALLUM Jr., (2003), op.cit., p. 42.
236 José Sarney (1985-1990), Fernando Collor de Melo (1990-1992),Itamar Franco (1992-1995).
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organizativa de la zona federal. Prueba de ello es el numero de ministros y jefes de
departamentos con status de Ministerio durante este periodo. El mandato de Sarney
tenia 53 Ministros, para 25 ministerios y 11 Secretarias Federales; habia 35
Ministros en el gobierno de Collor, para un total de 17 Ministerios y 13 Secretarias
Federales; y en el mandato de ltamar Franco eran 44 Ministros, 19 Ministeriosy 9

Secretarias Federales.?®

En el periodo de Sarney hubo la intensidn de valorizar la funcién publica.
Esto se consolidé en la creacion de una nueva Secretaria de Recursos Humanos y
de la Fundacion Centro de Formacion del Servidor Publico (FUNCEP) que, a través
de la ENAP y del Centro de Desarrollo de Administracion Publica (CEDAM)
ejecutarian programas de desarrollo del personal. Estas iniciativas son una clara
separacion de las acciones destinadas a la formacion y capacitacion de los
servidores publicos civiles?*®. Hubo una opcion por dividir este componente: mientras
la ENAP seria responsable por la formacion de los cuadros de carrera y nuevos
lideres, el Cedam estaria a cargo de la formacién y el reciclaje de los funcionarios

que tal vez fuesen reubicados.

La constitucion de la SEDAP no involucré en el desarrollo de una nueva
politica de recursos humanos; Sin embargo, la Secretaria dejé su legado a los
diputados constituyentes que prepararan la Constitucion Federal de 1988, en forma
de principios para un régimen juridico unico y un sistema de carreras que incluia
todos los subsistemas (ingresos, desarrollo, clasificacién, promocion vy
compensacion) Se hace hincapié en que estos principios fueron modificados
sustancialmente en las reformas que se introdujeron en el periodo de Fernando

Henrique Cardoso.

En cuanto a la configuracion del Estado, Collor traté de reducir el gasto
publico, pero de una manera muy autoritaria, lo que dio lugar a una interrupcion de la
administracion publica, demisiones indiscriminados de los funcionarios publicos y la
privatizacion de las empresas publicas que no representasen ninguna proteccion por

la Constitucion De acuerdo con la Secretaria de Administracion Federal (SAF),

237 D'ARAUJO, M.C. (2009). Os Ministros da Nova Republica. Notas para entender a
democratizagdo da Nova Republica. Paper apresentado ao Il Consad, Brasilia, 6 a 8 de 2009, p. 5-6.
238 MARCELINO, G.F. (2003). Em busca da flexibilidade do Estado: o desafio das reformas
planejadas no Brasil. Rev. Adm. Publica, 37(3):641-59, p. 647.
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durante el gobierno de Collor el numero de funcionarios publicos fue reducido en
alrededor de 220 mil, ya sea por dimision o por ser colocados en disponibilidad, pero
la mayoria de estos servidores regreso al servicio publico por cuenta de acciones
decididas por los Tribunales Superiores. Estas medidas, combinadas con la
extincion indiscriminada de organismos y entidades publicas, generan la
inseguridad y resistencia por parte de la tecno-burocracia, o que provocd una
paralisis de la Administracion Publica, reflejandose también en el componente de

capacitacion y perfeccionamiento de los servidores publicos.?®

Hasta mismo aquellos profesionales que buscaban aumentos en su
formacion, conduciéndose a los cursos de maestrias y doctorado, tuvieron grandes
dificultades para mantenerse, pues una de las primeras medidas Collor fue terminar
con la Coordinacién de Perfeccionamiento de Personal de Nivele Superior (Capes) ,
interrumpiendo, en marzo de 1990, el exitoso programa de becas, que solo regreso
al final de aquel ano, haciendo conque muchos funcionarios publicos regresasen a

sus organos de origen, cesando Sus Cursos.

El tercer intento de incrementar el modelo burocratico: entra en escena la
Administracion Publica Gerencial (1994-2002)

Cuando Fernando Henrique Cardoso (FHC) llega al poder, el discurso sobre
la necesidad de reformar el Estado y reducir su tamafo, volviéndolo mas agil,
flexible, eficiente y por lo tanto mas responsable ante la sociedad, dominaba el
debate nacional e internacional, en lo que se denominé de la Nueva Gestién Publica
(NGP) o Nueva Administracion Publica (NAP), cuyos principales conceptos,
caracteristicas opiniones fueron recorridos en el Capitulo 2 de esta tesis. Ahora

vamos a dedicarnos a sintetizar el contexto de este periodo.

239 MARCELINO, G.F., (2003), op.cit., p. 656.
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Contexto social, politico y econémico en los dos gobiernos de Fernando Henrique

Cardoso

El éxito de la implantacién del Plan Real da a FHC la victoria a la Presidencia
de la Republica en el primer turno. En aquellas elecciones el Congreso Nacional se
compone de tal manera que da una amplia ventaja a la situacion, lo que se repite

también en la eleccién de Gobernadores para la mayoria de los Estados Brasilefios.

El aspecto de una economia liberal empieza a tomar fuerza en el pais y la
adicién de los partidos de centro-izquierda coloca las condiciones ideales para
transformar el Estado que venia siendo construido por el Gobierno de Vargas. Ahora
las bases de este nuevo Estado estarian basados en: la transferencia de buena
parte de las funciones anteriormente ejercidas por el Estado y que pasaria al sector
empresarial, a través de la privatizacién, el Estado interviniente seria reemplazado
por el Estado regulador una mayor inversiéon en politicas sociales seria necesario,
las finanzas publica serian controladas rigurosamente a fin de equilibrar el déficit
presupuestario, incentivos al sector privado serian modestos, la integracién y la
articulacion con el Mercosur, otros paises de América del Sur y con la economia
mundial serian intensificadas y habria la necesidad de equiparar los privilegios de

los funcionarios publicos.

Ya en el primer gobierno, FHC somete al Congreso Nacional una serie de
cambios de orden constitucional e infra-constitucional y, por tener una mayoria,
consigue aprobarlas. Los principales cambios en la Constitucion de 1988 fueron: el
fin de la discriminacion a los capitales extranjeros; rompimiento del monopolio de la
Petrobras con respecto a la explotacion, refinacion y transporte de petréleo, aunque
la empresa estatal aun mantenga ventajas en relacién con el desempeno de las
empresas internacionales; transferencia a la iniciativa privada de algunas areas que
antes eran monopolios estatales. Este conjunto de medidas desestatizantes también

fue repetido en varios Estados brasilefios, aunque en menor escala.?*°

240 SALLUM Jr., B., (2003), op.cit., p. 44-45.
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Sallum Jr. informa que una vez mas habia una disputa de dos corrientes

econdmicas dentro del gobierno: la primera, denominada por él como "corriente

liberal fundamentalista " defendiendo la estabilizacién de la moneda y la economia

del libre mercado; la segunda, "liberal-desarrollo", predicando la necesidad de idear

la estabilizacidbn monetaria con el crecimiento de la economia con moderada

intervencion estatal.?*'

Otras acciones que contribuyeron para conformar una nueva dinamica en el

pais fueron:

La aprobacion de la Ley de Responsabilidad Fiscal, que establecié
reglas para el gasto publico, y movilizé el area gubernamental para
equiparar su deuda.

La reestructuracion del sistema bancario, con el saneamiento de los
bancos estatales tales como Banco do Brasil y Caixa Econdémica
Federal, y el cierre o la privatizacién de los bancos estatales que no
presentaban mas viabilidad para continuar operando.

La privatizacién de los sectores como telecomunicaciones, siderurgia,
mineria y energia.

La concesion para que la iniciativa privada opere servicios publicos
como transportes, carreteras y puertos.

Nuevas inversiones en el area de petroleo y gas, dinamizando como
nunca el sector, permitiendo abrir la frente del presal.

Reformas de la previdencia social que, si bien no hubieron resulto
totalmente la cuestion, dieron aliento al presupuesto de pension.

La flexibilizacion de algunas leyes laborales, tales como la adopcion de
banco de horas y la suspension temporal de los contratos de trabajo,
que impiden la propagacion del desempleo.

Reajustes reales del salario minimo e introduccion de programas
sociales para disminuir la pobreza extrema en el pais.

Incentivo al crédito, principalmente inmobiliario, consignado vy

automotor, generando consumo por parte de las familias.

2411d.ib, p. 45.
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e La aprobacion de la legislacion con el objetivo de facilitar la vida de las
empresas e incentivar el reconocido espiritu emprendedor del

brasilefo.

Estas fueron algunas de las medidas que cambiaron la configuracion del
Brasil en los aspectos politicos, econdmicos y sociales. Aunque el pais tenga mucho

camino por recorrer, hay que reconocer que se trata de un nuevo Brasil.

La evolucion del Estado brasilefio en el periodo FHC

En el gobierno de FHC vamos a observar mas un intento de reformar el
Estado también implementar la reforma administrativa. Ya no mas con el fin de
sustituir el modelo patrimonial por el burocratico; por el contrario, la propuesta era
avanzar en el modelo burocratico e introducir el modelo de gestién, muy venerado
desde la década de 1980, principalmente por sus resultados en los paises
anglosajones. Veamos, entonces, la propuesta del Ministerio de Administracion y

Reforma del Estado en este sentido.

El modelo propuesto clasificaba las funciones del Estado, de conformidad con
los nucleos y secciones, cada cual dotado de especificidad en cuanto a las formas
de propiedad y gestién. El aparato estatal comprende un nucleo estratégico o
gobierno, formado por la cupula de los tres poderes, un cuerpo de funcionarios y una

fuerza militar policial.

El Plan Director de Reforma del Estado hizo referencia a cuatro sectores del
Estado:

Nucleo Estratégico — Corresponde al gobierno, en sentido lato. Es el sector
que define las leyes y las politicas publicas y cobra su cumplimiento. Es por lo tanto,

el sector donde las decisiones estratégicas son tomadas.

Actividades Exclusivas — Es el sector en el que se prestan los servicios que

so6lo el Estado puede realizar. Son servicios en los que se ejerce el poder de regular,
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supervisar y promover (recaudacion y control de los impuestos, la emision de

pasaportes, la seguridad social basica, etc.).

Servicios No-exclusivos — Es el sector donde el Estado actua
simultdneamente con otras organizaciones publicas no estatales y privadas sin fines
de lucros, en servicios que involucran derechos humanos fundamentales. Son
ejemplos de este sector: las universidades, los hospitales, los centros de

investigacion y los museos.

Produccién de Bienes y Servicios para el Mercado — Corresponde al area
de actuacion de las empresas, que se caracteriza por las actividades econdémicas
para los beneficios que aun permanecen en el aparato estatal, como por ejemplo,

las del sector de infraestructura.

Para cada sector estatal, el Plan propuso un nuevo tipo de gestion. Parte de
la premisa que existen dos formas de administracion publica relevante: la
administracion publica burocratica y |la administraciéon publica gerencial.
Predica que la administracion publica burocratica, aunque sufriendo de excesivo
formalismo y de énfasis en el control de procesos, tiene como ventajas la seguridad
y la eficacia de las decisiones. Ya la administracion publica gerencial se caracteriza
por la eficiencia de los servicios prestados a los ciudadanos. Claramente habia una
idolatria a la forma de gestiébn privada, proponiendo su adopcion para la
Administracion Publica. Esta transposicion se realizd sin mayores criticas y
discusiones con la sociedad. De hecho, lo que pudimos ver en la época, es que el
medio académico se nego a discutir las propuestas del Ministro Bresser Pereira, tal
vez debido al hecho de que el propio Ministro propagaba que no necesitaba del
apoyo de la academia, la comprension del servicio publico federal y de la sociedad.

En una reciente entrevista Bresser Pereira asi se manifesto:

De hecho, tuve una red que estaba delante de mi, que era el servicio
publico federal [...] con el apoyo de la sociedad, que vino facilmente, todos,
o casi todos apoyaban. [...] Las otras redes no tenian importancia, la FGV
no tuvo importancia para que la Reforma continuase, no fueron los
profesores que venian de alla que me ayudaban.?*?

242 LEITE, L.Q., (2014), op.cit., p.1058.
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Para el Plan de MARE, en el nucleo estratégico era importante saber si las
decisiones tomadas por el gobierno cumplian con eficacia los intereses nacionales y
si éstas estaban siendo cumplidas. La eficacia seria mas importante que la
eficiencia, por lo que seria mas apropiado que hubiese una mezcla de la
administracion publica burocratica y gerencial. Ya en los sectores de las actividades
exclusivas, de los servicios no exclusivos y de la produccion de bienes y servicios el
criterio seria fundamental, pues lo importante residia en la calidad el costo de los
servicios prestados a los ciudadanos, por lo que la administracion deberia ser

necesariamente gerencial.

El Plan también empaté los sectores del Estado, con las formas de propiedad.
A pesar de que considera la existencia de so6lo dos formas de propiedad, la
propiedad estatal y la propiedad privada, predicaba que existia en el capitalismo
contemporaneo una tercera forma, la propiedad publica no-estatal. Esta propiedad
seria constituida por organizaciones sin fines de lucro, que no pertenecen a ningun
grupo o individuo y estan orientados a satisfacer el interés publico. El tipo de
propiedad varia segun el sector del aparato estatal. En el nucleo estratégico y en las
actividades exclusivas a la propiedad tendrian que ser necesariamente estatales.
Ya en el sector de servicios no exclusivos la propiedad ideal seria la publica no-

estatal, ya que este sector no ejerceria el poder del Estado.

La propiedad publica no- estatal haria mas facil y directo el control social, a
través de la participacién en los consejos de los diversos sectores implicados, al
mismo tiempo que favoreceria la colaboracion entre la sociedad y el Estado. Las
organizaciones de este sector podrian disfrutar de una autonomia administrativa

mucho mayor que de aquella posible dentro del aparato estatal.

En el sector de produccion de bienes y servicios para el mercado, en términos
de propiedad, dada la posibilidad de coordinacioén a través del mercado, la propiedad
privada seria la regla. La propiedad estatal podria ser sdlo justificada cuando no

existen capitales privados disponibles o cuando existiese un monopolio natural.

Con respecto a la definicién de los objetivos y estrategias de la reforma del
aparato estatal, los mismos serian el resultado del diagndstico y de los supuestos

tedricos que se colocaron en el Plan Director.

123



Con respecto a la politica de recursos humanos el Plan cuestionaba la
estabilidad de los funcionarios publicos, los criterios de seleccion y contratacion de
personal con base unicamente y exclusivamente en licitaciones publicas y el
tratamiento de igualdad dado por la Constitucién Federal de 1988 a los funcionarios

que actuaban en la administracién directa e indirecta.?*?

También se reconocia la "ausencia de una politica organica deformacion,
capacitacidn permanente y remuneracion coherente con la valoracién del ejercicio
de la funcién publica", reconociendo que el modelo burocratico y el principio de

mérito no se habian consolidado en el escenario nacional.?*

A partir del diagndstico efectuado por el MARE de la administracion publica

brasilefia, fueron destacados los siguientes objetivos para la reforma?**:

e Aumentar la capacidad administrativa de gobernar con eficiencia y
efectividad.

e Limitar la accién del Estado a aquellas funciones que le son propias.

e Transferir de la Union para los Estados y Municipios las acciones de
caracter local.

e Transferir parcialmente de la Unidén para los Estados las acciones de

caracter regional.

Para el nucleo estratégico los objetivos serian:

e Aumentar la efectividad de forma que los objetivos democraticamente
acordados sean adecuados y efectivamente alcanzados.

e Modernizar la administracion burocratica a través de una
profesionalizacion del servicio publico.

e Dotar el nucleo estratégico de capacidad gerencial para definir y
supervisarlos contratos de gestion con las agencias autonomas y las

organizaciones sociales.

243 BRASIL. (1995). Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Presidéncia da
Republica, Camara de Reforma do Estado, p. 27.

244 |b. ib., p. 28-29.

245 |b. ib., p. 40-47.
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Y para las actividades exclusivas:

En lo

objetivos:

Transformar las autarquias y fundaciones que poseen poder de Estado
en agencias autonomas, administrativas segun un contrato de gestion.
Sustituir la administracion publica burocratica por la administracion
publica gerencial.

Fortalecer practicas de adopcién de mecanismos que privilegien la
participacion popular en la formulacion y evaluacion de las politicas

publicas.

que se refiere a los servicios no-exclusivos fueron definidos como

Transferir para el sector publico no-estatal estos servicios, a través de
un programa de “publicidad”, transformando las actuales fundaciones
publicas en organizaciones sociales.

Generar una mayor autonomia y una mayor responsabilidad para los
dirigentes de ese servicio.

Generar un control social directo de esos servicios por parte de la
sociedad a través de sus consejos de administracion.

Aumentar la eficiencia y la calidad de los servicios.

Y para el sector de produccién para el mercado:

Dar continuidad al proceso de privatizacion a través del Consejo de
Privatizacion.

Reorganizar y fortalecer los 6rganos de regulacién de los monopolios
naturales que sean privatizados.

Implantar contrato de gestiéon en las empresas que no puedan ser

privatizadas.

Para la implementacion del Plan y la consolidacion de los resultados

previstos, se proponia una estrategia de reforma del aparato del Estado disefiado a
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partir de tres dimensiones: la institucional-legal, que trataba de la reforma del
sistema juridico y de las relaciones de propiedad; la cultural, que se centrara en la
transicion de una cultura burocratica para una cultura empresarial; y la gestion

publica®*®.

Con el fin de poner en practica los cambios propuestos seria necesaria la
mejora del sistema juridico-legal, especialmente de orden constitucional, a fin de
eliminar los puntos que impedian la adopcion de una gestién agil mayor grado de
autonomia. En este sentido, la reforma contemplaba la propuesta de enmiendas
constitucionales, algunas de las cuales fueron aprobadas por el Congreso, pero que
en otros lugares no tuvo efecto cuando el Ministerio de Administracion y Reforma
del Estado (MARE), se abolio, quedd claro que la prioridad de reformar el Estado

estaba agotada.

La Enmienda Constitucional n°® 19 (EC / 19) introducira cambios importantes
en las normas aplicables a los funcionarios publicos civiles, especialmente en
relacion con el sistema juridico unico y los derechos de seguridad social, asi como el
tema de la Administracion Publica en su conjunto. Este EC / 19 tarddé 34 meses en
tramitacién en la Camara de Diputados y en el Senado, antes de su aprobacién, lo
que refleja el proceso conturbado de negociacion sometido. Este proceso incluia
desde la convocatoria abierta de los parlamentarios hasta fraudes en los resultados
finales de votaciones, como fue informado ampliamente en los medios de

comunicacién de la época.

La EC / 19 va a establecer la posibilidad de los érganos y entidades de la
administracion directa e indirecta ampliar su autonomia administrativa,
presupuestaria y financiera, en virtud de contratos que deben establecer metas de
desempenio, la creacion de condiciones para la posibilidad de contratacion y sus

resultados ampliamente perseguido por la corriente del gerencialismo.

El CF / 1988 habia establecido el unico régimen juridico (RGU) para los
funcionarios civiles de la Administracién Publica directa, independiente fundacional,
eliminando la posibilidad de contratar el régimen laboral utilizado principalmente por

los municipios. La EC / 19, en el pilar de los principios de gestién, propondra

246ld.ib., p.48-56.
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cambios en esta direccion, pero una accion directa de inconstitucionalidad,
interpuesta por el Partido de los Trabajadores (PT), en 2000, obtuvo una medida
cautelar para el RGU, y hoy en dia no hay una decision final sobre el tema. El RGU
establece para toda entidad estatal (Union, Estado, Distrito Federal y Municipios)
que el ingreso a la funcion publica sera mediante concurso. También disciplinara
formas y limites de remuneracién, de deberes y derechos de los servidores, de los
planes de carrera, de la investidura en cargos de confianza y comisién, asi como

casos donde la contratacion por tiempo determinado puede ser utilizada.

El tema de la estabilidad del servidor publico, aunque tan cacareado y
combatido en la época, no sufri6 cambios sustanciales. De hecho la EC / 19, sdlo
incorporo la posibilidad de pérdida del cargo en circunstancias muy especiales, con
la imposicion de defensa legal, de procedimientos administrativos y la sentencia
judicial transitada en juicio. Instituyd, también, la evaluacion del desempefio para
que el servidor aprobado en concurso publico obtuviese la estabilidad, después de
un periodo de tres anos. Impondra el control de los gastos con personal activo y
jubilados; establecer un tope para la remuneracién de los funcionarios publicos en
cargos, funciones o empleos publicos, sumada toda especie de remuneracién, no
podra exceder la remuneracion mensual de los Ministros de la Suprema Corte.
Introducira la creacion de un consejo de politica de administracion y remuneracion

del personal.

En relacién con el objeto de nuestra tesis, la CE / 19 establecera que la
Union, los Estados y el Distrito Federal podran mantener escuelas de gobierno para
la formacion y el desarrollo de los servidores publicos, constituyéndose la
participacion en sus cursos como uno de los requisitos para la promocion
profesional. Asimismo, establece la posibilidad de que las entidades federales
celebren acuerdos o contratos entre si, en una clara orientacion a la red de

escuelas de gobierno.

La transicidn para una administracion publica gerencial solo seria posible si, al
mismo tiempo en que se aprobaran los cambios legales, la cultura administrativa del
pais fuese cambiando. La cultura prevaleciente a la época que, segun los creadores

de la reforma, aun era fuertemente marcada por el patrimonialismo y tendria un
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fuerte caracter burocratico. El cambio hacia una cultura gerencial seria un cambio de

calidad que permitiria la asociacion y la cooperacion.

La modernizacion de la gestion se haria mediante la creacion de laboratorios
en las autarquias direccionadas para las actividades exclusivas del Estado, con el fin
de iniciar el proceso de transformacidn en agencias auténomas, es decir, serian
agencias auténomas con flexibilidad administrativa y amplia gama de gestidn
enfocada para resultados. La estrategia de la reforma prevé, aun la reanudacion del
programa de calidad, lo que deberia hacer hincapié en el aspecto de la calidad y el

aspecto de participacion.

Los objetivos y principios del Plan Director se implementarian gradualmente
buscando asegurar y cumpliendo los objetivos mediante el control y la evaluacion de

los resultados obtenidos por los diferentes proyectos especificos.

La reforma del aparato estatal se llevaria a cabo a través de una serie de
proyectos conducidos por el Ministerio de Administracion Federal y Reforma del
Estado (MARE). En la dimension-gestion, se propusieron tres proyectos basicos que
permitirian la implementacion de la administracion publica general y proyectos
adicionales relacionados con el desarrollo de recursos humanos y la evaluacion de

desempeiio®’.

El primer proyecto basico se referia a la evaluacion estructural y tenia por
objetivo analizar las misiones de los organismos y entidades gubernamentales, con
el fin de identificar las super posiciones, posibilidades de descentralizacion y las
inadecuaciones de funciones con el objetivo de dotar al Estado de una estructura

organizacional moderna, flexible y permeable a la participacion popular.

El segundo proyecto basico se refiere a las agencias autonomas, es decir,
propone la transformacién de las autarquias y de fundaciones que ejercer

actividades exclusivas del Estado en agencias autdbnomas, (agencias ejecutivas).

El tercer proyecto basico era la de las organizaciones sociales y publicidad
destinadas a la descentralizacion de las actividades en la prestacidn de servicios no
exclusivos, a partir del supuesto de que estos servicios serian mas eficientemente

realizados si fuesen aplicados por el sector publico no- estatal. Consideraba que la

2471d.ib., p.58-60.
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transformacion de los servicios no- exclusivos estatales en las organizaciones
sociales se daria de voluntariamente, a partir de la iniciativa de los respectivos
ministros, a través de un Programa Nacional de Publicitacion. Coloc6é como
prioridades los hospitales, universidades, escuelas técnicas, centros de
investigacion, bibliotecas y museos, obteniendo a cambio una alta resistencia de
estos sectores que, por naturaleza, siempre fueron muy politizados en relacién con

la politica de gestion y recursos humanos.

El plan propuso, ajustes para el establecimiento de una politica de recursos

humanos, basada en las siguientes directrices?*:

e Servidores estatutarios para el nucleo estratégico del Estado y
servidores celetistas para la administracion indirecta en los servicios
operacionales;

e planes de carrera estructuradas en clases, promocion basada en la
evaluacion de desempefio y aprobacion en concursos especificos;

e concursos regulares y anuales para las principales carreras de Estado;

e revision de los criterios de concesion, valores y formas de
revalorizacion de las pensiones y jubilaciones. Se nos permite decir de
paso que este fue el tema mas controvertido en relacion con los
funcionarios publicos y que caus6 una estampida por parte de aquellos
funcionarios que ya tenian tiempo para la jubilacién por las reglas

antiguas.

En cuanto al desarrollo de recursos humanos el Plan priorizd, para la
formacion y capacitacion de los funcionarios publicos, las escuelas de
administracion publica del Estado, con miras a una administracién publica rapida y
eficiente. Indicaba para la operatividad de esta politica la constitucion del nucleo
basico donde los valores adecuados al "nuevo" paradigma de la gestion de gobierno

serian discutidos, la adopcion de la tecnologia educativa que apoyase la actividad

248|d.ib., p. 63-65.
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pedagodgica y "nuevas" herramientas de evaluacion, para ir mas alla de la evaluacion

de la reaccion y permitir evaluar el impacto del entrenamiento.?*®

El Plan llegd, incluso, a alistar los posibles temas de los cursos: nuevas
estrategias de gestion publica, administracion de gestion, servicio al cliente y el uso
de tecnologias de la informacion. Como vemos, incluso el Plan que tenia la intencién
de cambiar el "paradigma" weberiano no pudo introducir nuevos temas y cuestiones
mas consistentes con el nuevo papel esperado de la Administracion Publica, tales
como el tema de las politicas publicas para la erradicacion de la pobreza, la
integracion econdémica con el resto del mundo, la diversidad sexual y generacional,
los derechos fundamentales de la sociedad con relacion a las politicas basicas

(educacion, salud, desarrollo social, vivienda, seguridad publica, entre otros).

249\d.ib., p. 65.
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CAPITULO 3 - EVOLUCION DE LAS INSTITUCIONES DEDICADAS A LA
FORMACION PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA

En la secuencia del texto buscamos rescatar la trayectoria historica y la
aparicion de las EG en Brasil. Advertimos, sin embargo, que reconstituir cualquier
trayectoria histérica es un desafio, porque sin duda depende de los intereses y
percepciones del escritor y, en este caso, el reto es aun mayor dado el caleidoscopio
formado por las instituciones dedicadas a la educacion, formacion,
perfeccionamiento, entrenamiento y la formacion de los profesionales que trabajan o
desean trabajar en la esfera publica. En el area de conocimiento de la administracion
publica hay una tension constante debido al hecho de que trabajamos
constantemente con la interdisciplinariedad, habiendo una tendencia a la
fragmentacién. Por lo tanto, no tenemos la intencién de trazar aqui "la" historia de
estas instituciones, sino mas bien tratar de demostrar el concepto de Estado, los
modelos inspiradores y los focos principales de actuacion que estaban presentes en
cada momento historico, tratando de dibujar una linea de tiempo y la aparicion de las

diferentes EG en Brasil.

Por lo tanto, este capitulo fue estructurado para destacar el papel
desempenado por el Departamento Administrativo del Servidor Publico (DASP), de
la Fundacion Getulio Vargas (FGV), de la Escuela Brasilefia de Administracion
Publica (EBAP) y de la Escuela Nacional de Administracion Publica (ENAP) en la
formacion y perfeccionamiento de funcionarios del servicio publica civil brasilefio,
hasta el momento en que hubo una explosion de EG debido a la Enmienda
Constitucional n° 19/1998. Empecemos, sin embargo, por las primeras experiencias

que se produjeron en el Brasil colonial, imperial y en la primera republica.
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Las primeras experiencias de formacion y perfeccionamiento para la

administracion publica

Como vimos en el capitulo que abordé la evolucion del Estado brasilefio, en
Brasil Colonial, Brasil Imperio y en la Primera Republica, el desempefio de la
administracion publica era bastante crudo, no requiriendo mayores formaciones y
calificaciones del cuerpo de funcionarios publicos que se dedicaban a las

esporadicas funciones del Estado.

Se tiene noticias de que durante el reinado de D. Pedro Il hubo la tentativa
de seleccionar funcionarios mediante la realizacion de concursos. Otras iniciativas
de acceso a la funcién publica de acuerdo con los principios meritocraticos se
llevaron a cabo, como por ejemplo, los examenes escritos y orales, que se
produjeron en 1808, para la seleccidén de cirujanos para el Ejército y la Marina, o, en
1817, para los funcionarios del Tesoro. En 1831, se establecié que los funcionarios
del Tesoro, en la época con el status de Ministerio, deberian someterse a una

prueba tres meses después de la entrada en sus funciones publicas.?*°

Fue a partir de 1854 que comenzaron a surgir primeros argumentos a favor
de una formacion especifica para la administracion publica. Estas discusiones se
dieron como segundo plano, ya que los temas principales eran la necesidad de
expandir la ensefianza comercial y organizar las facultades de derecho en el pais.
La idea de la educacién superior para la administracion publica no avanzd, debido a
la comprensiéon de que esta formacion era similar a la licenciatura en ciencias

juridicas.®"

Si durante el Imperio se impuso la idea de que un curso de ciencias sociales
(administracién publica) para preparar profesionales para el Estado era innecesaria
porque los contenido ya eran un objeto de estudio en los cursos de ciencias

juridicas, en la primera Republica la idea de formacion especifica para servidores

250 LAMBERT, F. (1970). Tendéncias da Reforma Administrativa no Brasil. In: Revista de
Administragdo Publica, 4(1):135-158, p. 138.

251 COELHO, F. de S. & NICOLINI, A. M. (2014). Revisitando as origens do ensino de graduagéo em
administragdo publica no Brasil (1854-1952). Rev.Adm.Publica. Rio de Janeiro, 48(2): 367-388, p.
370.
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publico se sometié la instruccion profesional de artes y oficios comerciales, con

contenidos mecanicista, basada en O & M (organizacién y métodos).?*?

En lo que concierne a la reforma administrativa, Saravia®®informa lo que se
celebro en el Ministerio de las Relaciones Exteriores (Itamaraty), cuando el Baron de
Rio Branco fue ministro (1902 a 1912). La reforma se hizo cargo de modernizar la
estructura del ministerio, ampliar y buscar mejores salarios y espacios fisicos. El
objetivo mayor, sin embargo, era la de proveer el establecimiento de un organismo
profesional destacado por su formacion intelectual y conocimientos técnicos. Por lo
tanto, el Banco de Brasil, junto con el Itamaraty eran las unicas instituciones, en la
Primera Republica, que cuentan con criterios meritocraticos para el ingreso y la

promocion, constituyendo el embrion de una carrera para el area publica.

El surgimiento del DASP en el Gobierno Vargas, como precursor de las

escuelas de gobierno

La Constitucion Federal de 1937, mas especificamente el articulo 67,
colocéd las bases para la creacion de un organismo publico encargado de
profesionalizar la Administracion Publica, estableciendo el principio de la eficiencia
"como un deber del Estado para con el pais, para con los ciudadanos, para con el
pueblo”®. Simbes Lopes®*revela que el Consejo Federal del Servicio Publico Civil
(CFSPC), creado por la Ley n ° 284, de 1936, fue el precursor del Departamento
Administrativo del Servidor Publico (DASP). Este nuevo organismo seria

"extremadamente poderoso”®’, inclusive responsabilizandose por los ingresos y

2521d.idib., p. 374.

253SARAVIA, E. (2003). La réforme de I'Etatau Brésil: I'influence du New Public Management. In:
Revue Francaise d’Administration Publique, N° 105-106.

254 DA SILVA, Suely Braga (org.). Luiz Simbes Lopes: fragmentos de memoria. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2006

255ld.ibid., p. 92.

2561d.ibid., p. 92.

2571d.ibid., p. 95.
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gastos de la Unidn, a pesar de las grandes resistencias, principalmente por parte del

Ministerio de Hacienda.

Es oportuno destacar que Luiz Simdes Lopes ejercera un gran liderazgo,
durante mucho tiempo, sobre los temas de organizacion administrativa. Como vimos
antes, él se acercé a Vargas cuando aun era funcionario del Ministerio de
Agricultura, pasando después a actuar en el Gabinete del Presidente. EI 14 de
marzo 1935 es creada la Comisién Mixta de Reforma Econdmica - Financiera, con
un subcomité para hacer frente a la adaptacién de los cuadros del servicio publico
civil, que sera presidida por el Embajador Mauricio Nabuco. En 1936, Luiz Simdes
Lopes sera indicado para presidir la Comisién de Reajuste, y hara el primer plan de
clasificacion de cargos del gobierno federal, basado en el sistema de mérito. Este
trabajo dara lugar a la Ley n ° 284, que establecio CFSPC, que allanara el camino
para la instalacion del Departamento Administrativo del Servicio Publico (DASP).?*®
Simdes Lopes sera el primer Director del DASP, ocupando la posicion desde 1938
hasta 1945%°,

La inspiracion del DASP fue consistente con los retos y las corrientes teoricas
de la época, como se ha visto anteriormente, prevalecian el modelo burocratico
weberiano y la teoria clasica de administracion. La inspiracion estado unidense, que
a menudo aparecen en la evolucion del Estado brasilefio, también dio forma al
disefio del DASP, ya que la disposicion constitucional que creé el organismo
brasilefio fue copia de los articulos 207 y 209 del Budget and Accounting Act, de
1921 de los EEUU.%*°

Entre las asignaciones del DASP estaba la seleccién y capacitacion del
personal para el servicio publico, motivo por el cual podemos afirmar ser el DASP el
precursor de lo que hoy se llama de escuelas del gobierno. El propio Simbes Lopes

reconocio que una de las razones del DASP obtener tal importancia y proyeccion en

258ld.ib., p. 85-86.

259BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao. Histérico da Administragdo Publica
Brasileira. Departamento  Administrativo do Servico Publico (DASP). Disponible en:
http://www.planejamento.gov.br/link_secretaria.asp?cod=6678&cat=229&sec=24&sub= acceso en:
18/11/2012.

260 NASCIMENTO, K. (1968). A administragdo de pessoal no Brasil e na Franga: uma tentativa de
emprego do modelo prismatico. In: Revista de Administragdo Publica, n° 3: 99-129, p. 125
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la administracion publica brasilefia fue el hecho de ser precursor "en la

implementacién de un sistema de perfeccionamiento de personal”®".

[...] mandando perfeccionar en el extranjero a los funcionarios publicos,
dentro de un programa establecido anualmente y guiados por el DASP. [...]
el DASP llegdé a tener en su cuadro de personal un gran numero de
funcionarios altamente cualificados, que acabaron después yendo a servir
en altos puestos del gobierno o en organizaciones internacionales,
especialmente en las Naciones Unidas, donde habia un gran numero de
brasilefios, con una clara mayoria de funcionarios del DASP.%?

Aunque el DASP sea el precursor de una organizacion para planificar,
gestionar y evaluar los programas de formacion y desarrollo de los servidores
publicos, se debe reconocer que otros sectores comienzan también a incorporar en
sus unidades estructuras unidades administrativas con este propésito. Como
ejemplo podemos citar la creacién, en 1945, del Instituto Rio Branco (IRB),
establecido por el Decreto-Ley n° 742/45, que fue responsable de la formacion,
desarrollo y especializacion de los funcionarios del Ministerio de Relaciones
Exteriores. El Instituto es el responsable, hasta la fecha, por el acceso a la carrera
diplomatica y por el Curso de Preparacién a la Carrera Diplomatica (CPCD)*?,
establecido en marzo de 1946 y que, desde entonces, se constituyé como la
capacitaciéon inicial para la carrera. Este Instituto también es responsable de otros
cursos, mereciendo destaque el Curso de Perfeccionamiento de Diplomaticos (CAD)
y el Curso de Altos Estudios (CAE).?**La carrera diplomatica fue una de las primeras
a tener obligatoriedad de concurso publico para ingreso en la carrera®®. Hay que
considerar, sin embargo, que las iniciativas para establecer una carrera diplomatica

remonta a la Primera Republica.

El DASP instituyé una carrera de técnico de administracion para el Estado y
desarrollé habilidades en la administracion publica en Brasil, pero las ideas de un
curso superior de Administracion Publica no llegan a concretizarse. Existen hipotesis

que el cuestionamiento del sobre el status del campo de la administracion - ya sea

261 SILVA, S.B. da (org.), op. cit., p. 104.

262 Id. ibid., p. 104-105.

263ROUANET, Sérgio Paulo. (2005). Criagdo no Brasil de uma Escola Superior de Administragao.
Brasilia: ENAP, p. 15.

2641d.ib., p. 16.

265 Informaciones disponibles en:
http://www.institutoriobranco.mre.gov.br/pt-br/a_carreira_de_diplomata.xml acceso en 19/11/2012.
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arte o ciencia - y luchas corporativistas de la época por el monopolio de las

funciones administrativas en el Estado Nuevo impidieron el avance del tema®®.

Durante los afios en que estuvo dirigiendo el DASP, Simbdes Lopes adquirio
una amplia experiencia en el campo de entrenamiento y el desarrollo de los recursos
humanos en la administracion publica, pues llegdé a contabilizar 8.000 alumnos®’.
Por otro lado, constataria la no preparacion de los candidatos a los concursos
publicos: "[...] de las 200 y tantas mil personas que hicieron concursos, solo
conseguimos aprobar 10%."%%® En su opinién, sélo habia una manera de cambiar
esta situacion: la creacion de escuelas de administracién. Comienza a tomar forma,
entonces, la idea de formar una organizacion que actuaria en el campo de las
ciencias sociales, en particular en los ambitos de la administracion publica,
administracion privada y economia, que vendria a constituirse en la Fundacion

Getulio Vargas.

La creacion de la FGV y el surgimiento de los cursos superiores de

Administracion Publica

La creacion de la FGV fecha de 20 de diciembre de 1944, pero su proyeccion
es de julio de ese ano, cuando Simdes Lopes propone a Vargas una entidad sin
personalidad juridica muy bien definida, que tendria como objetivo principal
"emprender estudios e investigaciones en el campo de la administracién publica y
privada y promover la formacion de personal"?® . La constitucion legal de la FGV fue
algo sin precedentes para la época, ya que es una fundacién con objetivos de
interés publico, pero con personalidad juridica de derecho privado. De julio a
diciembre de ese ano, Simdes Lopes se dedicd a hablar con mas de 500 personas,

fisicas o juridicas, y cerca de 300 concordaron en aportar con recursos financieros

266 COELHO, F. de S. (2008). Revisitando as origens do ensino de graduacdo em Administragdo
Publica no Brasil. In: Encontro de Administragdo Publica e Governanga, EnAPG, Salvador - BA, p. 3.
267 SILVA, S.B. da (2006), op. cit., p. 134.

268 SILVA, S.B. da. (2006), op. cit., p. 122.

269 SILVA, S.B. da. (2006), op.cit., p. 119.

136



para la constitucion de la FGV, por otro lado tuvieron asiento en la Asamblea de la
institucidn.?”® En verdad las agencias publica y empresas privadas contribuyeron con

el capital inicial de la nueva Fundacién.?”".

En definitiva, con todo este movimiento, fue mas que esperado llegarse al
nombre Simdes Lopes, para presidir la Fundacion, asi como dar a la institucion el
nombre de su padrino politico (Getulio ), construyéndose asi una organizacion que, a
pesar de estar en manos del gobierno, con recursos del gobierno, tiene personalidad
juridica de derecho privado. En la concepcion de Simdes Lopes, estas estrategias
juridicas y econdmicos para la creacion y el mantenimiento de la FGV, podrian darle
autonomia académica también mantenerla alejada de las practicas de nepotismo

clientelismo que seguian existiendo.

Después de la deposicion de Getulio, la FGV sufrié todo tipo de ataques,
incluyendo la pérdida de los subsidios del gobierno para su mantenimiento, lo que
hizo con que Simbes Lopes se apartase de la institucién por un periodo. A su
regreso, en 1946, se inici6 un movimiento para ampliar las areas de actuacion de la
FGV. Atrajo para la institucion un grupo de economistas, dirigido por Eugenio Gudin,
que tenian intereses en discutir los problemas econdémicos y producir indicadores
fiables. En 1947 se inicia el nucleo de derecho publico, liderado por Themistocles
Cavalcanti y, bajo la direccion de Emilio Mira y Lépez, se crea el Instituto de

Seleccién y Orientacion Profesional (ISOP).?"

Esta breve historia de los primeros afnos de la FGV pone de manifiesto, una
vez mas, el movimiento de sube y baja que ya en aquella época asombraban a las
instituciones dedicadas a la formacion y desarrollo del servicio publico civil. Las
estrategias utilizadas por la FGV para mantenerse y tener continuidad fueron de
diversos tipos y su explicacion esta mas alla del alcance de este trabajo, pero sin
duda el apoyo politico - superando la vieja dicotomia entre politica y administracién -
la adopcion del modelo de redes, y el desarrollo institucional, pueden ser

considerados decisivos para que esta institucion se mantenga y sea reconocida a

270 SILVA, S.B. da. (2006), op.cit., p. 126.

271A Era Vargas. Fundagao GetulioVargas, disponible en:
http://www.cpdoc.fgv.br/nav_historia/htm/anos37-45/ev_poladm_fgv.htm, acceso en 10/10/2009.

272 SILVA, S.B. da. (2006), op.cit., p. 119-121.
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nivel nacional e internacional en el ambito de las areas de conocimiento en las que

opera, especialmente el de la administracién publica.

La EBAP?" y su papel en la formacion de los servidores publicos civiles

Los programas de cooperacion técnica y el apoyo de organizaciones
internacionales, tales como la ONU, UNESCO vy BID, que se volvieron rentables a
partir del término de la 22 Guerra Mundial, fueron fundamentales en la creacién de
escuelas de administracion publica en Brasil. Entre ellas, se destacan la Escuela
Brasileia de Administracion Publica (EBAP) y la Escuela Interamericana de
Administracion Publica (IEAP). Pasemos entonces a discutir sobre la creacion de la
EBAP.

El suefio de tener una formacién para el servicio publico es de 1948, cuando
Roberto Campos, propone a la ONU la creacion de una Escuela, modelada en la
Ecole Nationale D'Administration (ENA). Aqui esta claro que, desde los primeros
momentos, la gran inspiracion para la capacitacion de los funcionarios publicos
civiles fue la ENA. Esto se constituira también en ideas claras para la creaciéon de la

Escuela Nacional de Administracion Publica, como veremos mas adelante.

Se atribuye a Benedicto Silva el desarrollo del proyecto del curso de pregrado
en la administracion publica. Como preparativos para la instalacion de la Escuela,
en 1949, el director de educaciéon de la FGV cumple misién en los EE.UU., visitando
y analizando in loco 22 instituciones de ensefianza que abrigaban cursos de

administracion publica.

Podemos ver aqui la disputa de dos modelos para la conformacién de la

ensefianza de administracion publica en Brasil. Por un lado la escuela europea con

273La Escuela Brasilenia de Administracién Publica (EBAP) , anadido en 2002 , la
administracién de empresas y , en consecuencia , la E de sus iniciales, ahora denominase
Escuela Brasilefia de Administracion Publica y de Empresas (EBAPE). Debido a la funcion
de la escuela original - EBAP - en la formacion y desarrollo de los funcionarios publicos del
gobierno brasilefio, en todas las instancias y niveles de gobierno, vamos a mantener en todo
el texto las siglas originales (EBAP) .
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orientaciones del "iluminismo", de caracter general, basandose en los principios de la
burocracia, con contenidos mas del Derecho y la Economia que el de las ciencias
administrativas. Por otro lado la escuela estadounidense, que surgié con el fin de
luchar contra la corrupcion y los escandalos, preocupada con los problemas de las
ciudades, frente a las reformas, sobre la base de los principios constitucionales,

desarrollando asi, la perspectiva de las ciencias administrativas.?*

Asi, en 1952, con la adopcion de vertiente estadounidense, la Escuela
Brasilefia de Administracion Publica (EBAP), es creada bajo los auspicios de la
ONU. Es comprensible que esta influencia por el hecho de los paises
latinoamericanos, entre ellos Brasil, ser dependientes econdmica y culturalmente de
los paises mas desarrollados y por la constatacidon de la dominacion de la logica

norteamericana, que gano impulso después de la 22 Guerra Mundial.

La EBAP es responsable por la ejecucion del primer curso de licenciatura en
Administracion Publica de América Latina y del Brasil. Nace con la mision muy
ambiciosa de actuar tanto en la formaciéon de una élite cualificada, que pudiera dar
asistencia en la formulacién de politicas publicas y en la capacitacion de los
funcionarios publicos civiles que podrian encontrar un ambiente académico propicio
para el desarrollo de nuevas habilidades requeridas para la modernizacion del
Estado. Desde el inicio la Escuela tratd de adoptar estrategias para consolidarse en
el entorno educativo nacional e internacional. Ejemplos de estas estrategias son el
proceso de reclutamiento de estudiantes que abarcaba todo el territorio nacional y
paises de Ameérica Latina, el establecimiento de alianzas con universidades
extranjeras, en particular las americanas,?® y el ambito de su curriculo destacando
contenidos de las ciencias sociales, matematicas, economia y derecho, en los afos
iniciales de graduacion, y haciendo hincapié en los aspectos de las Escuelas

Clasicas de Administracion, en los ultimos afios.?’®

En los cinco primeros afos, la Escuela se transformé en una verdadera

escuela latinoamericana, pues en sus cursos participaban numerosos reclutados en

274 PECI, A. & CAVALCANTI, B.S. (2007). Administracdo publica e seu ensino: em busca de
legitimacao. In: Revista do Servigo Publico. Edicdo Especial de 1937 a 2007. Brasilia: ENAP, p. 139-
140.

275BOMERY, H. & MOTTA, M. (org.).(2002). A Escola que faz escola: Ebape 50 anos. Rio de
Janeiro: Ed. FGV, p. 15.

276 PECI, A. & CAVALCANTI, B.S. (2007). op. cit., p. 139.
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los demas paises de la regidn. También actud, en estos primeros afnos, en cursos
especiales o intensivos, entrenando cerca de unos 3000 funcionarios publicos,
pudiendo asi ser considerada también uno de los precursores de lo que hoy se
denomina de forma muy genérica como Escuela de Gobierno. Con la expansion de
escuelas de administracién publica y la creacién, en 1964, la Escuela Interamericana
de Administracion Publica (IEAP) también vinculada a la FGV, la EBAP se dedicé
casi exclusivamente a clientes brasilefios. Pasa también a dedicarse principalmente
al desarrollo de los jefes medios y superiores.?”” La EBAP, desde el principio, se
dedicé a la capacitacion de altos ejecutivos del sector publico, por creer que el
modelo de desarrollo perseguido por Brasil sélo avanzaria si tuviera lideres

cualificados.?™®

En 1967 se lanzé la Revista Brasileha de Administracién Publica que
pertenece hasta los dias de hoy, como peridédico de referencia para asuntos de

administracion publica.

A mediados de 1960 la EBAP constituye su programa de Maestria, mediante
una autorizacion especial del Ministerio de Educacion y Cultura, siendo también la
primera en América Latina. El programa pretendia, en el periodo 1967 a 1971
conferir el grado de Maestro a 100 profesores de la Administracion Publica y de
Empresas. El primer grupo de estos profesores inicié sus clases de marzo de 1967,
reuniendo 20 alumnos, provenientes de 12 diferentes Escuelas y de 10 Estados
brasilefios. La EBAP demostré desde el principio, su vocacion para ampliar la

ensefianza de la Administracién por el pais vy, asi, fortalecer la cultura bahiana.?”®

Motta®®’informa que la Escuela, en un principio, estaba luchando ante dos
conflictos de actuacién: dedicarse a la formacion y capacitacion de funcionarios o
aun de formacion de nivel superior. Parece que las dos ideologias tuvieron éxito, ya

que no existen conflictos para combinar estas dos areas de actuacion.

277WAHRLICH, B. M. D. S. (2012). Formagdo em administragéo publica e de empresas: programas
especificos ou integrados numa sociedade em desenvolvimento. Revista de Administragcdo
Puablica, 1(2), 239-a., p. 242.

278VIEIRA DE CARVALHO, M.S.M. (1981). Treinamento de administradores publicos na América
Latina, com especial referéncia ao caso brasileiro. Rio de Janeiro: FGV, Revista de Administragcdo
Puablica, 15 (Ed. extra), p. 145.

279ld.ibid., p. 242.

280 MOTTA, P. R. (2005). A pos-graduacao na Ebape. Revista de Administragéo Publica, 36(3), 531-
a., p. 531.
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Hay que considerar que en la década de 1960 el diploma de licenciatura en
Administracion era muy valorada, lo que probablemente influy6 en la regulacion de la
profesion a través de la Ley n ° 4.769 / 1965. En la época, a diferencia de lo que
ocurre hoy en dia, era mas ventajoso obtener dos titulos de graduado que de un
adicional de posgrado. Fue debido a este escenario que la EBAP introdujo un curso
de pregrado en régimen especial, concediendo a los portadores de diploma
superior de cualquier area, la posibilidad de cursar y obtener una licenciatura en
Administracion, en un periodo de dos afos. Esta iniciativa tuvo corta duracion v,
debido a las demandas del mercado, sobre todo de los profesores de cursos
superiores, se empieza a pensar en la maestria. Cabe senalar, sin embargo, que la
EBAP ya ministraba el curso de maestria mismo antes de esta demanda, a través
del Programa Nacional de Perfeccionamiento de Profesores de Administracion
(PRONAPA), la Escuela recibia profesores de diversas escuelas de administracion

que estaban dispersas por Brasil.®'

En 1971, ya durante el periodo militar, la EBAP celebra un importante
Acuerdo de Asistencia Técnica para la Reforma Administrativa (CATRA), con la
Secretaria General de Planificacion. En este pacto uno de los proyectos tenian como
objetivo basico la realizacién de seminarios para dirigentes de los organismos de
administracion publica objeto de la accion reformista, con el fin de que tomen
conciencia de su papel y responsabilidad hacia la consecucion de las metas de la
reforma®?.Como vemos aqui, incluso una institucion destinada a tener cierta
autonomia académica y escapar del subyugo gubernamental no quedoé inmune a la
formulacion instrumental de sus programas. Sin embargo, esto puede ser
considerado como una estrategia de desarrollo institucional o incluso de la

preservacion de la institucion contra el régimen dictatorial en vigor en la época.

Otra iniciativa de gran éxito de la Escuela fue el Curso Intensivo de Postgrado
en Administracion Publica (CIPAD). Fundado en 1978, fue el embrion de los actuales
MBAs, o mejor, MPA — Master Public Administration. Resulté ser un programa
educativo con una larga tradicion en el ambito de la Escuela, siendo ofrecido hasta

los dias actuales. De acuerdo con los objetivos planteados, el CIPAD es un curso

281ld.ibid., p. 531-532.
282 VIEIRA DE CARVALHO, M.S.M. (1981). Op.cit., p. 145.
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en nivel de especializacion, cuyo principal objetivo es proporcionar una vision
estratégica de la accion gubernamental, favoreciendo la capacidad de reflexién
critica, con el fin de preparar a los agentes de cambios dentro del ambito de las

organizaciones del Sector Publico.

En 1979, Frank Sherwood reconocia en el CIPAD caracteristicas de
desarrollo institucional. Al destacar la metodologia del mismo - el semestre intensivo
o periodos concentrados - que permite atender a una clientela de funcionarios del
gobierno y sin la necesidad de que ellos de alejen de sus actividades regulares,
afirmoé: "(...) pueda llegar a ser institucionalmente presente en diversas partes del
pais y permitir a su cuerpo docente un contacto profesional continuo con el

liderazgo administrativo del pais"?°.

Hoy la EBAPE es considerada una de las mejores escuelas de Administracion
en Brasil, habiendo incluso ganado la acreditacidon internacional. Ha cumplido su
mision de formar los cuadros superiores, intermediarios y servidores publicos en
general, en los diferentes niveles (federal, estatal y municipal) y poderes (ejecutivo

legislativo y judicial).

Segun Vieira de Carvalho®*, los cursos desarrollados por la EBAP buscaban
no soélo proporcionar las herramientas teoricas, sino que también proporcionar la
auto-reflexion sobre el comportamiento directivo, abordando tanto la dimensién
cognitiva (conocimiento) como la dimension del comportamiento (actitudes,
percepciones, valores, etc.). Se cree que este intento de formar gestores y niveles
intermedios para la administracion publica brasilefia haya sido logrado y con cierto
éxito, teniendo en cuenta las declaraciones de los alumnos y ex alumnos que
ejercieron o siguen ejercer funciones publicas en los distintos departamentos vy
regiones geograficas del Brasil, los cuales fueron compilados para los libros que

marcaron el 50° aniversario de la creacién de la EBAP y 30 afios del CIPAD.?*

283SHERWOOD, F.P. (1979). O semestre intensivo: seu desenvolvimento e significAncia na
educagéao para o servigo publico. Rio de Janeiro: FGV,Revista de Administragdo Publica, v. 13, n. 2,
p.133.

284VIEIRA DE CARVALHO, M.S.M. (1981). Op.cit., p. 147.

285BOMERY, H. & MOTTA, M. (org.).(2002). A Escola que faz escola: Ebape 50 anos. Rio de
Janeiro: Ed. FGV.

BOMERY, H. & O'DONNELL, J.(2007). Cipad 30 anos. Rio de Janeiro: Editora FGV.
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También se destacar el papel desempefiado por la EBAP en el apoyo a la
constitucién de otras escuelas de administracion publica, bien como la de denominar

escuelas de gobierno.

La expansién de la enseianza de administracion publica como condiciéon del

proyecto de desarrollo

El proyecto de desarrollo perseguido por los gobiernos civiles y también por
los gobiernos militares, necesitaba gerentes y profesionales que implementasen lo
planificado. En este sentido, es de mencionar la creacién del Centro de
Perfeccionamiento - CENDAP, cuyo objetivo era profesionalizar a los funcionarios
publicos, a través de reglas de reclutamiento, seleccion, administracion y asistencia
superior de la administracion civil, y el desarrollo del personal para el desempefio de
cargos en comision y funciones gratificadas. Sobre la importancia del CENDAP en el

escenario de la profesionalizacidn de los servidores publicos, describe Jatoba?®:

(...)pero el paso mas importante hacia el cambio que buscamos emprender
en la mentalidad de los funcionarios publicos es, en nuestra opinién, el
establecimiento de condiciones destinadas a desarrollar las cualidades
funcionales de los altos funcionarios. La reforma administrativa prevé la
creacion de un alto érgano consultivo Servicio Publico. Y un Centro de
Perfeccionamiento ya fue creado con el propédsito de preparar un "
STAF" especializado. (Hasta donde puede ese Centro de
Perfeccionamiento desempefiar su papel? Al principio es necesario
determinar los niveles en los cuales el equipo | cualificado, debera actuar.

Cabe sefalar que la segunda fase del periodo militar, el CENDAP sera
extinto (en 1975), volviendo a la DASP las asignaciones que le eran relevantes. La

opcion encontrada por el Gobierno Federal fue la de no ejecutar por si, la tarea de

286JATOBA, W. V. (1971). A Influéncia do Comportamento na Administragdo. Revista do Servigo
Puablico. Brasilia, Brasil: CENDAP, v. 106, p.211.
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perfeccionamiento profesional de los funcionarios publicos, prefiriendo externalizar

referida asignacion?’.

Sin embargo, mucho antes de la extincion del CENDAP, este componente ya
dejaba los resultados reales a desear. Creemos que los parcos resultados
verificados puedan explicar las numerosas reestructuraciones por la que pasaron las
organizaciones responsables de los programas de capacitacion y formacion de

funcionarios publicos civiles.

En 1980 se crea la Fundacion Centro de Formacion del servidor Publico -
FUNCEP, con el objetivo de valorar al servidor, estimular las asociaciones para
objetivos socio-culturales y recreativos, promover estudios e investigaciones para el
desarrollo de las politicas de personal civil. Se revivio, asi, la idea de un organismo
central de formacién y cualificacién de los funcionarios publicos, pero el sistema

28 con la desvinculacion del entrenamiento formal de la

sufre mas un duro golpe
progresion funcional del servidor, establecido por el Decreto n. 84.669 de 29 de abril
de 1980, demostrando claramente la falta de compromiso del Gobierno Federal con

el servidor publico profesional.

Justo después de comenzar sus actividades, especificamente de 1980 a
1982, FUNCEP, se limité a la capacitacién de técnicos, a partir de contenidos que
mezclaban los valores burocraticos tradicionales a los humanisticos vy
comportamentales. Rouanet identificé que hasta 1982 la FUNCEP, habia ejecutado
un curso de informatica, un curso de area de gestion, un seminario de desarrollo de

recursos humanos y un ciclo sobre derecho administrativo.

La entonces Secretaria de la Modernizacion Administrativa (SEMOR) hacia
importantes inversiones en la formacion de mandos medios y bajos, para
aprovechar la reforma administrativa, siempre guiado por el concepto de desarrollo
institucional. Una vez mas queda claro la importacién de modelos extranjeros para

"dar forma" al funcionario publico civil.

287 CAMPOS, C. M. (2004). Transicdo do modelo organizacional tradicional ao pos-industrial na
Administragdo Publica do Estado de Santa Catarina.Dissertagcdo (Mestrado em Engenharia da
Produgéo). Florianépolis, Brasil: Universidade Federal de Santa Catarina — UFSC, 176 p.
288FLORES, J.A. (1982). O DASP e a politica de aperfeicoamento de recursos humanos.
Dissertacdo (Mestrado em Administragdo). Florianépolis, Brasil: Universidade Federal de Santa
Catarina — UFSC.
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De Souza®? informa el nimero de cambios de estructura por la que pasé la
FUNCEP desde su creacion hasta el afio 1988, todos los cuales nos hacen darnos
cuenta de que el principal objetivo era resolver las cuestiones salariales del cuerpo
de directivos y técnicos de la Fundacibn o acomodar a los nuevos grupos que
llegaban al poder, y no a un modelo de gestién que atendiera a la necesaria

flexibilidad organizativa solicitada por una Escuela de Gobierno.

Se llega asi al periodo de democratizacion componente de capacitacion y
desarrollo de los funcionarios publicos civiles sin una definicion clara de los
objetivos. En 1987, va nuevamente modificandose para soportar a la instalacion de
la Escuela Nacional de Administracién Publica y del Centro de Desarrollo de la
Administracion Publica. Se divide asi, la formacion y capacitacion para la
Administracion Publica. Mientras la EBAP seria responsable de la seleccion,
formacion, desarrollo y profesionalizacién de cuadros superiores, la Cedam seria

responsable de entrenar a los demas niveles jerarquicos.?°

La creacion de la Escuela Nacional de Administracion Publica (ENAP), su

implantacion y evoluciéon

La idea de crear una Escuela Superior de Administracion Publica inspirada en
las experiencias de la Ecole Nationale d Administration, responsable por la
reorganizacion del Estado francés después de la guerra, data de 1982 cuando el
embajador Sergio Paulo Rouanet fue el encargado de realizar un estudio a tal

efecto, a peticion del DASP.

Para llevar a cabo la tarea, Rouanet, va a estudiar, en primer lugar, los
programas e instituciones de diferentes naturalezas en Brasil, realizaban la
formacion y perfeccionamiento en administracion publica. Vea en la tabla 6 las

instituciones que se estudiaron. La segunda parte del estudio se dedicara a explicar

289 DE SOUZA, E.C.L. (1996). Escolas de Governo do Cone Sul: estudo institucional do INAP
(Argentina) e da ENAP (Brasil). Tese de doutorado apresentada ao Programa de Doutorado conjunto
FLACSO/UNB em Estudos Comparados sobre a América Latina e o Caribe. p.169-174.

290ld.ib., p. 175-176.
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el modelo francés y el modelo aleman, informando con detalles las caracteristicas

del sistema de gestion de recursos humanos (ingreso, formacion y progresion)®'.

Tabla 6 - Instituciones nacionales que fueron estudiadas por Rouanet en 1982

Naturaleza Institucion / Organizacion / Escuela Afio de
creacion
Escuelas que preparan | Instituto Rio Branco (IRB) 1945
candidatos para las carreras
federales de administracion | Escuela Superior de Administracion Hacendaria 1973
directa e indirecta (ESAF)
Academia Nacional de Policia (ANP) 1960
Escuela Superior de Administracion Postal 1977
(ESAP)
Centros de formacion vy | Fundacion Centro de Formacion del Servidor 1981
entrenamiento no vinculados a | Publico (FUNCEP)
carreras especificas
Centro de Entrenamiento para el Desarrollo 1966
Economico (CENDEC)
Empresas publicas con sistemas | Petrobras - usaba sistema de formacion interna®” -
propios de perfeccionamiento
de sus organismos superiores Eletrobras - usaba sistema de formacion en -
asociacion con las Universidades. Contaba
también con programas ejecutados por la
subsidiarias: Eletrosul, Eletronorte, Light, etc.
Centros estaduales de | Centro de Desarrollo de Administracion, 1969
formacion y entrenamiento vinculada a la Secretaria de Estado de
Planificacion y Gestion de Minas Gerais -
Fundacion Jodo Pinheiro.
Fundacion Escuela de Servicio Publico (FESP), 1976
vinculada a la Secretaria de Administracion del
Estado de Rio de Janeiro.
Fundacion de  Desarrollo  Administrativo 1974

291 ROUANET, S.P. (2005), op.cit.
292 Cabe mencionar que Petrobras siempre ha invertido en la formacion y desarrollo de sus
empleados. En 1955 cred el Centro de Mejoramiento de la Investigacion Petréleo (Cenap) y

en 1984 el Centro de Investigacion y Desarrollo (Cenpes) . En 2000 constituy6 su

universidad corporativa, que en 2005 pas6 a llamarse Universidad Petrobras. La Universidad
Petrobras ocupa hoy un edificio de 8 plantas en la ciudad nueva de Rio de Janeiro, con 107
clases, 9 laboratorios especializados, 25 laboratorios de computacion. En 2013 registré
85.000 acciones en sus programas de formacion y capacitacion.
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(FUNDAP), vinculada a la Casa Civil del Estado
de Sao Paulo

Instituciones académicas con | Escuela Brasilefia de Administracion Publica 1952
cursos de pregrado y posgrado | (EBAP), de la Fundaciéon Getulio Vargas (FGV)

en administracion publica y
politicas publicas Escuela de Administraciéon de Empresas (EAESP) 1966
de la Fundacién Getulio Vargas (FGV)**

Instituto Universitario de Investigacién de Rio de 1963
Janeiro (IUPERJ), vinculado a Candido Mendes

FUENTE: Elaboracién de la autora, con base en Rouanet, P.S. (2005).

Con respecto al sistema vigente en la época, Rouanet, llega a la conclusion
que el mismo perfeccionaba a los funcionarios ya contratado y ofrecia formacién
desvinculada del ingreso a la administracion publica, sin presentar ninguna similitud
con la ENA francesa. Asi, indica que habria espacio para la creacion de una
Escuela Superior de Administracion Publica e, incluso formula directrices. La
escuela seria establecida como fundacion y tendria como tarea principal la
formacion de los funcionarios polivalentes para los cuadros superiores del Estado.
También indica que habria espacio para una "fructifera cooperacién con la

universidad y otros centros educativos y de entrenamiento".?**

En nuestra opinidn, Rouanet opt6 por una solucion conciliadora con el sistema
existente, pues orienta a la actuaciéon de la Fundacién Escuela Superior para los
altos puestos, indicando que la FUNCEP continuaria con "el profesionalismo, en
todos los niveles jerarquicos de los servidores ya en actividad".?** Bajo el amparo
del DASP estarian, entonces, las dos fundaciones encargadas de la formacion y
perfeccionamiento. Esta postura cautelosa del relator es lo que se puede
desprender de sus palabras: "Una politica 'expansionista’ de la escuela que
desplazase o sustituyese programas existentes crearia friccion y resistencia

perfectamente evitables".?*

293 La Eaesp tuvo curso de grado en administracion publica desde 1966.
294 ROUANET, S.P. (2005), op.cit., p. 33.

295ld.ib., p. 70.

2961d.ib., p. 69.
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El informe aqui referido defendia que los programas enfatizaran la vision
critica de los futuros administradores para entender el universo social de su
actuacion, evitando asi el riesgo de pender para el conformismo, el parroquialismo y
la rutina. Propone que no haya un cuerpo docente permanente, sino mas bien, que
sean reclutados profesores junto a varios segmentos (académicos, altos
funcionarios federales, técnicos de administracién, responsables por politicas
publicas, ministros de areas especificas), es decir, profesionales que actuan en el
medio académico, profesional, intelectuales y de diferentes sectores del Estado,
inclusive del Legislativo y Judicial. Como vemos, la intencién de Rouanet era que la
Escuela ya se constituyera en red, con el fin de exponer el formato a diferentes
interpretaciones, para evitar el apego a dogmas y alimentar la "inquietud creativa".?’
El final del informe es dedicado a la propuesta de una carrera de agente para el

servicio publico federal.

ARos mas tarde este informe serviria de inspiracion para crear la ENAP y la

Carrera de Especialista en Politica Publicas y Gestion Gubernamental (EPPGG).

De hecho, ENAP seria creada por el Decreto n°® 93.277, del 19 de septiembre
de 1986, convirtiéndose asi en un intento mas por profesionalizar el servicio publico.
Desde su creacion, todavia bajo el amparo de la FUNCEP, buscé la formacién de
recursos humanos de alto nivel para la formulacion, implementacién y evaluacion de
politicas publicas y para el ejercicio de cargos directivos y asesoramiento de la

Administracion Publica Federal.

En 1990, cuando Collor asume el Gobierno, la ENAP suspende la formacion
de los cuadros de alto nivel debido a la prohibicion de los concursos publicos.
Degustara el gusto mas bajo del movimiento de sube y baja que, en algunas

ocasiones, experimentan las EG.

Ya en el periodo de FHC, ENAP disfrutara el punto mas alto, pues tendra un

lugar destacado a partir del afio 1995 cuando el Ministerio de Administracion Federal

2971d.ib., p. 77.
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y Reforma del Estado (MARE), eligi6 como prioridad la contratacion y capacitacion

de los servidores para actividades de Nucleo Estratégico del Estado.

Segun Pacheco®® en el periodo de 1995 a 2002, la ENAP entrené 132 mil
servidores. Revela la autora®® que algunas pautas fueron modificadas en el papel de
la formacién en este periodo. El primer cambio se refiere a la finalidad de la
capacitaciéon. En el periodo anterior a 1995, la capacitacion era considerada
primordialmente para la promocion profesional. Después del 95 la capacitacion no
mas se vinculé a la carrera, siendo inculcada la idea de que la participacion en
eventos de formacién y capacitacion era interesante tanto para adquisicién de
nuevas competencias (conocimientos, habilidades y actitudes) y para la
organizacion, que contaria con profesionales mas cualificados para el desempefio
de la vida publica. EI segundo cambio fue la adopcion de programas de
actualizacion de corta duracion, mas centrada para el trabajo, para la solucién de
problemas. Segun la autora, anteriormente eran privilegiadas las especializaciones y

maestrias, que tenian una vision "mas académica".

La politica de capacitacion formulada en 1998 por el Ministerio de

Administracion y Reforma del Estado (MARE)®*® tenia como principales directrices:

e posibilitar el acceso de los servidores a programas de capacitacion, por
lo menos una accién/servidor/afo;

e privilegiar a las acciones internas de capacitacion, con cursos de corta
duracion, pues el objetivo no era completar la formacion de los
profesionales, y si mantenerlos permanentemente actualizados;

e mayor vigilancia y control sobre los gastos con capacitacion,

proponiendo el establecimiento de un valor per capita a ser utilizado en

298 PACHECO, R.S. (2002). Politica de recursos humanos para a reforma gerencial: realiza¢gdes no
periodo 1995-2002. Revista do Servigo Publico, 53(4), p. 94.

299Regina S. Pacheco fue directora de la ENAP.

300 BRASIL. Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado. (1997). A Nova politica de
recursos humanos. Cadernos do MARE n. 11, p. 20-22.
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los eventos de formacién y capacitacion e, incluso la difusién de los
precios cobrados por las instituciones especializadas en el desarrollo
de recursos humanos;

e transformacion de la licencia-premio®* en licencia-capacitacion.

Las prioridades, publico-objetivo y contenidos de las capacitaciones, para el
bienio 1999-2000, se definieron por el Decreto 3.454, del MARE, el 15 de diciembre
de 1998. Este instrumento definia como prioridades de los eventos de capacitacion

abordar los siguientes temas:

¢ las transformaciones del sector publico y privado;

¢ |os nuevos desafios y los cambios en las relaciones de trabajo;
¢ |os procesos de cambios y desempeio individual;

e ¢l alcance de resultados;

¢ |a formulaciéon y gestion de las politicas sociales;

e equidad entre hombres y mujeres en la funcion publica.

La tabla 7 sintetiza el publico prioritario y los correspondientes contenidos que

deberian ser enfatizados para cada publico.

Tabla 7 - Publico-objetivo y contenidos a ser enfatizados en los eventos de

capacitacion de la Administracion Publica Federal para el periodo 1999-2000

Publico-objetivo prioritario Contenidos a enfatizar en los

eventos de capacitacion

Servidores que atienden al publico - Excelencia en el atendimiento al ciudadano
- Mejoria de los procesos de trabajo

Apoyo administrativo - Ampliacion de las atribuciones
- Adaptacion a los procesos de
informatizacion

Gerencias de las instituciones publicas - Mejoria continua de los procesos de trabajo

301Hasta 1990 , cuando se establecié el Régimen Juridico Unico (RJU), el servidor tenia
derecho a salir de licencia-premio, es decir, disfrutaba una licencia retribuida de 6 meses a
cada 10 afos de ejercicio ininterrumpido. Después de la RJU paso a tres meses de cada 5
anos. Con la Ley N° 9.527/97, se extinguid la licencia-premio, la convirtiendo en el afio
sabatico (para la formacion), es decir, cada 5 afios de ejercicio efectivo el funcionario tiene
derecho a alejarse durante 3 meses, para participar en los eventos de capacitaciéon de
interés para el servidor y la institucion. Esta licencia de la formacién debe ser parte del plan
anual de capacitacién de las organizaciones de la administraciéon publica federal.
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- Instrumentos gerenciales

- Legislacion basica

- Sistemas integrados de la administracion
publica federal

- gestion de cualidad

- Principios de la administracion publica
gerencial

- Control de los resultados

Gerencias del area de politicas sociales - Planificacion, gestion y evaluacion de
politicas publicas.

- Mecanismos de apoyo de las politicas
sociales.

Responsables por capacitacion - Vinculos entre capacitacion, desarrollo de
recursos humanos, evaluacion de desempefio
y proyectos estratégicos de la institucion.

Servidores de organismos extintos o | - Adaptacion a las nuevas condiciones de

reorganizados trabajo y a los mecanismos de desempefio de
la organizacion a la cual hayan sido
destinados

Servidores que no poseen secundaria - Elevacion del nivel de escolaridad.

FUENTE: Elaboracién de la autora, con base en el Decreto n°® 3.454/98 del MARE.

No hay dudas de que politica de capacitacién en los dos gobiernos de FHC,
deberian guiarse por la légica de la administracién publica gerencial, pues asi estaba
expreso en el Programa de Gobierno; sin embargo, en el gobierno de Luiz Inacio
Lula da Silva, a partir de 2003, eran esperadas alteraciones en las directrices, para
tener una politica mas coadunada a la gestidén publica social, pero no fue eso lo que

acontecio.

El gobierno de Lula define tres prioridades en el PPA 2004/2007: 1) la
inclusion social y la reduccion de las desigualdades sociales; 2), el crecimiento con
la generacion de trabajo, empleo y renta, ambientalmente sostenible y reduccion de
la desigualdad; 3) la promocion y expansion de la ciudadania y el fortalecimiento de
la democracia. Para tener en cuenta estas prioridades, supone que el trabajo en la
administracion publica sea excelente y, por esto, necesita de recursos humanos
capacitados. Propone revisar la politica tradicional de gestién de personal y se basa
en tres pilares: 1) gestion por habilidades; 2) la democratizacion de las relaciones

laborales para generar un entorno apropiado para la innovacién; 3) cualificacion
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intensiva de equipos de trabajo, incluyendo el uso de la tecnologia de la

informacion. 3%

La comparacion de los instrumentos legales utilizados en el gobierno de FHC
y Lula, nos permite reflexionar sobre los pocos cambios en la politica de
capacitacion. El Decreto 2.794, de1° de octubre de 1998, establecié la Politicas
Nacional de Capacitacion de los Servidores para la Administracion Publica Federal
Directa, la autarquia y fundaciones, y prevalecidé durante el gobierno de Cardoso.
Mas tarde, en 2006, el Decreto 5.707 lo reemplazara. La tabla 8 resume los puntos

principales de estas legislaciones.

Tabla 8 - Comparacion entre las Politicas de Capacitaciéon para los servidores

de la administracion publica federal directa, autarquica y fundacional, en el periodo

FHC y Lula.

Categorias | Decreto 2.794/1998 Decreto 5.707/2006

Objetivos I - mejoria de la eficiencia del servicio I - mejora de la eficiencia, eficacia y
publico y de la calidad de los servicios calidad de los servicios publicos
prestados al ciudadano; prestados a los ciudadanos;

II - valorizacion del servidor publico, por | II - desarrollo permanente del servidor

medio de su capacitacion permanente; publico;

11T — adecuacién del cuadro de servidores | III - adecuacion de las cualificaciones

a los nuevos perfiles profesionales necesarias de los servidores a los

requeridos en el sector publico; objetivos de las instituciones, con

. . referencia al plan plurianual;

IV — divulgacion y control de resultados ] . .

de las acciones de capacitacion; v - divulgacion y ge's’tlon de las
acciones de capacitacion; y

V —racionalizacion y efectividad de los onalizacid fectividad de 1

gastos con capacitacion. V —raciona izacién y ectividad de los
gastos con capacitacion.

Directrices - servidor es agente de su propia - alienta y apoya al servidor en la
capacitacion, desde que el contenido sea | adquisicion de habilidades de
de interés de la organizacion; organizaciéon, a través de habilidades

. individuales;
- ofrecer por lo menos 1 accion de
capacitacion/afio/servidor; - admite tanto capacitacion interna cuanto
.y . . externa, pero incentiva las ejecutadas
- priorizar acciones internas y de corta ) )
duracién: Internamente;

302 DO AMARAL, H.K. (2006). Desenvolvimento de competéncias de servidores na administracao
publica federal. Revista do Servigo Publico, Brasilia: 57(4):549-563, p. 554.
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- capacitacion como condicion de
promocion en la carrera (no llegd a ser
implementado);

- evaluacion de desempefio y
capacitacion son complementares;

- evaluacion de los resultados de la
capacitacion;

- control de los gastos con capacitacion;

- educacion continuada a lo largo de la
vida funcional, pero no vincula a la
promocion en la carrera;

- evaluacion de desempefio y
capacitacion son complementares;

- evaluaciéon de los resultados de

capacitacion;

- en los eventos externos prioriza
aquellos desarrollados por las escuelas de
gobierno.

Gestion de la
Politica

- Comision Interministerial de
Capacitacion, compuesta por
representantes de los Ministerios de
Administracion y Reforma del Estado,
Finanzas, Planificacion y Presupuesto,
Educacion y Deporte, y de Trabajo,
ademas de representantes de las unidades

- Comité de Direccion de la Politica,

compuesto exclusivamente por
representantes de las unidades
administrativas del  Ministerio  de

Planificacion, Presupuesto y Gestion, a
saber: la Secretaria de Recursos
Humanos, Secretaria de Gestion y ENAP.

de RH y de las escuelas del gobierno
federal.

FUENTE: Elaboracién de la autora, con base en los Decretos n.° 2.794/1998 y
5/707/2006.

La politica de desarrollo de personal expresa en el gobierno Lula se sumara a
una mayor eficacia de los servicios publicos como uno de sus objetivos, teniendo en
cuenta el alcance de los objetivos organizacionales, pero no se refiere a la eficacia
de la accién publica que seria un concepto mas amplio, refiriéndose a las
expectativas y necesidades de los ciudadanos. También sustituira la palabra
capacitacién por desarrollo, adaptandose con algunas corrientes tedricas defensoras
de que el papel del gestor es animar a las personas a desarrollarse, pues el
concepto de desarrollo seria la adquisicion sistematica de conocimiento capaces de
provocar, a corto o largo plazo, un cambio de ser y de pensar del individuo, a traveés
de la internalizacién de los nuevos conceptos, valores o normas y del aprendizaje de
nuevas habilidades. Se destacan, sin embargo, que esta politica centrara la atencion
en la adquisicion de la competencia y, en lugar de controlar los resultados, se

propone a gestionar las acciones de capacitacion.
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En cuanto a las directrices, la politica del gobierno Lula no deja claro que el
servidor es un agente de su propia capacitacion, pero coloca que la politica debe
fomentar y apoyar al servidor en la adquisicion de habilidades organizacionales, a
través de sus habilidades individuales, consagrando el principio de que el contenido
de los programas debe estar vinculado a las necesidades de la organizacion. El
cambio mas notable sera la admision de formacion interna y externa (a diferencia de
la politica anterior que solo admitia la interna), pero hara una reserva de mercado a
las escuelas de gobierno, con el fin de crear un sistema de (red) de escuelas de

gobierno en el area federal, el cual sera coordinado por la ENAP.

También optara por un modelo de gestion muy centralizado y aislado al
proponer un Comité compuesto exclusivamente por representantes del Ministerio de

Planificacion, Presupuesto y Gestion.

Como vemos, no hubo ruptura con los principios de la administracion publica
gerencial en el gobierno de Lula, al menos en lo que respecta a la politica de
desarrollo de personas, que es el objeto de esta tesis. Encontraremos las mismas
jergas utilizadas anteriormente como: la evaluacién del desempeno, resultados y la

economia en los gastos con capacitacion.

Con respecto a las habilidades, convenio firmado por la ENAP con la Escuela
Canadiense de Servicio Publico (Canada School of Public Service) resultdé en un
cuadro donde son exploradas cuatro clases de habilidades: fundamentales o

genéricas, organizacionales, gerenciales, personales e interpersonales.

Tabla 9 - Competencias a ser desarrollada por la ENAP

Clases Habilidades

Fundamentales / genéricas Comprometimiento con el servicio publico
Trabajo en equipo

Flexibilidad

Sensibilidad social

Negociacion

Comunicacién

Organizacionales Conocimiento de la administracion publica
Capacidad de aprender

Comunicacion

Negociacion

Planificacion educacional

Metodologia de la ensefianza
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Gestion de escuela de gobierno
Conocimiento de herramientas de TI y sistemas
gubernamentales

Gerenciales Liderazgo inspirador

Censo de direccion

Comprometimiento

Gestion integrada y estratégica de recursos (capacidad de
planificacion)

Vision / mente abierta

Capacidad de analisis y sintesis

Implementacion equilibrada de las politicas publicas
Gestion de personas

Personal e interpersonal Expansion continuada de fronteras personales
Capacidad de articulacion

Resolucion de problemas

Iniciativa

Cooperacion

Fuente: DO AMARAL, H.K. (2006). Desarrollo de habilidades de servidores en la administracion
publica federal. Revista do Servigo Publico, Brasilia: 57(4):549-563, p. 558

La ENAP se alinea asi, a la corriente tedrica de habilidades formulada por
autores europeos. El analisis de competencias se puede dar a partir de su injerencia
en nivel de la personal (habilidades individuales), de las organizaciones (core
competences) y de los paises (sistemas educacionales y de formacion de los
trabajadores).*®*La nocion de habilidades ha evolucionado desde la década de 1970.
El enfoque estadounidense, muy guiado por el "taylorismo" y el "fordismo",
consideraba la aptitud como un talento natural de la persona, que podria ser
mejorado; la habilidad como un talento particular que se demuestra en la practica; y
el conocimiento, como aquello que el profesional debe saber para un buen
desempefio de su tarea.® La corriente europea, representada especialmente por
Zarifian, Le Boterf, Jacques, Stamp & Stamp, comprende la competencia como un
conjunto de aprendizajes sociales y comunicativos generados, por un lado, por el
aprendizaje y la formacion, y por otro, por los sistemas de evaluaciones. Para Le

Bortef competencia es el saber actuar responsablemente y que es reconocido por

303 FLEURY, M.T.L. & FLEURY, A.(2001). Construindo o conceito de competéncia. RAC, Edigdo
Especial: 183-196, p. 183.
304Id.ibid., p. 184-185.
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los demas. Conduce en movilizar, integrar y transferir conocimientos, recursos y

habilidades en un contexto profesional determinado.**

Es importante tener presente que el modelo de gestidn por competencias es
cuestionado hasta incluso en el medio empresarial. Segun Deluiz®® el modelo de
competencias empieza a ser discutido en el medio empresarial a partir de la crisis
estructural del capitalismo, expreso por Ila decadencia del modelo
taylorismo/fordismo. Para hacer frente a esta crisis comienzan a tomar fuerza
nuevas formas de gestidn de las organizaciones y el saber de los trabajadores, con
el objetivo de recomponer la hegemonia capitalista y de las relaciones capital-

trabajo. La autora revela la l6gica contradictoria del enfoque de competencias:

[...] competencias impregnas de forma contradictoria, pero complementar,
el mundo del trabajo: en el nucleo del trabajo formalizado, el
reconocimiento por el capital del saber, del saber-hacer y del saber-ser de
los trabajadores, implica una busqueda constante de ampliacion y
actualizacién de su portfolio de competencias y una renuncia permanente a
sus intereses de clase en favor de los intereses empresariales. La
amenaza de desempleo en un mercado laboral no regulado e inestable da
a la empresa la capacidad de negociacion (y/o imposicion), acerca de las
formas y condiciones de trabajo en los margenes de la intermediacion
laboral, favoreciendo la coartacion de los trabajadores y la ruptura de su
resistencia.

Es bueno recordar que el enfoque de competencias encuentra resistencias y
criticas severas en el modelo de gestion social, donde el trabajador es considerado

como un sujeto de su aprendizaje, en un proceso de la razon comunicativa.

Como podemos ver nuevamente, tanto en el periodo FHC cuando el de Lula,
la institucidn responsable por la formacién y cualificacién del servicio publico civil
caydo en las viejas trampas, es decir, buscd inspiracibn en experiencias
internacionales para construir la politica y no consiguié resolver los antiguos dilemas

reflejados en cuestiones como:

¢ mantener la autonomia o promover una alineacidon estratégica con el
gobierno;

e preparar los cuadros para la continuidad de las politicas publicas o
formar cuadros para los cambios;

305Id.ibid, p. 187.
306 DELUIZ, N. (2001). O modelo das competéncias profissionais no mundo do trabalho e na
educagédo: implicagdes para o curriculo. Boletim Técnico do SENAC, 27(3), 13-25.
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e proyectar programas para las carreras publicas o para gerentes y
lideres;

e usar un enfoque académico o profesional,

e actuar exclusivamente en formacion y capacitacion o combinar con

investigacion aplicada y difusién de conocimiento.

¢ Sera que no es posible adoptar un modelo de gestién donde estos temas se
integren? Debemos expresar que somos de la opinién de que es posible mantener
un modelo de gestion de la Escuela de Gobierno que permita la integracién de forma
organica estos temas, para no mas constituir problemas insuperables. Este modelo
debera tener en cuenta la gestion social, donde hay la sustitucion tecno-burocratica
por un modelo mas "de participacion, dialogo, en el cual el proceso de decisidén es

ejercido por medio de diferentes actores sociales"*"".

Las nuevas exigencias de la Administracién Publica y el papel de las escuelas

de gobierno

Si, por un lado, observamos que las reformas administrativas emprendidas
tuvieron alcances timidos en relacion a lo que se proponia, por otro, tuvieron un
resultado subyacente: el desarrollo de la ensefianza de la Administracion Publica y
mas especificamente la proliferacion de programas de capacitaciéon y educacion
continuada para los funcionarios publicos civiles. Puede ser que el contenido de la
educacion para la Administracion Publica ni siempre fue adecuada a las funciones
deseadas para el Estado, y que aun mantenemos dudas con relacion al mejor
modelo de gestidn, pero sin duda evolucionamos en este area y desarrollamos una
red de instituciones dedicadas a la ensefianza, la investigacion, consultoria y

asesoramiento técnico para el sector publico.

307 TENORIO, F.G. (1998). Gestdo social: uma perspectiva conceitual. Revista de Administragdo
Publica, 32(5):7-23, p. 16.
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Después de todo: ¢quién forma el administrador publico? Cavalcanti®®
clasificd las instituciones brasilefas dedicadas a la formacion y capacitacién en la
administracion publica en cinco categorias: 1°) las instituciones universitarias,
sean independientes o pertenecientes a la esfera federal o estatal; 2°) las escuelas
vinculadas a los Ministerios o Secretarias de Estado, citando como ejemplo el
Centro de Entrenamiento para el Desarrollo Econdmico, Escuela de Administracion
Postal, Escuela de Administracion Presupuestaria, Fundacion Escuela Nacional de
Salud Publica y Escuelas de Policia ; 3°) los organismos de entrenamiento de
servicios publicos, vinculados a la administracion directa del Estado, tales como la
antigua Fundacion Escuela de Servicio Publico (FESP/RJ), la Fundacion para el
Desarrollo de Recursos Humanos (FDRH/RS), la Superintendencia de
Entrenamiento de Personal (SETEPE/PE) y Ila Fundacion de Desarrollo
Administrativo (FUNDAP/SP); 4°) empresas privadas de consultoria y entrenamiento
gerencial; y 5°) los sectores de recursos humanos y centros de entrenamiento
federales y de empresas gubernamentales, que utilizan la contratacion de los
servicios con empresas de consultoria y capacitacion, con instituciones universitarias

o incluso con profesionales liberales para la ejecucion de sus programas.

Con excepcion del sistema universitario y de las empresas privadas que
actuan en el area, todas las demas se han autodenominado "Escuelas de gobierno",
después de la edicion de la EC 19. También debemos tener en cuenta que en
algunas universidades se crearon programas que se hacen llamar "Escuelas de
Gobierno", con el fin de explorar las posibilidades dadas por la Enmienda
Constitucional n°® 19. Tal vez esta profusion de organizaciones e instituciones
actuando en el area hizo con que algunos autores intentasen conceptualizar
escuelas de gobierno como instituciones vinculadas al area gubernamental y que
tienen como finalidad precipua la formacién y el entrenamiento de funcionarios
publicos, reduciendo en gran medida el verdadero sentido de la educacion para la
administracion publica.

309

Cavalcanti®™ considera que la educacion para la administracion publica es un

factor importante, aunque no el unico, para modernizar el area gubernamental

308 Cavalcanti, B.S. (1981), op. cit., p. 41.
309 CAVALCANTI, B. S. (1981), op.cit., p. 33.
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brasilefio, debido a tres aspectos basicos. En primer lugar, por considerar que los
programas de educacién y formacién del administrador publico tiene un caracter
mas permanente estable que otras iniciativas de modernizacion; segundo, porque
estos programas estaran dirigidos a los valores y a la conducta humana; y en tercer
lugar "porque la educacion, a pesar de su uso instrumental, lo lleva a la

modernizacién, y se constituye en un fin en si misma".

Madureira®' refiriéndose a la experiencia francesa, llega a afirmar que la
formacion profesional seria una de las pocas estrategias que la administracion
publica puede recurrir para optimizar su rendimiento, adaptarse a los cambios y

lograr sus objetivos.

Como vimos, los programas de capacitacion y educacion continua pueden ser
aplicadas por las instituciones de educacion superior como las instituciones
vinculadas a los gobiernos y que involucran un componente ideolégico, dado que se
puede planificar y desarrollar atendiendo tanto a una razén comunicativa como a
una razon instrumental de la educacién . La teoria de la accidn comunicativa de
Habermas®'" ha inspirado estudiosos de temas educativos. La accion comunicativa
comprende la educacion como un valor intrinseco de la vida con la calidad y el pleno
ejercicio de la ciudadania, una condicion de la libertad y de creacion, un espacio
donde los seres humanos se puedan descubrir y conquistarse como sujeto de su
propio destino historico, una apuesta en la capacidad de la persona para
reinventarse a si mismo y el mundo en que vive. Ya la razén instrumental, por otro
lado, colocaria este espacio como una oportunidad funcional, donde el ser humano
es llevado a repetir ideas y reproducir comportamientos vinculados a las metas

organizacionales.

Los diversos intentos de modernizacion de los servicios publicos siempre
estuvieron acompanados de iniciativas de formacion y capacitacién continuada de

los funcionarios publicos. Sin embargo, parece que estos programas ponen

310 MADUREIRA, C. (2005), op. cit., p. 1123.

311HABERMAS, J. (1987). Teoria de la accion comunicativa. Madrid, Taurus.

HABERMAS, J. (2002). Agir comunicativo e razdo destranscendentalizada.Rio de Janeiro, Brasil:
Tempo Brasileiro, 2002.
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demasiada fuerza sobre los aspectos técnicos y juridicos, no teniendo asi los efectos

deseados. Como dice Nogueira®':

la gestion de los recursos humanos compatibles con las exigencias del
mundo contemporaneo debe ir mucho mas alla de los aspectos técnicos y
juridicos. Necesita ser pensado en relacidon politica y tener en su centro
una bien ejecutada politica capaz no soélo de entrenar funcionarios, sino
también de impulsar la radical conversion de postura conversion y
mentalidad del servidor publico.

En este sentido, podemos afirmar que avanzamos en términos cuantitativos -
hay actualmente un numero significativo de organismos publicos, privados y del
tercer sector dedicados a programas de capacitacion, mejoramiento y entrenamiento
para el area publica - pero muy poco en términos de contenidos sustantivos y
apropiados a los nuevos roles que debe desempenfiar el Estado para la construccion
de una sociedad igualitaria, solidaria y fortalecida en los principios de la democracia

representativa.

Reciente estudio llevado a cabo por Aires et all*" con 26 escuelas de
gobierno de los Estados brasilefios concluyé que apenas dos Estados (SP y MG) se
destacan en el escenario, aunque revele que el modelo de RS es diferente de todos
los demas. Una de las categorias estudiadas es la de los cursos, comprendiendo el
analisis de la variedad y tipologia ( capacitacion, entrenamiento, actualizacion,
pregrado y postgrado), de los cursos ofrecidos por esas escuelas y, con pocas
excepciones, la mayoria aun se concentra en temas como administracion financiera
y presupuestaria, licitaciones y contratos administrativos, excelencia en el
atendimiento al ciudadano, es decir, privilegia el aspecto instrumental y todavia se

alimenta de los aspectos de gestion.

También el publico-objetivo primordial de estos programas puede ser
cuestionado. Cavalcanti®'* en la década de 1980 predicaba como clientela prioritaria,

porque numerosa, los ocupantes o potenciales ocupantes de los cargos de

312 NOGUEIRA, M. A. (1999). A mudanca dificil: notas sobre a reforma do Estado e recursos
humanos. In: Revista de Administracdo Publica. Rio de Janeiro: Fundacéo Getulio Vargas, 33(6), p.
61.

313 AIRES, R.F. de F.; SALGADO, C.C.R.;; AYRES, K.V.; ARAUJO, A.G. de. (2014). Escolas de
governo: o panorama brasileiro. In: Rev. Adm. Publica. Rio de Janeiro 48(4):1007-1027.

314 CAVALCANTI, B.S. (1981), Op.cit, p. 34.
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direccidén y asistencia superior de la administracion federal, y sus correspondientes
en las administraciones de los Estados y Municipios. Destacaba la necesidad de los
programas de capacitacion y desarrollo para guiarse principalmente para los
gerentes y técnicas de las areas-fines. En segundo lugar indicaba los responsables
por la planificacion, programacion, presupuesto, modernizacion administrativa y sélo
finalmente, indica las gestiones de los sistemas de apoyo administrativo. De hecho,
los datos de 2006 muestran que existen 73.065 puestos y funciones de comisiones y
bonos, distribuidos en 27 categorias diferentes, que representan el 8% de todos los
servidores publicos civiles del area federal. Alrededor del 80% de estos puestos de
trabajo se concentran en tres categorias: 1) Puestos de Direccién y Supervision
Superior: 19.797 (27%); 2) Funcion gratificada de las Instituciones de Educacion
Superior (IES): 18.610 (25%); 3) Funcion gratificada (Ley 8.216/91): 17.137 (23%).%®

Las reformas administrativas que fueron emprendidas en Ameérica Latina vy,
especificamente en Brasil, fueron estrategias planificadas para remodelar las
estructuras, valores, creencias y comportamientos dominantes en el sector. Es
necesario darse cuenta de que, ademas del apoyo politico, las reformas
administrativas dependen de la cooperacion de la burocracia, o al menos una parte
significativa de la misma, ya que la implementacién de la reforma se llevara a cabo
dentro de las organizaciones por la burocracia permanente. Los principales
reformistas buscan apoyo para sus ideas de tres principales segmentos. En primer
lugar de los politicos, porque dependen del Congreso para aprobar el marco juridico
de la reforma; En segundo lugar, el equipo econémico, lo que demuestra que los
objetivos de la reforma incluyen la reduccion de costos; y tercero, la burocracia
publica, porque es lo que va a poner en practica las acciones y, si no estuviese
interesado, nada acontecera.*"®De ahi la relevancia de las instituciones responsables
de los programas de educacién y formacion continuada para la burocracia publica.
Segun Madureira®"actualmente hay un acuerdo mas o menos general de que las

acciones de capacitacion generan mejoras.

315DE ALMEIDA CORREA, V. L. (2011). Perfil de los Ocupantes de Cargos de Confianza del
Ejecutivo Federal Brasilefio: una Comparacion entre el Gobierno de FHC y de Lula (1996 a
2006). Revista ADM. MADE, 14(3), 28-46, p. 33.

316 LEITE, L.Q. (2014), op. cit.

317 MADUREIRA, C. (2005), op.cit.,p. 1126.
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A pesar de este consenso, hay que sefalar que el modelo de gestion utilizado
en las escuelas de gobierno puede contemplar el modelo de administracion publica
gerencial o modelo de gestiéon social. En este sentido, nos encontramos en la
formulacion e implementacion de la Red Escuela de Gobierno de Rio Grande do Sul,
muchas de las directrices y recomendaciones de los estudios de la década de
1980°%"® y caracteristicas del modelo de sociedad de administracién publica. El

proximo capitulo se dedicara a esta experiencia en particular.

CAPITULO 4 - RED ESCUELA DE GOBIERNO DEL ESTADO DE RIO GRANDE
DO SUL (REG)

Este capitulo tiene como objetivo describir y explorar el modelo de gestion
adoptado por la Red Escuela de Gobierno implantada en el Estado de Rio Grande
do Sul (RS), que tienen como base la gestidn social, ya explorada en el capitulo 2 de
esta tesis. Esta Red se opone al modelo empleado por la administracion publica
gerencial que asumi6 fuerza en la década de 1990 y continua, al menos en algunos
Estados (Minas Gerais y Rio de Janeiro), a ser considerado como el mas adecuado

para lograr la eficiencia y los resultados en la administracion publica brasilefa.

A partir de octubre de 2011, el Gobierno de RS comenz6 a implementar la
Red Escuela de Gobierno (REG), constituyéndose como un sistema integrado para
la formacion y educacién de los servidores publicos y agentes sociales del Estado.
La red presenta algunas innovaciones que deben ser conocidos y estudiadas con
mayor profundidad, ya que pueden contribuir a la gestion de la excelencia de otras
escuelas e institutos de administracion. Es importante también su estudio porque la
REG rompi6 algunos de los paradigmas de actuacién de las EG, no sélo en Brasil,
como en otros paises. Creemos que cuatro paradigmas adoptados por las escuelas
de gobierno fueron derrocados por la REG que estan incorporados en los siguientes

modos de operacion de la Red: 1°) la adopcion del modelo de gestion en red; 2°) la

318 Vea especialmente SARAVIA, E.J. (2005), op.cit. e CAVALCANTI, B.S. (1981), op.cit.
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inclusion de los agentes sociales como publico de sus programas; 3°) el desarrollo
de acciones formativas dirigidas a la apreciacién y el respeto de la diversidad
presente en el gobierno y la sociedad; 4°) la financiacion proyectos de investigacion
aplicada. Este capitulo se dedicara a explorar estos aspectos, pero antes de esto es
necesario realizar una breve resefia del Estado de Rio Grande do Sul y de su
Fundacién para el Desarrollo de Recursos Humanos (FDRH), institucion de

coordinacion y movilizaciéon de la REG.

Breve contextualizacion social, politica y econémica del Estado de Rio Grande
do Sul

El estado de Rio Grande do Sul (RS) es el estado mas al sur de Brasil, en la
frontera con Argentina y Uruguay. Sus indices de desarrollo econémico y humano
siempre se destacaron en la escena nacional. Datos de 1991 mostraban RS como el
Estado brasilefio con el mayor indice de Desarrollo Humano (IDH), igual a 0,824,
Se enfatiza que en 1991 sdlo tres capitales estaban con el IDH alto (Porto Alegre,
Florian6polis y S&o Paulo). En 2000 Florian6polis alcanzd un indice de 0,875
superando Porto Alegre, pero la capital gaucha continu6 a ser la primera colocada
entre las ciudades con mas de un milléon de habitantes. En 2000, el Estado de RS y
la Regidon Metropolitana también alcanzaron el Alto Desarrollo®®. Estos indicadores

son los responsables por la atraccion de inversiones para el Estado, pero al mismo

319 Indices de Desenvolvimento Humano. Atlas 1998, 2003, 2013. Atlas Regides
Metropolitanas e Municipais. Disponible en: http://www.pnud.org.br/IDH/Atlas2013.aspx?
indiceAccordion=1&li=li_Atlas2013. Acceso en 17/04/2014. EI IDH es un indice sintético que
tiene como objetivo captar el nivel de desarrollo humano alcanzado en un solo lugar,
teniendo en cuenta tres dimensiones: salud, educacioén e ingresos (renta). EI IDH es un
promedio simple de los subindices que se encuentran en cada una de estas dimensiones. El
IDH va de 0 a 1, con la siguiente clasificacion: desarrollo humano bajo (0 a 0,49); desarrollo
humano medio (0,5 a 0,79) y desarrollo humano alto (0,8 a 1) .

320 Disponible en: http://www.pnud.org.br/IDH/AtlasPortoAlegre.aspx?
indiceAccordion=1&li=li_AtlasRegioesMetropolitanas, acceso en 17/04/2014.
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tiempo ejercen una presion considerable para la capacitacién profesional y la

prestacion de servicios publicos de calidad.

En lo que respecta a los aspectos econémicos, RS es cuarto colocado en el
PIB nacional, respondiendo por el 6,7%. Sin embargo, el Estado ha tenido
problemas para mantener el ritmo de crecimiento del pais. Son varias las causas de
esta crisis econdmica, entre las que se encuentran: la economia muy dependiente
del campo, cuya actividad ha enfrentado condiciones climaticas muy adversas y
dificultades para mantener la alta inversidn necesaria para mejorar la tecnologia; la
pérdida de poder de exportacion, siempre un elemento importante en la economia
de RS; la frustracién con respecto a la integracién econdémica a través del Mercosur,
que hasta ahora no ha despegado. Se une a esto factores econdmicos la situacion
politica interna del Estado considerado adverso, ya que en los ultimos afos, los tres
principales partidos politicos de Brasil se turnaron en el gobierno estatal (PMDB,
PSDB y PT), pero nunca estuvieron alineados con el partido que ocupaba el
gobierno federal, que a menudo impidié o volvié minima la aplicacion de los recursos
federales en RS. RS tiene la tradicion de no practicar la reeleccion de sus
gobernadores, desde la introduccion de las elecciones directas para gobernadores, a
finales de 1980, el Estado nunca reeligié un gobernador, un hecho que contribuye
para la realizacion del principio democratico de rotacién en el poder, pero también
dificulta la adhesion a los planes de area federal. En la gestion 2010-2014, el
gobierno de RS y del Brasil es, por primera vez, del mismo partido politico (PT). Es
un momento impar para el Estado, que debe ser aprovechado al maximo, quedd
evidente en el Programa de Gobierno presentado en 2009, por el entonces

candidato Tarso Genro, que posteriormente fue elegido Gobernador de RS3":

También queremos sintonizar e incorporamos a Rio Grande do Sul al
proyecto nacional iniciado por el gobierno del presidente Lula, desarrollado
a lo largo de estos ocho afios, y que ha asegurado al Brasil la soberania
nacional, el liderazgo internacional, crecimiento econémico articulado con
la distribucion de ingreso, la recuperacion de las funciones publicas del
Estado y el fortalecimiento del control publico a través de los mecanismos
de democracia participativa®?.

321 EI RS mantuve la tradicion porque el gobernador Genro no fue reelegido en las ultimas

elecciones. Toma el cargo, a partir de enero 2015, José Ivo Sartori, del PMDB .
322 Brasil. Estado do RS. Programa de Governo. Unidade Popular pelo Rio Grande. PT. PSB.
PCdoB. PR. 2009, p. 2.
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Las apuestas para que RS reanude el crecimiento estdn en ambiciosos
proyectos, tales como: convertirse en uno de los principales productores de energia
eodlica del pais; desarrollar el centro naval de la ciudad de Rio Grande, que tendria
como principal cliente la Petrobras; ser elegido para albergar un nuevo centro
aeroespacial brasilefio, que se concentra hoy en Sado José dos Campos (SP), la
intencidon es atraer la produccion de micro-satélites utilizados en el sector de la
comunicacion®?. Estos motivos solo se realizaran si el Estado invierte en el
desarrollo y calificacion profesional y, proporcionar servicios y politicas publicas
adecuadas a las necesidades y deseos del sector empresarial y de la sociedad en

general.

En estas circunstancias, es comprensible que el actual Gobierno del Estado
de RS haya incluido la implementacién de la Red Escuela de Gobierno como un
proyecto prioritario y tomo distintos formatos de los practicados por las demas
escuelas de gobierno que operan en el pais. Esta distinciéon se explica en parte por
el escenario sociopolitico de Rio Grande do Sul, construido por el Partido de los

Trabajadores.

La primera experiencia del PT en RS ocurre en 1988, cuando la composicion
electoral formada por Olivio Dutra (Alcalde) y Tarso Genro (Vicealcalde) vence las
elecciones municipales en una contienda muy refiida. Hay que considerar que los
RS tiene un histérico comportamiento oposicionista que Illeg6 a reflejarse en
aquellas elecciones, eliminando al PDT, tradicional partido politico, el comando del
gobierno local. Esta historia de oposicién, junto con las tradiciones democraticas,
opinién publica politizada, movimientos populares y comunitarios relativamente
fuertes y participativos, crearon las condiciones necesarias para PT experimentar

nuevos arreglos y estrategias de gestion publica.

La conformacion de estos experimentos se basa en el concepto de esfera
publica no-estatal. Este concepto parte de la creencia inquebrantable que la
democracia es el camino para construir una sociedad mejor, mas justa y civilizada.
También admite que hay una crisis de la democracia representativa formal, pero no
cae en la falacia de oponerse a la democracia directa a la representatividad. Por lo
tanto, propone, la participacion popular a través de nuevas instituciones
323ld.ib., p. 12-35.
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democraticas, mas abiertas, mas flexibles, creando una nueva esfera publica. En
este ambito los intereses particulares deben estar presentes, pues es necesario
reconocer que se constituye en la fuerza propulsora inicial de la participaciéon, pero
que ellos seran cotejados con los intereses colectivos para atender, entonces, los

intereses universales®?*.

Basandose en las innumeras instituciones, organizaciones y entidades que
conforman un interesante tejido social en RS, muy cuestionador y politizado - segun
su actuacion en los mas diversos problemas de la sociedad (medio ambiente, de
género, raza, sexualidad, cultura, derechos humanos, salud, educacion, vivienda,
derechos laborales, etc.) - fueron creados, a partir de 1988, un conjunto de
instrumentos y canales de participacién para discutir e interferir en la formulacion y
control de las politicas publicas. EI mecanismo mas visible y conocido fue el
Presupuesto Participativo, pero no el unico. Las diversas ediciones del Foro Social
Mundial, abrigadas en la ciudad de Porto Alegre, trajeron una dinamica de debate
politico y de intentos de encontrar otro camino para los problemas de la sociedad.
Comparato, al hablar en uno de los talleres para la planificacion conceptual de la
Red de Escuelas de Gobierno de RS, sintetizd muy bien las acciones que

condujeron a esta iniciativa y dieron apoyo al modelo de gestién social adoptado:

Hace diez afios, exactamente, se celebré aqui mismo, en Porto Alegre,
primera reunién del Foro Social Mundial, que reune actualmente mas de
doscientos mil participantes de 151 paises, alrededor de la idea basica de
que UN OTRO MUNDO ES POSIBLE.

También aqui, en esta ciudad fue concebido y realizado por primera vez el
proyecto del presupuesto publico participativo, actualmente adoptado por
mas de 15 mil municipios en el mundo todo.*?

Este camino, este nuevo mundo posible tendria que ser diferente de aquel
basado en el predominio del Mercado o del Estado. Tendria que colocar a la
Sociedad en destaque, porque al fin sélo debe existir mediaciéon de intereses

publicos en funcién de esta misma sociedad.

324UTZIG, J. E. (1996). Notas sobre o governo do PT em Porto Alegre. Novos Estudos CEBRAP, 45,
209-222.

325 COMPARATO, F.K. (2011). Brasil: passado, presente e futuro. Disponible en:
http://redeescoladegoverno.fdrh.rs.gov.br/upload/1367266041_201203_Fabio%20Konder
%20Comparato.pdf acceso en 12/08/2013.
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El Programa de Gobierno de Tarso Genro para el periodo 2010/2014 convoca

a los gauchos a la participacion y sentara las bases para esto:

La gestion participativa, el control publico y la transparencia de las
acciones y decisiones del Estado son referencias centrales de un proyecto
democratico y popular.

[.]

El establecimiento de esferas publicas democraticas, dirigidas para
compartir el poder publico y para articulaciéon politica, entre la democracia
representativa y participativa, es un factor clave para el desarrollo
economico y la lucha contra la desigualdad, el "patrimonialismo" y a la
corrupcion.

[.]

Conquistas vinculadas [...] al protagonismo de la sociedad en la esfera
publica®®,

Esta breve resefia explica, en parte, que el modelo de gestién adoptado por la
Red Escuela de Gobierno de donde la Fundaciéon para el Desarrollo de los
Recursos Humanos es la movilizadora de la Red, pero no busca un papel
protagonista, puesto saber que la construccion de un Estado democratico no puede
prescindir de la activacion y colaboracion de todos los sectores interesados. Sin
duda, es su papel desempefar la integracion de estos segmentos, articular los
intereses, asegurar los valores y principios de una nueva pedagogia para la gestion

publica y que estén presentes en los programas de educacién y formacion continua.

326Programa de Governo. Unidade Popular pelo Rio Grande. PT. PSB. PCdoB. PR. 2009, p. 8.
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Breve contextualizacion de la Fundacion de Desarrollo de Recursos Humanos
(FDRH): la dinamizadora de la Red

Se debe reconocer que la preocupacion con el desarrollo de los recursos
humanos en RS es bastante antigua y, en cierto modo, esta vinculada a los intentos
de reformas administrativas brasilefias, como vimos anteriormente. Después de la
Segunda Guerra Mundial, Brasil recibié los programas de ayuda mutua y acuerdos
bilaterales que se fundamentan en los principios del desarrollo. Caiden vy

%7 afirman que la administracion del desarrollo se produjo a través de la

Caravantes
ayuda extranjera de asistencia técnica, teniendo en los EE.UU. el principal
apoyador, también en la organizacion de nuevos organismos publicos,
reorganizacion existente y la creacién de un cuerpo de administradores publicos
capaces de ejercer un liderazgo en los programas de estimulo y apoyo al

perfeccionamiento social y econémico.

La Fundacion para el Desarrollo de Recursos Humanos (FDRH) comienza a
tomar forma como resultado del movimiento en los anos 1960 y 1970, constituyo
varias escuelas con el fin de impulsar el proceso de desarrollo nacional. Se basaban
del supuesto de que, para lograr el desarrollo econdmico, era necesario formar,
entrenar y calificar a los profesionales que trabajan en la administracion publica y
empresarial. También era una condicién impuesta por las instituciones de desarrollo
internacional, especialmente de los EE.UU. No se puede negar la influencia, desde
el descubrimiento del Brasil, de los modelos de gestidon internacionales, pero la

estadounidense siempre fue la mas frecuente y duradera.

La FDRH fue una evolucidon del Centro de Desarrollo de Recursos Humanos
para la Administracién del Estado (CEDRHAE), que fue creado en 1971, dentro de la
reforma administrativa desarrollada en Estado de RS con el fin de modernizar las

estructuras de los diferentes 6rganos y secretarias. El componente de capacitacion

327CAIDEN, G. & CARAVANTES, G. (1982). Reconsideragdo do conceito de desenvolvimento.
Revista de Administragcao Publica. Rio de Janeiro, 16(1).
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fue significativo en el primer afio de actividad del Centro, pues fueron ejecutados 24
proyectos y entrenados alrededor de dos mil funcionarios publicos. A FDRH fue
constituida oficialmente en 1972, incorporando el patrimonio y la estructura de la
CEDRHAE. Se concentrd desde el principio, a la capacitacidon y a la valorizacién de

los recursos humanos de la Administracion del Estado de Rio Grande do Sul.

La FDRH fue concebida y dirigida inicialmente por profesionales que
participaron del Acuerdo sobre Servicios Técnicos Especiales, llamado PBA-1,
firmado entre Brasil y Estados Unidos, en 1953. Tres instituciones de ensefianza
superior participaron de este Convenio (FGV, UFBA y UFRS), donde se hizo
hincapié la formacion de profesores de administracion publica. Los becarios de este
Convenio asistieron a cursos de posgrado en la Universidad del Sur de California
(USC) vy, a su regreso a Brasil, se involucraron con el sector publico, ahora en
puestos de direccion en los organismos gubernamentales, a veces ejerciendo

actividades de ensefianza y de asistencia técnica en instituciones educativas.

La FDRH tuvo un papel activo en la reforma administrativa iniciada por el
Decreto-Ley n ° 200, del 24 de febrero de 1967, y que se extiende a lo largo de la
década de 1970, pues se constituye como una de las Oficinas de la Reforma

Administrativa (ERA) en RS y teniendo actuacion regional®®,

En 1973 firm6 un acuerdo con el Ministerio de Planificacién para integrar el
Programa Nacional de Entrenamiento de Ejecutivos (PNTE), en el desarrollo de
lideres y ejecutivos de cooperativas e industrias agricolas no solo sino en todo
Brasil. De acuerdo con un ex-funcionario de la FDRH, este curso "se convirtid,

durante unos afios, la base de la formacién mas importante del Estado".*®

En la segunda mitad de la década de 1970 y con las obras para la instalacion
de un complejo petroquimico en la ciudad de Triunfo (RS), se presenta la necesidad
de formar mano de obra calificada para este sector. A principios de 1980 los cursos
de Plasticos y su Transformacién, Tecnologia de Polimeros, Cursos para

Supervisores y Gerentes de la industria del Caucho, asi como la mejora de recursos

328 FISCHER, T. (1984). Administragdo publica como area de conhecimento e ensino: a trajetoria
brasileira. In: Revista Brasileira de Administracdo Publica. Rio de Janeiro, Brasil: FGV, 24 (4): 278-
288.

329 Declaracion de Jorge Luis Passini, ex-funcionario de la FDRH, de 1973 a 1976, In: Forma, Ano
01, n. 02, dezembro de 2012, p. 13.
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humanos de la educacién y del sector de transporte, compondran los programas de
la Fundacién. En los anos 1980 y 1990 hubo una reduccion de las actividades y aun
asi se programaron eventos educativos relacionados con el transporte, la
administracion, la tecnologia de los refrigeradores, desarrollo de gestion, recursos

naturales y justicia social.>*

El Informe Sayad 1987-90, Capitulo | — Presencia y Funciones del Estado y
Capitulo VI - Recomendaciones®', que hizo un amplio diagnédstico de la situacion del
Estado de Rio Grande do Sul, indicaba que la situaciéon anacrénica del servicio
publico brasilefio y, en consecuencia, gaucho, pasaba por cuatro puntos principales.
El primero de ellos era precisamente, la formacion y el desarrollo de los recursos

humanos.

A partir de 1995 empiezan los rumores de que se privatizaria la Fundacion.
De acuerdo con una funcionaria que trabajo en la institucion durante 30 afios y

decidi6 salir en esta época la situacién era muy dificil:

[...] la FDRH pas6é por un periodo de desguace, del vaciado de la
institucion. No habia ninguna perspectiva, inicié el rumor de que las puertas
se cerrarian. Decidi hacer mas un concurso publico y dar continuidad a mi
carrera [...] En la época en que fui llamada me quedé dividida. Habia
iniciado en la Fundacion a los 20 afos [...] La FDRH tiene mucho valor, me
dio toda la base profesional, toda la relacién con el mundo del trabajo, de
cdmo hacer frente a las jerarquias, de saber cdmo las cosas funcionan y se
articulan en el area publica.>*?

A pesar de estar establecida con el objetivo principal de formacién y
capacitaciéon de recursos humanos, la FDRH a lo largo de los afos se dedicd a
otras areas. Se destacan como propdsitos basicos de la Fundacion la realizacion de
concursos publicos para o6rganos de la Administracion directa e indirecta de RS vy,
posteriormente, el despliegue de esta area para cualquier o6rgano de la

administracion publica. También tiene como funciones reclutar, seleccionar y

330 40 Anos de tradigdo. In: Forma, Ano 01, n. 02, dezembro de 2012, p. 5.

331 Disponible en: http://www1.seplag.rs.gov.br/conteudo_puro.asp?
ta=1&modo_exibicao=LISTA&cod_menu_pai=&cod_tipo_conteudo=&cod_conteudo=488, acceso en
17/04/2014.

332Declaracion de Maria Cristina Cassol, actualmente bibliotecaria de la Asamblea Legislativa
Gaucha, que trabajé en la FDRH durante 30 afios. In: Forma, Ano 01, n. 02, dezembro de 2012, p. 12.
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supervisar estudiantes para las practicas, en la Administracion estadual, en los

organos municipales, federales y en el sector privado.

Braga®*al analizar la actuacion de la FDRH en cuatro gobiernos de RS%**
llegb a la conclusion de que ningun proyecto politico-administrativo tuvo
continuidad y que los programas de capacitacion y formacién promovidas por la
Fundacién fueron fuertemente influenciados por el movimiento gerencialista y de la
Nueva Administracion Publica. Es evidente en la investigacion de este autor que el
discurso de gestion se instala en principios de 1990, cuando en el Gobierno de Alceu
Collares es lanzado oficialmente el Programa Gaucho de Calidad y Productividad
(PGPQ). Los programas centrados en la "Gestién de Calidad Total" ocuparan gran
parte de la formacion promovida por la FDRH hasta 1998, siguiendo la misma
tendencia en el ambito federal, como vimos al detallar el desempefio de la ENAP en
los dos gobiernos de FHC. El autor informa que el Gobierno Antonio Brito (1995-
1998) llegd a considerar la privatizacion de la FDRH, lo que finalmente no ocurrié.
En este periodo los programas de capacitacion proporcionados por la Fundacion se
dedican principalmente a la Calidad Total, seguidos de cursos de informatica,
persiguiendo asi un camino tradicional en relacion con el componente de

capacitaciéon de los funcionarios publicos civiles.

En el Gobierno de Olivio Dutra (1999-2002) el tema calidad total pierde
expresion y las actividades se centran en la "Capacitacion de Concejales
Municipales y Estaduales de Politicas y Derechos Sociales", encomendado por la
Secretaria del Trabajo, Ciudadania y Accion Social (STCAS), mas en consonancia
con el modelo de gestion social, pues enfatizara la formacion y el desarrollo de otros
profesionales que, aunque no tengan una relacion directa con el Estado, hacen
contribuciones a la formulacion, implementacién y evaluacién de politicas publicas,
especialmente sociales. La FDRH, en este periodo, también actuara en cursos para
servidores federales como resultado de un convenio firmado con la Escuela Nacional

de Administracion Publica (ENAP). Se nota asi, una mezcla entre el aspecto social y

333BRAGA, S.L.B. (2011). A formacdo oferecida aos servidores publicos no Estado Rio
Grande do Sul (1995 a 2010). Estudo comparativo da formacgéo dos servidores publicos no
RS em quatro mandatos consecutivos. Trabalho de Conclusdo da Graduagdo em
Administracdo. Universidade Federal do Rio Grande do Sul.

334 Los cuatro gobiernos analizados fueran: Antonio Brito (PMDB, 1995-1998); Olivio Dutra (PT,
1999-2002); Germano Rigotto (PMDB, 2003-2006); Yeda Crusius (PSDB, 2007-2010).
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gerencialismo durante el gobierno de Dutra. La FDRH, va también, dirigir su
actuacion para consultoria y asesoria a los municipios y érganos estatales®*®. En
estos procesos, la FDRH privilegia la planificacion estratégica participativa, el
Método Altadir de Planificacion Popular (MAPP), de Carlos Matus.?*

En el Gobierno de Germano Rigotto (2003-2006) la FDRH sufre con la
contingencia de recursos y sus actividades son reducidas drasticamente. Para tener
una idea basta mencionan que en los dos ultimos afnos de esta administracion
(2005 y 2006), solo 159 servidores son capacitados. La Fundacion se direcciona
para la coordinacién del sistema de practicas profesionales, atendiendo cerca de
12.500 aprendices en todo el Estado, tanto para los organismos publicos como para

empresas>¥.

En la gestion de Yeda Crusius (2007-2010) las actividades de capacitacion
vuelven a crecer, alcanzando en 2009, el ultimo ano de su mandato, 12.430

servidores en 126 cursos®®

. Se nota asi, sin embargo, una clara adhesién a la
vertiente gerencial en los programas desarrollados, como era esperado, pues la

Gobernadora se vinculaba al PSDB.

Braga®*al analizar los cursos desarrollados durante el Gobierno de Yeda
Crusius identifica una clara evidencia de los aspectos de la NAP. El producto estrella
del periodo fue el curso de Gestion Publica Moderna, con 120 horas, abarcando
temas como: Gestion Publica Moderna, Planificacién Estratégica, Teoria de la
Eleccién Publica, Entrenamiento en Liderazgo, Planeamiento y Presupuesto Publico,

entre otros. En este periodo la "Escuela de Gobierno" se estructurara a partir de

335BRAGA, S.L.B. (2011), op.cit, p.44-46.

336 Un grupo de planificadores, muy bien preparado en la universidad y el nivel técnico,
dirigido por Carlos Matus colaboré en la planificacion del gobierno de Allende en Chile. Con
el golpe de Estado del general Pinochet y el exilio, fundaron una asociacién con grupos
populares: La Fundacién Altadir (de ahi el nombre del método ), donde perfeccionaron su
practica y su reflexion sobre la planificacion popular. Carlos Matus llego a Brasil a mediados
de la década de 1980, para hablar sobre las experiencias de la Fundacién Altadir. La CUT
(Central Unica de Trabajadores ) celebré curso con él y tomé lel MAPP como directrices
para la planificacion de los movimientos sindicales. A medida que el Gobernador Olivio
Dutra fue del movimiento sindical, probablemente vino de ahi la eleccion de este método de
consultoria/asesoria.

337 BRAGA, S.L.B. (2011), op.cit, p.46-48.

338ld.ib., p.50-51.

3391d.ib., p.50-52.
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cinco programas con contenidos perfectamente alineados con la administracion

publica gerencial:

1) Programa de Capacitacion en Gestion Publica, destinado a capacitar

gerentes para implantar y ejecutar la gestion publica por resultados.

2) Programa de Capacitacion en Gestion de Personas para los sectores de
recursos humanos, enfocando gestion por competencias, planificacion de la fuerza

de trabajo y plan de capacitacion.

3) Programa de Capacitacién en Planificacion y Gerenciamiento de Proyectos,
teniendo como publico-objetivo los gerentes y técnicos de proyectos, con la finalidad
de capacitarlos para la elaboracién, ejecucion y monitoreo de proyectos en una

perspectiva de gestion con énfasis en resultados.

4) Programa de Capacitacion para Gerentes Operacionales y Supervisores,
englobando profesionales del area técnica, gerentes y lideres de equipos con el

objetivo de mejora continuada a partir de una directriz de gestion moderna.

5) Programa de Desarrollo de Competencias para el Atendimiento al
Ciudadano, para los servidores del cuadro efectivo que atienden a los usuarios de
servicios publicos, con el objetivo de la adquisicion de competencias para la mejoria

de los servicios prestados.

Algunos términos empleados en los programas desarrollados en este periodo
- tales como gestion publica por resultados, gestion por competencias, mejora
continuada, etc. - dan la dimension exacta del concepto de Estado y de las teorias
que guiaron la formacién promovida por la FDRH, con un fuerte predominio de los
conceptos de la administracion publica gerencial. Fue esta la situacion encontrada
por el Gobierno Tarso Genro cuando asume en 2010, que concebia el papel del
Estado en el sentido opuesto. Como revelan el Gobernador Tarso Genro, el Director-

Presidente y la Directora de Formacién y Educacién de la FDRH:

Recuperaciéon las funciones publicas del Estado pasé a ser una accion
estratégica. La Red de Escuelas de Gobierno es una innovacion
democratica y revolucionaria, que aprovecha la capacidad y la cultura
académica instalada. La amplia mayoria de los servidores trabaja duro,
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pero ya sabe lo que esta haciendo, ya sabe en qué proyectos esta
integrado para poder colaborar con el Estado.**

Ademas de la propia formacion, la Red Escuelas de Gobierno es un
proyecto que esta produciendo una reflexion sobre la reorganizacion
democratica del Estado. Estamos creando mas condiciones para que este
sea un Estado con la mayor capacidad de resolucién, con eficacia y que
responda cada vez mas, y de manera cualificada, a las demandas plurales
de la sociedad gaucha.*"’

[...] cuando iniciamos el Proyecto de la Red Escuelas de Gobierno de RS
no sabiamos exactamente lo que queriamos, pero teniamos una certeza:
no queriamos la légica gerencial, que no es apropiada al Estado que
queremos construir*?,

La breve conceptualizacion de la FDRH también refleja que esta institucion es
sujeta a las mismas oportunidades y limitaciones enfrentadas por la mayoria de las
Escuelas e Institutos de Administracion de América Latina. Como se menciond
anteriormente, estas instituciones ahora estan sobrevaloradas, a veces pasan por
periodos de ostracismo. En el Gobierno de Tarso Genro, la FDRH volvid a tener un
papel importante para el Estado de RS, presentando innovaciones en materia de
formacion y educacion de los funcionarios publicos y agentes sociales, sin dejar de
dedicarse a los concursos publicos y a las practicas. La implementacion de la Red
Escuelas de Gobierno (REG) dio un nuevo impulso a la FDRH, que buscé adoptar
un modelo de gestion diferente a la acogida por la mayoria de las escuelas de

gobierno del Brasil.

340 Discurso del Gobernador Tarso Genro, durante la ceremonia de uno afio de la Red Escuelas de
Gobierno, realizada en Palacio Piratini. /In: Forma, Ano 01, n°® 02, dezembro/2012, p. 16.

341 Discurso del Director-Presidente de la FDRH, Jorge Branco, durante la ceremonia de uno afo de
la Red Escuela de Gobierno, realizado en el Palacio Piratini. In: Forma, Ano 01, n° 02,
dezembro.2012, p. 16.

342 Declaracién de la Directora de Formacién y Educacion de la FDRH, en el Encontro realizado por
2° Cumplearnios de la Red Escuela de Gobierno de RS, el 23/08/2013.
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El analisis de la formulacién e implementaciéon de la REG

El analisis de la propuesta y de la implementacién de la REG debe realizarse
desde la perspectiva de las politicas publicas. Fue recurrente durante el estudio de
la REG las fallas en el sentido de convertir la Escuela de Gobierno en una Escuela
de Estado y, asi, convertirla en una politica de Estado. En este sentido, es bueno

recordamos el concepto de politica publica y sus elementos constitutivos.

Saravia®?® define politica publica en una perspectiva mas operativa como "un
sistema de decisiones publicas destinadas a acciones u omisiones, preventivas o
correctivas, destinadas a mantener o modificar la realidad de uno o mas sectores de
la vida social, mediante el establecimiento de metas y estrategias de accién y la

asignacion de recursos necesarios para alcanzar los objetivos establecidos".

En las politicas publicas existen componentes comunes. El primero de ellos
es institucional, ya que la politica es elaborada o decidida por la autoridad
legalmente constituida para tomar decisiones en determinada area, tema o espacio
geografico que afectan a uno o mas publico-objetivo. La decision, por ser
institucionalizada, vinculara los segmentos interesados. El segundo componente es
la toma de decisiones, ya que la politica se constituira en una serie de decisiones en
relacion con los fines, medios, tiempo, estrategias y herramientas para dar
respuestas a los problemas, necesidades y expectativas de la sociedad. El
comportamiento es el tercer componente, ya que la politica requiere de una accion u
omisién, no es solo una decision singular. El cuarto componente es la causalidad, es
decir, la politica debe tener consecuencias, productos desarrollados como resultado
de acciones que tendran un impacto (positivo o negativo) en el sistema politico y
social.®** Continuaremos, entonces, con el andlisis de la constitucion e
implementacion de la REG, con el objetivo de identificar si ella se caracteriza como
parte de una politica publica definida para el Estado de RS. Se alerta, sin embargo,
que el proceso de formulacion y implementacion de las politicas publicas esta mas
para caotico que para una secuencia clara y definida de pasos. Lo que sigue es un

intento de reflejar los diferentes momentos de la REG, identificando elementos de

343 SARAVIA, E.J. (2006). Introdugéo a teoria da politica publica. In: SARAVIA, E. e FERRAREZI, E.
Politicas Publicas: Coletdnea. Brasilia: ENAP, 2006, p.21-42, p. 28.
344l1d.ib., p. 28
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politica publica, pero sin pretender ordenar en el tiempo y en el espacio las diversas

acciones que se desencadenaron para hacer del suefio una realidad.

El marco legal de la REG

La intencién de constituir una Escuela de Gobierno en RS es antigua. En
1988, a través de la Ley n ° 8.525, fue creada la Escuela Superior de Administracion
Publica de Rio Grande do Sul (ESAPERGS), vinculada a la FDRH. La ESAPERGS
establecié una alianza con la Pontificia Universidad Catdlica de RS (PUCRS) para
actuar en cursos de postgrado. La actuacion de la ESAPERGS siempre fue muy
timida. A partir de la Enmienda Constitucional n® 19/1998, el tema Escuela de
Gobierno toma un nuevo impulso en Brasil y, en consecuencia en Rio Grande do
Sul, ya que esta legislacion establece la posibilidad de que las entidades federales
mantendran las escuelas de gobierno para la formaciéon y desarrollo del empleo
publico®*®. Para Braga®®, los gobiernos que se sucedieron en RS, de 1995 a 2010,
trataron de crear, recrear y remodelar la Escuela de Gobierno, pero sin constituirla
oficialmente. En nuestra opinion, lo que paso es el antiguo problema de las politicas
publicas, es decir, que no basta la decision politica de contar con una Escuela de
Gobierno, es necesario ponerlo en practica, coordinando acciones para su

implementacion.

La constitucién definitiva, o sea, la implementacién de una Escuela de
Gobierno sélo se producira en el Gobierno de Tarso Genro, a través de la Ley n °
13.824, del 27 de octubre de 2011. Esta ley establece la Red Escuela de Gobierno
junto a FDRH. Establece directrices para su implementacion, sobre todo las
relativas al modelo de organizacién en red, su finalidad (formacion, entrenamiento
permanente y capacitacion para la formulaciéon e implementacién de politicas

publicas, elaboracion y acompanamiento de proyectos) y a su publico-objetivo

345 BRASIL. Emenda Constitucional n°® 19, de 04 de junho de 1998. Disponible en:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm acceso en 13/11/2014.
346 BRAGA, S.L.B. (2011), op.cit, p.30-31.
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(funcionarios, empleados publicos y trabajadores sociales). La REG se constituye
como un componente transversal de las politicas publicas para el desarrollo del
Estado de RS, ya que es el elemento clave para formar, educar y capacitar a los
funcionarios publicos para cumplir de manera eficaz en la formulacion,
implementacion y evaluacion de politicas, programas y proyectos publicos, como se

define en su marco legal de creacion.

Hubo, por tanto, una decisién politica de la mas alta autoridad del Estado - el
Gobernador - de institucionalizar estrategias y mecanismos de capacitacion vy
educacioén continua de los funcionarios publicos, que se manifiesta por instrumento

juridico donde seran definidos las directrices y el modelo a adoptar la REG .

El marco juridico de la constitucion de la REG agregara dispositivos a la Ley
original de creacion de la FDRH (Ley 6.464/72), para disciplinar sus atribuciones y
orientar el modelo de gestion publica que desea incrementar. Apuntara para la
gestion en red al referirse a "un sistema integrado de formacion continuada para la
Administracion Publica", afiadiendo la asociacion de los centros de formacion e
institucion de educacidn superior (IES) existentes en el Estado de Rio Grande do
Sul.

Es importante mencionar que el cambio del marco legal fue precedido de un
proceso de reflexion y consulta, en un principio, con los centros de formacién del

Estado y mas tarde con las instituciones de educacion superior.

La preparacion del Proyecto de Politica Institucional de la REG también fue
importante para establecer los valores, directrices y estrategias del sistema
integrado de formacion continuada en la Administracion Publica. En este documento
esta clara la opcion del Gobierno para no tomar el curso clasico para la constitucion
de la Escuela; no optd por crear un nuevo organismo, una nueva estructura fisica.
La idea era permitir una organizacién institucional, pedagdégica y juridica en red,
que reune en asociacion los centros de formacién y las instituciones de educacion
superior del Estado, coordinar y ejecutar las acciones ejecutivas. Todo comenzo6 a
partir del diagnostico que el RS contaba con un patrimonio intelectual, cientifico,
social y cognitivo valioso, que estaba dentro de las instituciones de educacion

superior. La articulacion y el acceso a este patrimonio ofrecerian programas de
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educacion continua de universalidad, calidad, descentralizacion y pluralismo,

desarrollo de los aspectos técnicos y humanos de la administracion publica.

El documento habla en una Pedagogia de la Gestion Publica Democratica®’
que va, obviamente, utilizar técnicas de gestion y mejorar los procesos, pero se
centrara en el sujeto y atenta al papel del Estado, en el sentido de perseguir y
fecundar la esfera publica de valores democraticos como "la soberania, la igualdad,

la participacion y la transparencia en la conducta de los negocios publicos".3*®

Junto a la reforma del marco legal y la elaboracion del Proyecto de Politica
Institucional de la REG, cuidé la FDRH de desarrollar las primeras acciones para la

implementacion de la Red, que veremos en la proxima seccion.

Las primeras acciones para la implementacién de la REG

Podemos identificar tres acciones iniciales que fueron importantes para la
implementacion de la REG: 1) la realizacion de talleres conceptuales: 2) la
constitucién de grupo de trabajo reuniendo los centros de formacion del Estado para
hacer frente a la educacion continua; y 3) la movilizacién de las institucion de

educacion superior de RS para integrar la REG.

Talleres conceptuales

Durante el afio 2011, se realizaron doce talleres conceptuales, donde el

proyecto de la Red Escuela de Gobierno fue sometido y contd con la colaboracién

347 Probablemente este término (Pedagogia de la Gestién Publica Democratica) fue influenciado por
una conferencia dada por Pedro Pontual, talleres que se celebraron en 2011 como parte de la
preparacion y planificacion de REG.

348 BRASIL. Governo do Estado do RS. (2012). Escola de Governo do Estado do Rio Grande do Sul:
uma rede de formagao continuada para o RS crescer. Projeto, p. 5.
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de profesionales de reconocido prestigio en la educacién y la politica. Identificamos

en la pagina de la REG los siguientes colaboradores y temas:

Fabio Konder Comparato - Brasil: pasado, presente y futuro.

Pedro de Carvalho Pontual - Estrategias y metodologias de formacién
en la construccion de una Pedagogia de Gestion Democratica.
Gaudéncio Frigotto - Politica de la Capacitacion del Servidor Publico:
una alternativa metodologica a la doctrina neoliberal.

Euclides André Mance - Teorias de Red - Introduccion conceptual y
elementos organizativos.

Sérgio Haddad - Estado y Sociedad Civil.

Carlos Rodrigues Branddo - Educacién Popular e Investigacion
Participante: teoria y practica en la Red Escuela de Gobierno.

Olivio Dutra - Estado, el servidor y el servicio publico.

Oscar Jara H. - El desafio y la pasion de aprender.

Acacia Zeneide Kuenzer - Conocimiento y competencia en el trabajo y

en la escuela.

Como podemos verificar los profesionales elegidos se alinearon a las teorias

y practicas de gestidon social, cuestionando los modelos de gestion publica con base

en el mercado, lo que queda explicito en los 18 textos que fueron disponibles en la
pagina de la REG (ver tabla 10).

Tabla 10 - Textos disponibles en la pagina de la REG

Autor(es) Titulo

FRIGOTTO, G.; CIAVATTA, M.; RAMOS, | El trabajo como principio educativo en el

M. proyecto de educacién integral de
trabajadores.

COMPARATO, F.K. Brasil: pasado, presente y futuro

JARA, O. El desafio y la pasion de aprender

KUENZER, A.Z. Conocimiento y competencias en el trabajo y
en la escuela.

PONTUAL, P. Estrategias y metodologias de formaciéon en
la construccion de una Pedagogia de la
Gestion Democratica

FRIGOTTO, G. Politica de capacitacion del servidor publico:
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una alternativa metodoldgica a la doctrina

neoliberal.
DUARTE, Jorge. Los desafios de la comunicacion publica.
VIRGINIO, A.S. Humanismo: fundamentos para una otra
solidaridad.
MANCE, E.A. Teorias de red - introduccién conceptual y

elementos organizativos

FRIGOTTO, G.; CIAVATTA, M.; RAMOS, | La politica de la Educacion Profesional en el

M. Gobierno  Lula: una ruta  historica
controvertida
FRIGOTTO, G. La relacion de la Educacion Profesional y

Tecnologica con la Universalizacion de la
Educacién Bésica

FRIGOTTO, G. Concepcién y Cambios en el Mundo del
Trabajo y la Ensefianza Media
FRIGOTTO, G. & CIAVATTA, M. Educacion Basica en Brasil en la década de

1990: subordinacion activa y consentida a la
l6gica del mercado.

FRIGOTTO, G. Educacion y Trabajo: bases para debatirla
Educacion Profesional Emancipadora

FRIGOTTO, G. & MOLINA, H. Estado, Educacion y Sindicalismo en el
contexto de regresion social

FRIGOTTO, G. & CIAVATTA M. (Educar al trabajador ciudadano productivo o

al ser humano emancipado?

FRIGOTTO, G.; CIAVATTA, M.; RAMOS, | Educacion profesional y desarrollo
M

FRIGOTTO, G. Los circuitos de historia y el balance de la
educacion en Brasil en la primera década del
Siglo XXI.

FUENTE: Elaboracién de la autora, a partir de la consulta a la pagina de la REG, disponible en:
http://redeescoladegoverno.fdrh.rs.gov.br/lista/369/Artigos-e-Publicacoes, acceso el: 15/11/2014.

Es importante tener en cuenta que los expositores de los talleres
conceptuales y los textos disponibles en la pagina de la REG, aunque se alinean
con la gestién publica social, no dejan de hacer una critica a las politicas y acciones
desarrolladas por el propio PT. Este es el caso, por ejemplo, del texto de Frigotto et
al**® que critica la politica de la educacion profesional procesada durante el Gobierno
de Lula, especialmente los programas Escuela de Fabrica, Integracion de la
Escuela de Educacion Profesional a la Ensefianza Media en la Modalidad de

Educacién de Jovenes y Adultos (PROEJA) y de la Inclusion de Jovenes

349 FRIGOTTO, G.; CIAVATTA, M., RAMOS, M. (2005). A politica de Educagao Profissional no
Governo Lula: um percurso histérico controvertido. Educ.Soc., Campinas, vol. 26, n. 92, p.1087-1113,
Especial.
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(PROJOVEN). En este articulo, los autores reconocen que el Gobierno de Lula en el
campo de la educacion profesional no asumidé los compromisos que fueron
discutidos con las fuerzas progresistas durante el periodo pre-electoral. Vale la pena
sefalar que en el periodo analizado por el texto - enero de 2003 hasta julio de 2005 -
fueron Ministros de Educacién: Cristovam Buarque (01/01/2003 a 27/01/2004) y
Tarso Genro (27/01/2004 a 29 / 07/2005), ambos del PT. Esto viene de nuevo a lo
que Tenorio llama de gestion social, especialmente la calificacion que se quiere dar
al social, debiendo significar "espacio privilegiado de las relaciones sociales en que

todos tienen el derecho de hablar, sin ningun tipo de coaccién"**®°.

Por lo tanto, en la construccién de la REG, se privilegid, sin duda, un modelo
de gestidn contraria al gerencialismo, pero que permitid espacio para el dialogo y la
critica constructiva. En cuanto a la oposicion del modelo de administracién publica
con base en la doctrina neoliberal, vale la pena destacar otro texto de Frigotto y las

ideas planteadas por Tendrio:

Una de las tareas de los gobiernos que buscan romper en Brasil con la
erradicacion de la modernizacion conservadora, de la colonizacién vy
subordinacién y de la democracia restringida productora de una ciudadania
pasiva es, sin duda, el rescate en el sentido de esfera publica y del servicio
publico. Se trata de una postura que se opone firmemente a las reformas
de Estado basadas en el credo liberal, ya que las mismas se definen por el
desmantelamiento de la esfera publica y, en consecuencia, de la esfera de
los derechos sociales®".

352

Tendrio™ recuerda que la primera vez que visito el concepto de gestidn social

fue en 1990, "cuando la onda (neo)liberal econémica llegd golpeando, literalmente,
la espalda de Brasil y de los brasilefios" , como resultado del Consenso de
Washington, que predicaba el "Estado-Minimo, el superavit primario, la no-reserva
de mercado". En el texto donde revisita el concepto constata que la gestion

estratégica, uno de los pilares de la administracion publica gerencial, requiere una

350 TENORIO, F.G. (2005). (Re)Visitando o Conceito de Gestdo Social. Desenvolvimento em
Questéo, ano 3, n. 5, p.102.

351 FRIGOTO, G. (2011). Politica da Capacitagao do Servidor Publico: uma alternativa
metodoldgica a doutrina neoliberal. Texto conceptual para el taller celebrardo el 02/06/2011
para la planificacion de Red en la Escuela de Gobierno de Rio Grande do Sul. Disponible
en: escoladegoverno.fdrh.rs.gov.br/conteudo/1568/politica-de-capacitacao-do-servidor-
publico:-uma-alternativa-metodologica-a-doutrina-neoliberal---gaudencio-frigotto acceso en:
26/04/2013.

352 TENORIO, F.G. (2005), op. cit., p.101-103.
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forma de gestibn donde la competencia prevalece, los competidores deben ser
exterminados, la ganancia es la principal motivacion del gestor, donde el mondlogo y
el individual prevalecen. Ya la gestion social es un proceso de gestion donde la
busqueda de concordancia, inclusién, solidaridad son los grandes motivadores,

donde prevalecen el didlogo y la colectividad.

La asociaciéon con los centros de formacion del Estado de RS

La segunda accién para la constitucion de la REG, fue relativa a la asociacion
con los centros de formacion del Estado. Segun informe que consta en la propia
pagina Escuela de Gobierno®®, en agosto de 2011, el gobernador del Estado solicito
a la Secretaria de Administracion y Recursos Humanos (SARH), a la Secretaria de
Estado de Salud (SES), a la Secretaria de Estado de Educacion (SEDUC) y a la
Secretaria de Seguridad Publica (SSP) para elaborar propuestas para el tema
valorizacion de los servidores, una vez que estas Secretarias reunen cerca del 75%
del total de servidores publicos estaduales. Como resultado se formaron cuatro
grupos de trabajo, uno especificamente para la Formacion Continua, que fue
coordinado por la FDRH/Escuela de Gobierno. Este GT fue integrado por las
Secretarias mencionadas arriba y también representantes de todos los centros de
formacion existentes en el Estado de RS, o sea: el Departamento de Educacion y
Tecnologia, la Academia de Policia Militar, la Escuela de Servicio Penitenciario, la
Academia de la Policia Civil, la Escuela de Salud Publica, la Escuela de Hacienda,

la Escuela del TCE, la Escuela de Ministerio Publico y la Escuela del Legislativo.

Con el fin de delinear un Plan de Accion para el afio 2012, este GT identificd
algunos aspectos que merecen ser investigados y arreglados, de los que

destacamos cuatro:

El primer aspecto fue el de (re)conocer las trayectorias e historias de estos
centros de formacion, en el sentido de respetar y valorar el trabajo que venia siendo

realizado por ellos hasta el momento, asi como buscar algunos elementos comunes

353 Informaciones disponibles en: http://redeescoladegoverno.fdrh.rs.gov.br/conteudo/1425/Centros-
de-Formacao-do-Estado acceso en 13/09/2013.
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a estas areas que pudiesen constituirse como temas transversales en las
actividades educativas, independientemente del lugar donde se llevarian a cabo los
temas abordados. Nos parece que este aspecto fue resuelto a partir de las
reuniones y encuentros de evaluacion de la REG, promovidos por la FDRH.
Tuvimos la oportunidad de participar en las reuniones de evaluacion realizados por
ocasién del segundo y tercer aniversario de la Red, respectivamente, en agosto de
2013 y septiembre de 2014, donde pudimos ver los debates e intercambios de
experiencias entre los segmentos involucrados en la REG (funcionarios y dirigentes
de la FDRH, alumnos y profesores de los programas de formacion y educacion,
gerentes, coordinadores y profesores de instituciones educativas asociadas,
funcionarios publicos estatales en la condicion de alumnos, ex alumnos, o
simplemente interesados en lo que la REG estaba desarrollando). También hubo
oportunidades de integracion y evaluacién en las reuniones realizadas con el Comité
Pedagdgico de la REG, que esta formado por las instituciones de educacion superior
y por los centros de formacion de RS, que se producen periédicamente para facilitar

el intercambio de experiencias e informaciones.

El segundo aspecto apunté dificultades en la implementacion de las
actividades educativas Estas dificultades fueron representados por el hecho de que
los servidores no se sienten motivados para asistir a los cursos de formacion ya que
los mismos no son considerados para la promocion profesional. Otro factor relatado
fue que algunos directivos no liberan, no fomentan, no facilitan la frecuencia en
actividades educativas durante las horas de trabajo. Y, por ultimo, que la legislacién
estatal impide contratar y pagar servidores para que actuen como profesores, lo que
limita la socializacion y el intercambio de conocimientos generados en el ejercicio de
la funcidén publica. Con relacion a este aspecto, el modelo de gestidn de la red facilitd
su resolucion. Segun los dirigentes de la FDRH no hay dificultad para atraer
servidores a los programas de educacién continua y capacitacion, los directivos
fueron conscientes de la importancia de estas acciones. La posible necesidad de
depender con contribuciones de expertos que se encuentran dentro de la
Administracion Publica del Estado, esta contratacion podra ser llevada a cabo por la
institucion de ensehanza, sin impedimentos legales. El testimonio de uno de los

dirigentes de la FDRH es muy ilustrativo a este respecto al afirmar que la Red no
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tuvo problemas de adhesién, por el contrario, los cursos fueron disputadisimos. El
atribuye esto al hecho de que los cursos son impartidos por prestigiosas
instituciones de educacion superior (UFRGS, PUCRS, UERGS, ESMPU, UNISINOS,
entre otros). También reveld que RS es reconocido por tener fuertes IES y por ser

conceptuadas.

Nosotros de la FDRH conseguimos la audacia, la luz de la legitimidad
existente en estas instituciones educativas. Las IES consiguen traer gente
de fuera, que es muy atractivo también. Si dependiese apenas de la FDRH
no tendriamos los contactos, no conoceriamos ni siquiera el mismo valor a
pagar. Es muy apropiado poder contar con un profesor que, a veces, viene
para participar de una banca de pos-grado y ya puede, en el mismo
periodo, llevar a cabo una conferencia, una clase para la REG. Esto
optimiza los recursos.®**

El tercer aspecto se refiere a la inclusidon de las necesidades e intereses de
sus propios servidores en la formulacion de programas. Se llamé la atencién sobre el
hecho de ser expresiva la demanda por cursos centrados en cuestiones técnicas -
operativas, que son, por supuesto, importantes, pero no deben ser consideradas
como las principales, dado el alcance politico-pedagogico propuesto por la REG. De
acuerdo con los dirigentes de la FDRH los programas de la REG estan alineados
con el Plan de Desarrollo del Estado. "La atencidn se centra en las politicas publicas
aplicadas. Entendemos que la técnica no es lo que impulsa a nuestra red [...]
Algunos temas se incluyeron porque ya habia esta demanda en las Secretarias,
otros fueron identificados a partir de los proyectos estratégicos del Gobierno". Aqui
queda evidente que la REG fue constituido como un elemento importante para la

politica de desarrollo del Estado de RS.

La cuestidn presupuestaria se constituye en el cuarto aspecto, una vez que
algunos 6rganos poseian elementos de gastos para la capacitacién, otros no, y ni
siquiera conocian esta posibilidad. Esto también fue resuelto por la REG, ya que
segun se informé en la reunion de evaluacion de la Red, con motivo de su segundo
aniversario, la Presidente de la época inform6é que la FDRH logré duplicar su
presupuesto si comparamos los bienios de 2012/2011 a 2010/2009. La tabla 11
muestra la evolucidn del presupuesto de la FDRH en el periodo comprendido entre

2008 y 2013, donde se nota claramente la importancia dada a la implementacion de

354 Entrevista realizada con dirigente de la FDRH, en 06/06/2013.
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la REG, debido al creciente volumen de gasto. Los datos correspondientes a los
afnos 2008 a 2013, se refieren al periodo de enero a diciembre, mientras que los

datos de 2014 son para el periodo de enero a noviembre.

Cabe sefalar que la calidad de los gastos también fue mejorando a partir de
2012, el primer afio de implementacion efectiva de la REG. En el afio de 2009 los
gastos con otros Servicios de Terceros - Persona Juridica se concentraban en
electricidad, publicaciones obligatorias en el DOE, telefonia, agua, alcantarillado,
seguro de propiedad corporativa y la externalizacién del apoyo administrativo. Ya en
2010 estos gastos incluyen R $ 504. 814,44 con la hoja de personal, probablemente
apropiado indebidamente, y el resto es relacionado al apoyo a concurso publico,
externalizacién del apoyo administrativo, telefonia, agua y electricidad. A partir de
2012 este elemento de gastos sera utilizado principalmente para pagar contratos
efectuados con instituciones educativas que forman la REG, tales como la
Fundacién Getulio Vargas, la Universidad Federal de Rio Grande do Sul,

Universidad de Cruz Alta, Univates, entre otras.
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Tabla 11 — Gastos del Poder Ejecutivo de RS — Total Comprometido — 2008 a
2013

FUENTE: Elaboracion de la autora, a partir de datos del Portal de Transparencia del
Estado de Rio Grande do Sul**®

La construccion de la red con las Instituciones de Educacion Superior (IES) de RS

Paralelamente a las dos acciones mencionadas anteriormente, la FDRH
también buscé las IES establecidas en RS para presentar el Proyecto y movilizar la
red. Asi, el proyecto fue siendo construido con la colaboracion y participaciéon de los
distintos segmentos, con el establecimiento de una nueva esfera publica, donde la
interaccidon dialdgica entre el Estado y la sociedad fue siendo establecida en los

modelos de la gestion social.®*®

La Red coordinada por la FDRH esta compuesta actualmente por 32
instituciones, aunque so6lo 23 IES tengan de hecho establecido y aplicado programas
de formacion. Encuesta realizada en diciembre de 2013 refleja que los programas de
formacion de la REG, tanto presenciales como a distancia, involucraron cerca de
467 profesores de las diferentes IES siendo que el 58% de ellos son Masters o

Doctores®’.

355Informaciones disponibles en:
http://www_.transparencia.rs.gov.br/webpart/system/ConsultaDadosFiltro.aspx?
x=lOpor7XC1%2fBTsxX0qEheSR2M%2fTHfrOUu9ErgpOK%2b0mdc%3d Acesso em 13/10/2014.

356 TENORIO, F.G. (2005), op.cit., p. 107.

357 Informacién proporcionada por el Departamento de Comunicaciones FDRH, en

mensaje electronica.
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Para el establecimiento de la Red, la FDRH realiz6 una amplia labor de
movilizacion junto a las IES de RS. El contacto inicial fue siempre en dos
direcciones: el institucional, con el Rector de las IES, y el personal, tratando de
identificar profesores e investigadores que pudiesen contribuir y tuviesen una soélida
experiencia en las areas y prioridades para el desarrollo del Estado. La FDRH
buscé identificar la vocacion de cada una de las IES existentes en RS, a través de la
busqueda de la acumulacion de investigacion, la experiencia en extension, la
integracion territorial y el respeto de la comunidad en la que esta inserta. Todos
estos requisitos se tuvieron en cuenta para el primer contacto con las IES que
conforman la REG, ademas de la directriz de pluralidad, es decir, la intencion es
llevar a cabo al menos un programa de educacion continua por institucion. Hay que
reconocer, sin embargo, que la adhesion inicial de la UFRS y de la UERGS -
universidades respetadas y conceptuadas en el medio académico de RS - a la
REG, fue esencial para posteriormente las demas instituciones apoyaren el
proyecto. El contacto con la UFRS fue el primero, en virtud de ser una de las IES

mas conceptuadas en RS:

La aproximacién fue con el Vice-Rector de la UFRGS, quien llamé al ILEA
(Instituto Latinoamericano de Estudios Avanzados) y el CEGOV (Centro de
Estudios Internacionales sobre Gobierno). La Rectoria ya tiene esta
politica, todo lo que es la relacion con el gobierno, el CEGOV es llamado.
La preocupacion inicial era en la seguridad publica, y también fue ofrecido
el seguimiento y la evaluacién de politicas publicas, y la FDRH acept6 los
dos*®,

Este movimiento para la eleccion de las IES es corroborada por los
testimonios de los coordinadores de los programas en las IES, los cuales,
informaron que la FDRH, a través de sus dirigentes, buscaron las unidades de
ensefanza que ya contaban con una produccion y prestigio en el area deseada:
"Vino uno de los dirigentes de la FDRH, ellos sabian lo que querian. Como no era
bien nuestra area, propusimos otro curso, que consideramos oportuno [...] Y fue muy

interesante porque aceptaron, tenian espacio para dar cabida a nuevas ideas"*.

358 Testimonio de uno de los coordinadores del IES , que mantiene programa de extensién
y especializacion con REG , en septiembre de 2013.

359 Testimonio de uno de los coordinadores del IES, que mantiene programa de extension y
especializacion con REG, en septiembre de 2013.
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El proceso de dialogo en la construccion de programas de la REG presupone
que el Estado puede acceder al conocimiento que estaba en el interior de las IES,
pero también colaboré al colocar la pauta del servicio publico dentro de la academia.
Uno de los dirigentes de la FDRH asi se manifest6 a este respecto: “Tanto es que
una de las IES formé un grupo de investigacion, por la cantidad expresiva de
contenidos, de historias, de practicas que ella podria utilizar, problematizar".** Esta
construccion colectiva rompe con la légica normalmente verificar en muchas EG,
donde la "compra" de inscripciones por el Gobierno en los programas ya
institucionalizados y existentes de las |IES. La intension de la FDRH era construir con
las IES programas que atienden las demandas, segmentos, tematicas especificas y
estrategias del Estado. Esto, sin embargo, no significd imposiciones por parte de la
FDRH, como se menciona uno de los lideres: "Aprovechamos la oportunidad para
construir junto con la institucion, preservando siempre la independencia cientifica de
las instituciones para trabajar los contenidos, para colocar los enfoques, los
profesionales que estarian involucrados, siempre hubo este respeto a la academia.

Parece que esto fue muy atractivo para las instituciones".*’

La Red Escuela de Gobierno de RS fue constituida por las siguientes

instituciones de ensefianza superior, todas ellas publicas o sin fines lucrativos:

Tabla 12 - Instituciones de Educacion Superior integrantes de la REG

INSTITUCION

. Universidad Federal de Rio Grande do Sul (UFRS)

. Universidad Estadual de Rio Grande do Sul (UERGS)

. Centro Universitario La Salle (UNILASALLE)

. Pontificia Universidad Catdlica de Rio Grande do Sul (PUCRS)

. Universidad de Caxias do Sul (UCS)

. Universidad Regional Integrada del Alto Uruguay y de las Misiones (URI)

. Universidad Feevale

. Universidad del Valle de Rio dos Sinos (UNISINOS)

O NSO~ WIN|—~

. Universidad Regional del Noroeste del Estado de RS (UNIJUI)

10. Universidad de Passo Fundo (UPF)

11. Fundacién Escuela Superior del Ministerio Publico (FMP)

12. Fundacién Getulio Vargas (FGV)

13. Instituto Federal de Educacién, Ciencia y Tecnologia Sul Rio-Grandense
(IFSUL)

360 Testimonio de uno de los dirigentes de la FDRH, en septiembre de 2013.

361Testimonio de uno de los dirigentes de la FDRH, en septiembre de 2013
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14. Univates

15. Universidad Federal del Pampa (UNIPAMPA)

16. Universidad de la Region de la Campanha (URCAMP)

17. Universidad de Cruz Alta (UNICRUZ)

18. Universidad Federal de Pelotas (UFPEL)

19. Facultades Senac

20. Universidad Federal de Rio Grande (FURG)

21. Facultades Integradas de Taquara (FACCAT)

22. Universidad de Santa Cruz do Sul (UNISC)

23. Universidad Catdlica de Pelotas (UCPel)

FUENTE: Elaboracion de la autora, con base en informaciones disponibles en:
http://redeescoladegoverno.fdrh.rs.gov.br/lista/363/Universidades-parceiras/1 Acceso en 16/11/2014.

Existen nueve IES que, a pesar de haber firmado el acuerdo de cooperacién
con la REG, continuan con programas en elaboracion y no llegaron a actuar en la
formacion y educacioén de los funcionarios publicos del estado de RS. Son ellos: 1)
Universidad Federal de Santa Maria (UFSM), 2) Laureate International Universities
(UNIRITTER), 3) Instituto Federal de Educacion, Ciencia y Tecnologia (IFRS), 4)
Facultad Murialdo, 5) Universitario Metodista (IPA), 6) Universidad Luterana del
Brasil (ULBRA), 7) Universidad Federal de la Fronteira Sul (UFFS), 8) Universidad
Federal de Ciencias de la Salud de Porto Alegre (UFCSPA), y 9) Servicio Nacional
de Aprendizaje Industrial (SENAI).

En RS hay un Consorcio de las Universidades Comunitarias Gauchas
(Comung) que representa una red de educacion, ciencia y tecnologia que abarca
casi todos los municipios del interior de Rio Grande do Sul. El Comung engloba mas
de 40 campis universitarios, alcanzando mas de 380 municipios gauchos en sus
areas de influencia y cuenta con aproximadamente 200 mil alumnos de pregrado y
postgrado, siendo asi el mayor sistema de educacion superior en actuacion en RS.
Aliada a esta red de instituciones comunitarias sin fines de lucro, hay que anadir el

hecho de que RS posee ocho universidades publicas federales o estatales.

Es importante destacar que la constitucion de la REG con IES publicas,
comunitarias y sin fines de lucro estaba preocupada por la ejecucion del Proyecto,
ya que esto facilitaria la contratacion de las instituciones sobre la base de la ley de
las licitaciones. Para entender mejor, vamos a dedicarnos ahora a explicar la

formalizacion de la REG.
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El primer momento es el de la firma de un protocolo de cooperacién, con
términos bien genéricos, en los cuales la IES se asocia a la REG. Puede haber esta
asociacion, pero la IES no desarrollar ninguna accién formativa, pues como vimos
anteriormente, de las 32 IES que se incorporaron a la REG, cerca de nueve no
desarrollaron programas de formacion y educacion de servidores publicos o agentes

sociales.

El segundo momento acontecera la decisién de cuales acciones educativas
quedaran bajo la responsabilidad de la IES. Como algunos temas son bastante
amplios, es en este momento, a través de un proceso de dialogo entre la FDRH y la
IES, que se decidira qué contenido seran trabajados en la tematica, enfoque,
aspectos metodologicos, una discusion para construir cada uno de los programas de
la REG. Esta construccion queda constantemente siendo evaluada, re-evaluada y

monitoreada.

Establecidas las acciones de formacion es necesario ejecutarlas. En este
tercer momento, entonces, es firmado un acuerdo administrativo®? entre las partes
(FDRH y la IES) con base en el inciso XllI, del articulo 24 de la Ley 8.666 / 93, que
establece la exencién de licitacidon "en la contratacion de institucion brasilefia
incumbida regimental o estatutaria de la investigacion, de la ensefianza o del
desarrollo institucional, o de institucion dedicada a la recuperacion social del preso,
desde que la contratada detenga incuestionable reputacion ética-profesional y no

tenga fines de lucro" %

Para que esta operacion fuese posible fue necesario sensibilizar a los
organos de control sobre la legitimidad del proceso. Este hecho es reconocido por

las IES asociadas, como se puede ver la siguiente declaracion:

Tiene todo un aspecto juridico-legal que es muy complicado, entre
cualquier 6rgano gubernamental del Estado y las universidades federales,
debido a que la Contraloria General del Estado (CGE) tiene una normativa

362 En Brasil usamos la denominacion "contrato administrativo”, que es el consagrado en la Ley de
Licitaciones brasilefa.

363 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.
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01/2006. Este reglamento prohibe el pago de servidores publicos federales,
y esto complica para que las universidades implementen acciones
formativas. La agradable sorpresa fue que la Red Escuela de Gobierno,
como un proyecto prioritario del Estado, supervisado por la Oficina de
Gestion [...] ya habia establecido un pre-acuerdo. En el momento de cerrar
el contrato no fue complicado, porque ya habian realizado comprensiones
con la CGE para revocar esta regulacion o darle nueva interpretacion. Esto
es muy loable, porque es inusual. Identificaron el problema y establecieron
un nuevo sistema. [...] Termind dando bien. Acabamos de renovar el
contrato. Ya ejecutamos dos programas de extension y todavia estamos
ejecutando el de especializacion.

[.]

Aqui, en la Red Escuela de Gobierno de RS, FDRH hizo el 'deber de casa’,
es decir, fue a los 6rganos de control, la contraloria general del Estado y
acordaron como seria, facilitando un camino.%

Las IES revelaron que admiran la implementacion de la REG, pues no
detecta la misma preocupacion en otros 6rganos de gobierno. Esta coordinadora
entrevistada revel6 que, por ejemplo, en el Ministerio de Desarrollo Social hubo un
intento de implementar la Red del Sistema Unico de Asistencia Social (SUAS), con
una propuesta similar al de la REG, es decir, las IES serian contratadas para dar
clases. Sin embargo, después de casi un ano del proyecto, sélo cinco Estados
brasilefios consiguieron implementar. En su opinion, en las IES, los coordinadores y
profesores se centran en aspectos pedagdgicos; preocupacion con la
implementacion y operacion, tales como los aspectos legales y de gestion de la
contratacion deben hacerse antes o, en lo maximo, concomitantemente con la

elaboracion del proyecto.

En cuanto al precio practicados en estos contratos, la FDRH establecié un
sistema de balizadores que lleva en cuenta los diferentes aspectos de la accién
formativa, tales como: si el curso sera ministrado en Porto Alegre o en el interior, si
hay alquileres de salas o no, el material pedagdgico a ser desarrollado,
fornecimiento de libros, entre otros. Los pagos se realizan mediante la presentacion
de productos que se definen por el cronograma de ejecucion del contrato y, por lo
general consisten en el plan educativo de la accion formativa, la preparacion del

material didactico, realizacién del curso, informes de evaluacion, entre otros.

364 Testimonio de uno de los coprdinadores del IES, que mantiene programa de extension y
especializacién con REG, en septiembre de 2013.
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Algunos de los IES se quejan de esta "burocracia", pero es bueno recordar que
estos son los requisitos de las unidades de control externo y se deben cumplir para

que no haya sospechas sobre la legitimidad y la legalidad de los programas
desarrollados por la REG.

El modelo de gobernanza de la REG

El modelo de gobernanza de la REG cuenta con cuatro instancias consultivas

y deliberativas, conforme figura 2.
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Figura 2 - Modelo de Gobernanza de la REG
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FUENTE: Proyecto Red Escuela de Gobierno, p. 19.

El Consejo de la REG, seria formado por las Secretarias de Estado, Tribunal
de Justicia de Estado de Rio Grande do Sul, Ministerio Publico, Federacion de las
Asociaciones de Municipios de Rio Grande do Sul (FAMURS) y FDRH. Aunque este
Consejo estuviera previsto en el proyecto de la REG, inclusive con atribuciones
definidas, no pudimos contactar su efectiva implementacién y participacion en las

acciones desarrolladas por la REG.

La Gerencia Ejecutiva de la REG, que es ejercida por la FDRH, y tiene como

atribuciones®®:

365GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANSDE DO SUL. FUNDAGAO PARA O DESENVOLVIMENTO DE
RECURSOS HUMANGOS. (2011). Projeto - Rede Escola de Governo. Porto Alegre, p.19.
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Planificar, desarrollar, controlar y evaluar el plan estratégico, que
se desdobla en programas, proyectos, indicadores y metas;
Acompafar y apoyar las acciones educacionales, asi como
orientar, supervisar y auditar los procesos y actividades
desarrolladas por los asociados de la REG;

Elaborar la propuesta de la politica de formacion continua de los
servidores publicos y agentes sociales;

Elaborar informes sobre la REG;

Sistematizar estatutos e investigaciones direccionadas para la
Administracion Publica, proponiendo lineas de financiacion y
becas de incentivo;

Firmas propias con organos publicos federales, estaduales vy
municipales, obedecida la legislacion vigente y contratar la
prestacion de servicios técnicos con personas fisicas o juridicas,
nacionales y extranjeras;

Elaborar proyectos especiales, dando atencién a las demandas
especificas de cada sector del Estado, manteniendo un dialogo
permanente con los RHs de todos los 6rganos de Gobierno,
oyendo el regreso de la evaluacion de los servidores, la
descentralizaciéon de acciones y la garantia de atencion a las
unidades estatales en todo el interior;

Realizar la seleccion e inscripcion de los participantes de las
acciones formativas;

Divulgar informaciones de la REG.

El Comité Pedagogico estd compuesto por la FDRH, representantes de los

centros de formacion y por las IES asociadas. Los centros de formaciéon que forman

parte de la REG son: 1) Secretarias de la Administracion y de Recursos Humanos

(SARH) y Comité de Dialogo Permanente (CODIPE), el cual se constituye en un

instrumento de didlogo del gobierno con los funcionarios publicos, a través de sus

entidades representativas, para la construccién de politicas para el servicio estatal,;

2) Secretaria de Seguridad Publica (SSP), donde estan el Gabinete del Secretario, el
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Departamento de Educacion y Tecnologia, la Academia de Policia Militar, la Escuela
del Servicio Penitenciario y la Academia de Policia Civil; 3) La Secretaria de Estado
de Salud, con el Gabinete del Secretario y de la Escuela de Salud Publica; 4)
Secretaria de Estado de Educacion ; 5) Escuela Hacienda; 6) Escuela del Tribunal
de Cuentas de RS; 7) Escuela del Ministerio Publico; 8) Escuela del Legislativo; 9)
Casa Civil. Las Instituciones de ensefianza superior son 32, pero solo 23 actuaran
efectivamente en los programas de la REG. La tabla 12 enumera las IES

participantes de la REG.

Este Comité Pedagdgico define las prioridades de la REG vy, si es necesario,
puede crear camaras tematicas para supervisar, apoyar y evaluar los procesos de
capacitacion técnica y evaluar de forma organica y permanente los procesos de
ejecucion.

El Comité de Recursos Humanos (CRH) esta compuesto por representantes
de los departamentos de RH de los 6rganos del estado o de sectores vinculados a
la formacién de los servidores que desarrollan cursos de formacion sistematica o no,
pero también contempla aquellos que tienen un interés en el tema. El CRH tiene
como objetivo primordial promover el debate sobre la formacion continuada de los
servidores publicos de RS. Esta estructura requiere un diadlogo constante, lejos de
los modelos tradicionales de toma de decisiones en vigor con respecto a la
formacion continua de los empleados publicos. Como hemos visto, a partir de la
edicién de la legislacién federal (Decreto 5.707, de 23 de febrero de 2006), el pais
ha guiado el desarrollo de programas de formacién continua y capacitacion a partir
de la asignacion de competencias, organizativas o individuales. Estos programas a
menudo no tienen ninguna relacidn con las necesidades reales de la administracion
publica y se reducen casi exclusivamente en los aspectos instrumentales y

operacionales.

Analisis del modelo de actuacion en red
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El modelo de actuacion en red de la REG esta alineado con las

recomendaciones de Cavalcanti®*®

, que ya al principio de la década de 1980, analiza
la formacion del administrador publico brasilefio. En este texto el autor trata de
difundir las ideas acerca de lo que seria el modelo institucional adecuado para la
formacion del administrador publico. Sugiere la creacion de una red interinstitucional
de caracter nacional que se encargara de la formacion de los funcionarios publicos a
todos los niveles (federal, estatal y municipal). Esta sugerencia parte de la premisa
que la red podria aprovechar la capacidad instalada en el pais, a partir de las
experiencias y recursos humanos existentes y propone que la operacion de la red
sea a través de cursos que permitan al participante compatibilizar el estudio con sus

actividades profesionales.

Saravia®’ también apunta para que los INAPs y ENAPs tomen una posicién
mas estratégica e innovadora, les reserva un papel como coordinadores de la
capacidad instalada del pais en la formacion, la investigacion y la asistencia técnica
para el sector publico con el fin de aprovechar al maximo el potencial de
universidades, centros de investigacion, empresas consultoras y otras instituciones
que trabajan en el sector, incluyendo otros institutos de formacion del propio

gobierno.

No podemos ignorar que la institucionalizacién de la REG surge y es parte de
un proyecto politico, elegido por la mayoria de la poblacién gaucha y, por tanto,
aprobado en sus moldes orientadores que fueron adecuadamente explicitados en
su Ley de constitucion. La propuesta adoptada por la REG es superar el discurso
gerencialista a partir de la redefinicion de las practicas de la democracia y de las
normas de gestion publica™®. En el disefio de la REG, era necesario preparar la
FDRH para actuar con los paradigmas del nuevo Estado, es decir: prepararlo para la
gestion y coordinacién de diversos temas, con los principios de la democracia,
transparencia, control social y cooperaciéon. Era necesario superar el Estado
autocratico de los afios 1970 y 1980 y también el estado minimo y regulador

recomendado por la década de 1990. La REG recae en el disefio de un Estado mas

366 CAVALCANTI, B.S. (1981), op.cit.

367 SARAVIA, E.J. (2005), op.cit.

368GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. FUNDACAO PARA O
DESENVOLVIMENTO DE RECURSOS HUMANOS. (2011). Projeto - Rede Escola de Governo. Porto
Alegre, p.7.
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decidido, que reconoce la diversidad, las diferencias, los derechos de los ciudadanos
y actue en las relaciones dialégicas de forma permanente. Por lo tanto, la eleccién
del modelo de funcionamiento de la red fue casi que natural para los fines
perseguidos por la REG.

Carvalho®®

sefala que las instituciones responsables por la "educacion,
formacién y desarrollo continuado de los funcionarios publicos" valorizan cada dia
mas la actuacion en red, ya que consideran que este modelo puede traer una mayor
autonomia, flexibilidad y relaciones horizontales, asi como el establecimiento de

articulacion y vinculos mas duraderos.

En la Red Escuelas de Gobierno de RS la intension es acceder al patrimonio
cientifico, social y cognitivo existente en el Estado, a través de las instituciones de
educacion superior (IES), que sean publicas, comunitarias y sin fines de lucro. El
objetivo no es reproducir la experiencia pasada con la estructuracion de una Escuela
en el molde tradicional, y si, la construccion de una propuesta de integraciéon que
permite un nuevo arreglo institucional, educativo y juridico que reuna en asociacion

con los centros de formacion e IES de RS.

Al mismo tiempo en que la REG accede a los conocimientos generados en las
IES para los servidores publicos y agentes sociales, también contribuye con los
insumos, poniendo el tema de servicio publico dentro de la academia. Por lo tanto,
hay un didlogo permanente para construir la actuacion de la REG. La FDRH se
encarga de formular las directrices pedagdgicas y actividades de formacién en
conjunto con socios institucionales, es decir, los centros de formacion y IES

ubicados en el Estado.

Este modelo de gestion en red sélo es posible debido a RS tienen una amplia
experiencia de participacion, inclusién y de ampliacion del concepto de publico. Los
valores de la sinergia entre la democracia representativa y la democracia
participativa estan presentes y se extienden en el modelo adoptado por la Red.

Como afirman los dirigentes de la FDRH, el modelo de gestion debe permitir que la

369CARVALHO, P.S. de. (2012). Rede Nacional de Escolas de Governo no Brasil: aprendizagens e
desafios. In: XVII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica. Cartagena, Colombia, 30 oct.-2 Nov.2012, p. 1.
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sociedad se exprese, el Estado no puede ser autoritario, pero también no puede ser
nulo, dejando que el mercado regule la relacion Estado-Sociedad. Debe ser un
Estado permeable al dialogo con la sociedad, mas sensible, que no elimina la idea
de la eficacia y la eficiencia. Sin embargo, entienden que la eficiencia y eficacia sélo
seran posibles con el control de la sociedad. La sociedad debe tener acceso a los
asuntos publicos, a toma de decisiones y, por lo tanto, es imprescindible formar al
servidor para que tenga autonomia, que tenga consciencia de su papel en la

cadena de politica publica.

Los programas desarrollo por la REG

La propuesta de la REG es desarrollar actividades de formacion ", destinadas
a valorar y respetar la diversidad presente en el servicio publico y en la sociedad"
con "la inclusién social [...] La gestion democratica y participativa, el desarrollo
sostenible, responsable y transparente, integrado al desarrollo sostenible".?® Y en
este sentido, los programas de educacion continuada ofrecidos por la Red en estos
cuatro afos incluyen buena parte de los contenidos recomendados por Saravia®”’,
como por ejemplo: Gestidn de Politicas Publicas en Desarrollo Regional; Gestién de
politicas de Fronteras, Cooperacion y Relaciones Internacionales; Gestion de
Politicas Publicas para los Derechos Humanos con énfasis en la diversidad
generacional y sexual; Gestion de Politicas Publicas para el Desarrollo Sustentable,
Tecnologia, Innovacion e Investigacion, entre otros temas de actualidad. La tabla 13
muestra la relacion de las IES que conforman la REG vy los respectivos programas

de formacion continuada.

370GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. FUNDACAO PARA O
DESENVOLVIMENTO DE RECURSOS HUMANOS. (2011). Projeto - Rede Escola de
Governo. Porto Alegre, p.22.

371 SARAVIA, E.J. (2005), op.cit.
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Tabla 13 - Instituciones de Enseinanza Superiores integrante de la REG y

Programas de Formacion Continuada desarrollados hasta noviembre de 2014.

INSTITUCION PROGRAMA DESCRIPCION DEL PROGRAMA
DESARROLLO
OPROGRESO
Universidad Gestion de Politicas | EI Programa de Formaciéon Continuada de
Federal de Rio | Publicas para los | Gestion de Politicas Publica en Derechos

Grande do Sul
(UFRS)

Derechos Humanos,
Transito y Movilidad
Urbana.

Humanos, Transito y Movilidad Urbana entiende
que la cuestion del transito aparece como un
aspecto mucho mas amplio que simplemente el
movimiento de personas dentro de las ciudades.
Debe ser entendida como algo que necesita ser
estudiado y planeado para el proceso dinamico
de la vida de los ciudadanos, los agentes que
protagonizan, en transito, los roles transitorio de
peatones, automovilistas, ciclistas, etc.

Con el aumento de la poblacién y el acceso al
crédito en la compra de vehiculos, Ila
preocupacién por el trafico y la movilidad urbana
es relevante porque las ciudades no estaban
preparadas para absorber ese crecimiento en el
ritmo que se produjo en los ultimos afos. La
propuesta es fomentar a los servidores publicos a
proyectos y acciones para el trafico, buscando la
planificacion y optimizacién, en busca de las
mejores y mas humanas practicas en esta area.

Gestion de Politicas
Publicas para los
Derechos Humanos
y Seguridad Publica.

El Programa de Formacion Continuada de
Politicas Publicas para los Derechos Humanos y
Seguridad Publica esta disefado para formar
profesionales para trabajar en las éareas de
prevenciéon de Violencia y Seguridad, a través del
estudio sociolégico, antropolégico y psicoldgico
de los fendmenos de la Violencia y el Crimen, del
Estado Democratico y Derechos Humanos.
También tiene como obijetivo discutir el desarrollo
de procesos, seguimiento y evaluacién de las
politicas publicas en un enfoque mas general,
proporcionando un posicionamiento analitico mas
calificado de la forma de accién del Estado.

Universidad
Estadual de Rio
Grande do Sul
(UERGS)

Organizacién del
Estado y
Democracia.

El propédsito de este programa es establecer
multiples espacios para la formacién continuada
de los servidores y agentes sociales que trabajan
en las diferentes areas de cobertura de la esfera
publica a través de la introduccion de procesos
reflexivos y criticos, cubriendo temas 'y
proposiciones que involucran los distintos
agentes del Estado bajo el enfoque de sus
relaciones cotidiana y las  necesidades
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esenciales. En esta perspectiva, el programa
abarcara diferentes acciones destinadas a la
construccién y socializacién del conocimiento a
nivel local y en diferentes contextos, sin perder de
vista las expectativas de los participantes en
cuanto a su percepcion de la practica profesional,
al mismo tiempo proponer estudios y analisis
modelos, herramientas y herramientas de
administracién integradas desde el contexto
publico. Por lo tanto, el objetivo general del
conjunto de acciones a desarrollar, ademas de
ser espacios de reflexion y produccién de
conocimiento que involucran la complejidad
humana y en sus relaciones, se propone
recuperar y reafirmar la prerrogativa del Estado
en el cumplimiento de las exigencias de la
comunidad, reiterando la necesidad del Estado
de proporcionar respuestas siempre mas
cualificadas a las expectativas populares en el
desarrollo econdmico, social, politico y cultural, al
mismo tiempo, construyendo sentidos que ponen
de relieve la importancia de los servicios publicos
para el desarrollo del Estado. Por lo tanto, seran
factores orientadores del Programa los debates
relacionados con las demandas de los servidores
y de los servicios publicos y tendran su enfoque
en la ciudadania, la participacién y la democracia,
ejes a través de los cuales se espera fomentar
entre los servidores la premisa de que los
individuos,  asociaciones, comunidades vy
movimientos sociales son agentes que necesitan
contribuir de manera decisiva a la mejora
continua de los procesos, estructuras
subyacentes y las acciones de las politicas
publicas y los servicios publicos en general.

Centro
Universitario La
Salle -
UNILASALLE

Gestion de Politicas

Publicas para
Ciudadania,
Participacion y

Responsabilidad
Social.

El Programa de Ciudadania, Participacion y
Responsabilidad Social tiene como objetivo
general promover la formacién de los funcionarios
y agentes sociales para contribuir a la
formulacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion
de las politicas sociales y sus modos de
ejecucion, en relaciéon con la ciudadania, la
participacién y responsabilidad social.

La participacion de la sociedad civil es un
principio de la Constitucion de 88 que alienta a la
sociedad civil para ejercer control social sobre
algunas politicas publicas. En este contexto, es
indispensable proponer espacios formativos y
elementos tedricos y metodoldgicos que permiten
la profundizacién de las dimensiones relativas al
control social de las acciones gubernamentales
encaminadas a promover la aplicacion de la
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vigilancia de los recursos
fortalecimiento de la ciudadania.

publicos y el

Pontificia
Universidad
Catolica de Rio
Grande do Sul -
PUCRS

Gestion de Politicas
Publicas en la
Perspectiva de
Género y Promocién

El Programa de Educaciéon Continuada en la
Gestion de Politicas Publicas en Cuestiones de
Género y Promocién de la Igualdad Racial vuelve
imprescindible el compromiso de promover el
desarrollo de programas dirigidos a la educacion
continuada que concurran para la promocion de
la ciudadania, con la participacion tanto del
personal interno (cuerpo docente, estudiantes,
egresados de diferentes cursos de la
Universidad) cuanto de la sociedad. Las
exigencias actuales de la sociedad requieren
personal calificado y actualizados para trabajar
en un escenario donde el requisito se convierte
en el aprendizaje permanente, desarrollo de
habilidades para la gestibn de una sociedad
democratica e incluyente y promover una
formacion humana y profesional, solida, guiada
por criterios de calidad y pertinencia para esa
sociedad.

Las Facultades de Educacion y que han estado
trabajando en una perspectiva comprometida con
el desarrollo de los procesos sociales de
emancipacion y la calificacion de las politicas
publicas ofrecen este programa de educacion
continuada, a partir de wuna perspectiva
humanista, y centrada para el disefio de una
ciudadania activa, buscando contribuir a la
produccién de conocimiento y subsidios para
enfrentar la desigualdad y la mejora de los
procesos de resistencia de los grupos sociales
mas vulnerables. Las alianzas interinstitucionales,
la produccién de conocimiento en la Universidad
y la experiencia concreta de las instituciones y
organizaciones que tienen el propésito de poner
en practica las politicas y, por lo tanto, los
servicios directos a la poblacion, enriquecen
significativamente las practicas sociales y los
procesos de preparacion de recursos humanos
altamente calificados para la accién junto con las
politicas sociales.

Universidad de
Caxias do Sul -
UcCs

de la Igualdad
Racial.

Derecho
Administrativo del
Estado.

El Programa de Formacion Continuada en
Derecho Administrativo del Estado parte de un
compromiso orientado a las nuevas
responsabilidades y diferentes acciones del
Estado, requiere innovacion y redefinicion de los
conceptos y fundamentos cultivados por los
estudios clasicos del Derecho Administrativo. El
actual modelo de gestion publica se refiere a
problemas reales y preocupantes. La complejidad
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social sugerida por la necesidad de un desarrollo
sostenible y una nueva forma de gestionar el
interés publico debe ser contrarrestada con el
complejo legal, y, esto con la voluntad de la
Constituciéon. Hacer frente a los problemas de la
gestion publica requiere una preparacion
intensiva de los agentes publicos con el fin de
orientarlos a la critica, la formulacion,
implementacién y evaluacion de la gestion de las
politicas publicas guiadas por el deber de una
buena administracion, alcanzando resultados
evaluados por la satisfaccion de la sociedad.

La organizacion administrativa gerencial tiene
manuales, guias y preceptos guiados por el
tépico juridico, y los agentes publicos necesitan
de preparacion constante. Por lo tanto, es
necesario que "empecemos por el inicio ", es
decir, a través de la formaciébn 'y
perfeccionamiento de los servidores publicos a
partir de la discusiéon de los elementos basicos
que forman la estructura del Derecho
Administrativo y de la Gestion Publica, para que
mas tarde, sea posible mejorar estos agentes
bajo los temas (incluso) mas densos.

Teniendo en cuenta las demandas sociales y
econémicas actuales, es imprescindible la
adopcién, por la Administracién Publica, de un
modelo de gestion orientado a resultados
practicos, que requiere de sus directivos un perfil
moderno, y al mismo tiempo que continie con
basa en opiniones legales y éticas, capaces para
cumplir con los deberes y responsabilidades
asignados a los servidores publicos.

Universidad
Regional
Integrada  del
Alto Uruguay vy
de las Misiones
- URI

Gestion de Politicas
Publicas para el
Desarrollo
Sostenible,
Produccién Local y
Agricultura Familiar

El Programa de Gestién de Politicas Publicas
para el Desarrollo Sostenible, Producciéon Local y
Agricultura Familiar entiende que el desarrollo
rural sostenible es la construcciéon de un nuevo
paradigma de desarrollo basado en la
transformacion de la realidad local partiendo de
las potencialidades y del capital social existente.
Por lo tanto, es necesario aumentar la masa
critica regional sobre el tema "agricultura familiar"
a través de la capacitacion académica de
personal, para que haya un mayor apoyo al
modelo de agricultura es alternativo al modelo
empresarial o de gran escala.

La metodologia basada en la pedagogia de
alternancia promueve la participacion popular y la
inclusién de agentes en la realidad local, lo que
provoco el proceso de desarrollo rural sostenible.

Universidad
FEEVALE

Calificacion de los
Gestores Publicos vy

Este programa de Formacion Continuada
Calificacion de los Gestores Publicos fue
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Agentes Sociales
para la Copa del
Mundo 2014

desarrollado durante la Copa del Mundo de 2014
y tenia como objetivo la preparacién de Brasil y
del Estado de Rio Grande do Sul para recibir uno
de los eventos mas importantes en el mundo del
deporte: la Copa Mundial de Futbol FIFA . El
evento movilizé el poder publico y la sociedad en
su conjunto, pues atrajo para el pais a miles de
turistas extranjeros, estimulando la economia. El
evento fue wuna oportunidad para ampliar
visibilidad nacional e internacional del Estado y
de los municipios gauchos, a través de la
difusion de informaciones y promocién del
patrimonio cultural y natural de las atracciones
turisticas y productos econdmicos de las
localidades que fueron sede del mega evento.
Por lo tanto, la investigacion llevada a cabo
durante la Copa Mundial constaté que alrededor
del 80% de los turistas extranjeros que visitaron
el pais por primera vez desean volver.

Para el disefio del Programa, el punto de partida
fue el presunto que el Mundial tenia que
entenderse en el contexto de las politicas,
estrategias y acciones del Pais y del estado de
Rio Grande do Sul para cumplir con los requisitos
impuestos (calidad infraestructura y servicios, por
ejemplo) y, para aprovechar las oportunidades
que ofrece (con respecto a la promocion de
productos, ciudades, ideas, valores, para hacer
negocios, aumentar el patrimonio social y cultural,
entre otras cosas). La grandeza de este evento
debe permitir que sea planificado, organizado y
gestionado de manera que todos los interesados
puedan contribuir, participativamente, para
satisfacer sus intereses y los intereses generales
de la comunidad.

Universidad del
Vale do Rio dos
Sinos -
UNISINOS

Gestion de Politicas
Publicas para Ila
Comunicacion e
Inclusién Ciudadana

El Programa de Formacion Continuada
Comunicacion, Participacion e Inclusion
Ciudadana tiene doble actuacion. Uno de ellos es
el estado del arte del analisis de la politica el arte
y se complementa con la interpretacion vy
produccion de piezas discursivas, en busca de
una vocacion para la comunicacion publica.

Otra se basa en Tecnologia de Informacién vy
Comunicacién, con un enfoque en la
presentacion de los principales modelos vy
procesos que intervienen en las actividades de
esta area y los desafios relacionados con la
Comunicacién en la Administracién Publica. La
propuesta es promover el conocimiento de la
gestidon de estas actividades para el cumplimiento
de los requisitos de calidad, rendimiento,
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seguridad y control por los gestores de las
Administraciones Publicas brasilefias. Del mismo
modo, garantizar la orientacion estratégica de la
comunicacion en Medios Digitales con el fin de
democratizar el acceso a la informacion, ampliar
la prestacion de los servicios publicos y
garantizar una mayor eficiencia en las acciones

del gobierno.
Universidad Gestion de Politicas | Dentro de la propuesta del Programa de
Regional del | Publicas para | Formacion Continuada Erradicacion de la
Noroeste del | Erradicacion de la | pobreza, las Cooperativas y Economia Solidaria,

Estado de RS -
UNIJUI

Pobreza  Extrema,
Cooperativismo y
Economia Solidaria.

los Estados que proponen necesidad democratica
para calificar a sus operadores para llevar a cabo
las actividades inherentes a los mismos. En los
ultimos afios se ha adentrado en el ambito de
poderes publicos diferentes demandas vy
marcados por una profunda dependencia de las
politicas publicas. La respuesta del Estado no
siempre generd alternativas para estos grupos
para garantizar su autonomia. Por un lado, por la
falta de capacidad para hacer frente
especialmente con grupos en vulnerabilidad
social y, por otro, por experiencias desconocidas
que garanticen la participacién responsable de la
gestion social. La Economia Solidaria trae estas
contribuciones.

Se trata de dar estructura en la gestion social
que, idealmente, es un conjunto de acciones
complejas que se relacionan de manera
articulada y participativamente de las relaciones
sociales de los actores legitimos y de los poderes
publicos. La nocion de la gestién social indica un
nuevo modelo de relaciones entre el Estado y la
sociedad para hacer frente a los desafios
contemporaneos. Un modelo en el que el Estado
revisa su supuesta primacia en el impulso de la
transformacién social y elimina la complejidad de
actores e intereses en juego como la definidora
de los propios procesos y la construccion de
bienes publicos. Por lo tanto, el proceso de
construcciéon de la gestion social como alternativa
de gobernanza y la relacién entre los actores
destaca el propésito de avanzar hacia la
democratizacién de las relaciones sociales, a
través de la participacién y el compromiso de
diversos actores en las decisiones y practicas
que favorecen la dimension del didlogo y la
gestioén relacional.

Universidad de
Passo Fundo -
UPF

Gestion de Politicas
Publicas
Educacionales

Ver UFPEL, pues este programa es realizado entre
estas dos IES (UPF y UFPEL), constituyéndose en
una accién para incrementar la gestion en red.

Fundacion

Gestion de Politicas

La Programa de Formacién Gestién de Politicas
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Escuela
Superior
Ministerio
Publico -
ESMPU

del

Publicas para Ila
Garantia de los
Derechos de |la
Nifiez y la
Adolescencia.

Publicas en Garantia de los Derechos de la Nifiez
y la Adolescencia tiene como objetivo disefiar y
desarrollar actividades educativas dirigidas a
mejorar el ejercicio profesional de los servidores
del Estado de Rio Grande do Sul , y de sus
entidades que aplican politicas encaminadas a
garantizar los derechos de los nifios vy
adolescentes, ofreciendo oportunidades de
mejora en las areas relacionadas con la gestiéon
administrativa del atendimiento y a |las
instituciones juridicas especificas de la infancia y
la juventud. Por lo tanto, el objetivo es satisfacer
las necesidades especificas de formacion y
desarrollo personal y profesional de los
servidores de la Fundacién de Proteccion
Especial, por el desarrollo de contenidos
programaticos, de naturaleza transdisciplinar,
centrado en la gestion administrativa y el
conocimiento legal sobre los diversos institutos
de la infancia y juventud como una estrategia
para la calificaciéon del cumplimiento de la misién
institucional de dicha entidad estatal.

Fundacion
Getulio Vargas -
FGV

Construccion
Democratica de la
Economia de
Medios en la
Gestion Publica

El Programa de Formacién Continuada
Construccion Democratica de la Economia de
Medios en la Gestion Publica se inserta en una
sociedad contemporanea que se caracteriza por
un aumento en el proceso democratico, con el
aumento constante en el numero de actores
sociales que conforman sus foros en la toma de
decisiones. El Estado debe cumplir con un
creciente numero de demandas y ampliar el
grado de eficacia de sus acciones. Por lo tanto,
hay un movimiento creciente de adopcion de
herramientas de gestion y mecanismos de
monitoreo de sus politicas. En este contexto, un
elemento importante se destaca: la economia de
los medios. El uso apropiado de los recursos
publicos se considera como fundamental para la
buena practica del gobierno, por lo que parece
extenderse el uso de instrumentos de control de
gastos y de costos en la administracion publica.

Instituto Federal
de Educacion,
Ciencia y
Tecnologia Sul
Rio-Grandense
- IFSUL

Gestion de Politicas
Plblicas para la
Cultura.

El Programa de Formacion Continuada en
Gestién de Politicas Publicas Culturales reconoce
la importancia estratégica de la cultura como
factor de desarrollo social, humano y econémico
y su comprensién como un derecho basico de
todos los debates actuales guiada sobre las
politicas publicas. El area de la cultura en la
esfera publica en Brasil deberia tener en cuenta
las cuestiones clave, como la diversidad, la
ciudadania y la democracia. El panorama que se
revela hoy es mucho mas avanzado desde el
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punto de vista tedrico y mas complejo en cuanto
a la institucionalizacion y profesionalizacion.
Estos cambios conceptuales y los nuevos
mecanismos e instrumentos de las politicas
publicas de cultura deben ser apropiados por los
administradores, responsables directos por su
aplicacion.

Univates

Economia  Politica
de la Gestion
Publica.

La necesidad de calificar el servicio publico, las
crecientes demandas generadas por la
descentralizacion politico- administrativa y por la
responsabilidad fiscal, requieren personal
altamente capacitado y en consonancia con los
nuevos requisitos legales. La capacitacion de los
funcionarios publicos que buscan cualificacion
personal. Un servidor consciente de su valor
valorara su profesién, sabra aplicar su calificacion
como una herramienta clave para la mejora y el
éxito de sus operaciones.

En la actual concepcion de gestidn, se requiere
mucho mas de un servidor que meramente el
cumplimiento de sus tareas, es necesario otras
habilidades: la creatividad, el conocimiento y el
compromiso. Se busca un servidor publica
innovador con vision, es decir, emprendedor.

El programa "Economia Politica de la Gestion
Publica" se propone a formar a los actores
involucrados en este proceso, a partir de la vision
del desarrollo local y regional.

Universidad
Federal
Pampa
UNIPAMPA

del

Gestion de Politicas

de Frontera,
Cooperacion y
Relaciones

Internacionales.

La UNIPAMPA propone el Programa de
Formacion Continuada Cooperacion y Relaciones
Internacionales destinados a comprender el
funcionamiento del sistema internacional que
actual permite, ademas del analisis de las
posibles alternativas para la integracion de los
Estados en este sistema, una oportunidad de
profundizar las acciones de politica interna para
aumentar la interdependencia entre estos actores
internacionales.

Los Estados son los principales actores
internacionales y actuan motivados, en el sistema
internacional, por la demanda de poder y de
seguridad; ademas, las acciones de cooperacion
entre ellos también pueden ocurrir, incluso si esta
declaracion aparente es controversial.
Contrariamente a lo que pueda parecer, el
propésito de este proyecto no es defender la
creacion indiscriminada de la cooperacion
internacional teniendo a los Estados como base,
por tanto, aunque se juzgue la cooperacién como
un hecho generalmente positivo, es necesario
identificar los potenciales, demandas y también
las deficiencias de los procesos de cooperacion.
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Universidad de
la Region de
Campanha -
URCAMP

Gestion de los
Sistemas
Productivos del
Pampa

La propuesta del Programa de Formacién
Continuada Gestion de los Sistemas de
Produccién de Campo tiene como obijetivo llenar
un vacio de profesionales en el mercado, con
formacién direccionada a la actuacion en las
condiciones climaticas unicas y diferenciadas del
Bioma Pampa. Los profesionales graduados del
Programa Profesional en Sistemas Productivos
del Pampa podran desarrollar nuevas
alternativas, asi como revitalizacion de las
actividades tradicionales en favor del desarrollo
regional.

Universidad de
Cruz Alta -
UNICRUZ

Gestion de Politicas

Publicas para los
Derechos Humanos
con Enfasis en
Diversidad
Generacional y
Sexual.

Dentro del Programa de Formacién Continuada
en Gestion de Politicas Publicas de Derechos
Humanos: Necesidades Especiales, Diversidad
Sexual y Generacional (Envejecimiento), se
entiende que, en la sociedad contemporanea los
espacios privados y publicos se enlazan, a
medida en que cada vez mas las sociedades se
hacen mas democraticas y requieren de la
participacién de los sujetos en sus acciones.
Relatos del mundo de la vida se construirdn en
politicas publicas, a medida en que los actores
sociales hagan llegar sus demandas a la esfera
publica y gestion la visibilidad de sus causas.

Por eso creemos que el papel de la Universidad
Comunitaria es dar prioridad a las acciones de
educacioén, investigacion y extensién en el
contexto de los paradigmas actuales que
engendran la sociedad contemporanea, formando
actores sociales para reconocer, respetar y
experimentar la diversidad y pluralidad en la vida
la sociedad. La Universidad puede contribuir a la
formacion de sujetos que tengan voluntad de ser
actor social, reconociendo al otro como sujeto de
derecho y respetandolo en su diversidad.

Por lo tanto, es crucial para la formacion inicial y
continuada de los agentes publicos y sociales
sobre necesidades especiales, la diversidad
sexual y generacional, en este caso particular, los
ancianos (considerados a partir del Estatuto del
anciano como personas por encima de 60 afos)
para que sean capaces de generar el cambio y
evitar conductas prejuiciosas e intolerantes en
relacién a estos temas.

Universidad
Federal de
Pelotas -
UFPEL

Gestion de Politicas
Publicas
Educacionales

Se espera que los servidores sean calificados en
el tema de la gestién escolar, pues es necesario
que los equipos que estan por delante de este
proceso se apropien de un conocimiento
profundo de la realidad educativa y escolar de la
region en la que operan, asi como el contexto
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politico y social mas amplio en el que estan
siendo propuestos las politicas para la educacion
del pais y del Estado de RS EIl conocimiento de la
realidad local y nacional, junto con Ia
comprension de la administracion y las politicas
publicas de educacién (reglamentos y
regulaciones) podra apoyar la formulacion de
propuestas y acciones que respondan a la
perspectiva de la educacidon democratica y de
calidad como un derecho social para todos.

Por lo tanto, el Programa Gestién de Politicas
Publicas  Educacionales pretende  ofrecer
reflexiones tedricas y pragmaticas capaces de
permitir la correcta ejecucion de los gestores de
las unidades escolares en materia de educacion
financiera, legales, para la articulacion con la
comunidad escolar y eficacia de la ensefianza.

Facultades
Senac

Gestidon en Turismo
y Hospitalidad

La Facultad de Tecnologia Senac de RS esta
vinculado al Programa de Gestion, Turismo y
Hospitalidad y propone la articulacion de
acciones pedagogicas en caracter tedrico vy
practico en modalidad presencial y a distancia,
organizado de manera sistematica, con el fin de
cumplir con la demanda anunciada por el Estado
de RS en relacién con la necesidad de buscar
saltos cualitativos en el proceso de Educacion
Continua de los funcionarios de la administracién
publica directa e indirecta y los agentes sociales
implicados en el segmento del Turismo. Con este
curso se busca contemplar, también, Ia
importancia de la formacion técnica con un alto
grado de excelencia académica para estos
empleados.

Los objetivos establecidos son promover el
estudio de la gestién publica en la organizacion
de desarrollo turistico valorando los recursos
humanos del Estado, capacitar a los gestores
publicos calificando y preparando la mano de
obra para el sector turistico, el desarrollo de
técnicas e instrumentos de gestion y control para
las empresas publicas del turismo y promover la
red turistica estadual para satisfacer las
demandas de la sociedad.

Universidad
Federal de Rio
Grande - FURG

Gestion de Politicas
Publicas de
Juventud.

El Programa tiene como objetivo difundir el
conocimiento y la comprension optando siempre
por un enfoque socio-histérico y cultural, dando
significativo a las necesidades, demandas y
deseos de los Jdvenes. Se desea habilitar
mayores niveles de inclusion social de los
jébvenes y dar instrucciones practicas de
integracion de esa poblacion en las redes de
promocién social (educacion, trabajo, cultura,
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comunicacion, etc.).

Facultades
Integradas de
Taquara -
FACCAT

Gestion local

En la comprension de las Facultades Integradas
de Taquara - FACCAT - la formacioén continuada
para el sector publico debe tener en cuenta varias
dimensiones que no solo la adecuacién o la
personalizacion de herramientas de gestion
adaptadas a la iniciativa del sector privado. En
linea con el disefo del programa Gestién Local
Red Escuelas de Gobierno, los cursos ofrecidos
en este programa estudiaran el referencial
tedrico-metodolégico de la  gestion, la
administracién y la planificacion estratégica de las
organizaciones y los programas de cualificacién y
practicas de participacion ciudadana. A través de
la formacion continuada de los funcionarios
publicos, en vista de su valor como profesional,
en nuevas metodologias y nuevas herramientas
de participacion, como servidor publico y como
ciudadano, se elaboraran momentos de estudio y
reflexién vinculada a la necesidad de gestionar la
organizacion para asi identificar, prevenir y
remediar los problemas comunes y establecer
mecanismos y formas de planificacion que
conduzcan a la sostenibilidad y al desarrollo
equilibrado.

Universidad de
Santa Cruz do
Sul - UNISC

Gestion de Politicas

Publicas

en

Desarrollo Regional

El Programa de Desarrollo Regional tiene como
objetivo proporcionar la comprension de las
dinamicas territoriales, teniendo en cuenta las
diferentes escalas de accién y analisis de los
procesos socio-espacial, la diversidad histérica y
cultural del territorio, estrategias e instrumentos
gestion y planificacion territorial en las diferentes
dimensiones de sostenibilidad implicadas.
También se centra en el estudio de las
capacidades institucionales en sus distintos
niveles, de tomar la iniciativa, medir y regular los
procesos de gestion del territorio. Analiza los
conflictos, las tensiones y la creaciéon de
consenso entre el Gobierno y los agentes
sociales.

En el ambito de las organizaciones y el mercado,
se dedicada al analisis de la actividad productiva
especialmente agentes regionales y
organizaciones sociales y econémicas, formas de
cooperacion y conflicto, configurados en
diferentes formas de organizar la produccion y el
mercado.
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FUENTE: Elaboracion de la autora, con base en datos
disponiblesen:http://redeescoladegoverno.fdrh.rs.gov.br/lista/363/Universidades-
parceiras/1 Acceso en: 16/11/2014.

Como se constata, los programas de la REG difieren de las aplicadas por
otras escuelas del gobierno brasilefias, que cuentan con contenidos recurrente de
administracion (recursos humanos, adquisiciones, presupuesto y finanzas), son
raros los que se dedican al ciclo de gestion de las politicas publicas (planificacion,
disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacidon). No se constata la introduccion de
contenidos innovadores y relevantes para la gestion publica, tales como los
mencionados por Saravia®’?, es decir, el contenido que permite pensar en la
inclusion del pais en los procesos de globalizacion, integracidon econdmica, derechos
humanos, democracia representativa y participativa, proteccion del medio ambiente,
erradicacion de la pobreza, justicia social, equidad, respeto y la convivencia con la

diversidad racial, sexual y de género.

Los programas de capacitacion y educacién de la REG se concretizan por
diferentes acciones, tales como: talleres, seminarios, cursos de extensién, cursos de
especializacion, tanto en la modalidad presencial como a distancia, asi como la
investigacion y publicaciones. La figura 3 presenta el mapa conceptual de actuacién
de la REG.

372 SARAVIA, E.J. (2005), op.cit, p. 15-16.
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Figura 3 - Mapa conceptual de actuacion de la REG

Dimensiones Educativas
Formaciéon humanistica/ Formacion Instrumental-Operacional
Formacién Tecnolégica, Informacién y Comunicacién

Areas de Concentracién

ado y Sociedad Desarrollo Sustentable,
Tecnologia, Innovacion y

Investigacion

ién Publica y Demo

‘ Programas ‘

Curso de Extensidn,
Especializacién y
Maestria Profesional.
Investigaciéon y
publicaciones

\ Pedagogia de la Gestién Pudblica

Servidores Publicos y Agentes Sociales

Perfeccionamiento las politicas y servicios publicos
Fortalecimiento de la demacracia, promocidn del desarrollo econdmico sostenible, junto con la distribucic

FUENTE: Elaboracion de la autora, basado en Proyecto Red Escuela de
Gobierno do RS, p. 18.
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En el marco de las acciones educativas la REG tiene seis cursos de
Especializacién; 1) Seguridad Publica y Ciudadania, en colaboracién con la UFRS;
2) Gestion de Trafico y Movilidad Urbana - UFRS; 3) Derecho Administrativo
Aplicado - UCS; 4) Gestion Publica y Democracia - UERGS; 5) Ciudadania,
Transparencia y Control Social - UNILASALLE; 6) Gestion de Politicas Publicas en

la Perspectiva de Género y Promocion de la Igualdad Racional - PUCRS.

Podriamos citar cualquiera de programas de la REG para ejemplificar el
contenido innovador que estan presentes, pero elegimos programas desarrollados
por la Universidad Regional Alto Uruguay y de las Misiones - URI - para dar una
idea de la actuacién de la REG. Cuando fue buscada por la FDRH para unirse a la
Red, la URI vio una oportunidad unica para continuar y consolidar el trabajo que ya
realizaba en educacién en el campo, abarcando 34 municipios de alrededor. Es
importante entender la motivacion de la URI, de la FDRH y de la REG para este
trabajo. La region Medio Alto Uruguay de RS, donde se encuentra la Universidad,
tiene una economia basada en la agricultura familiar. Hay alrededor de 27 mil
granjas, con extension alrededor de 16 hectareas cada una. El cultivo intensivo de
cereales en las ultimas décadas llevd al empobrecimiento del suelo y de los
agricultores. La poblacién rural emigré a las ciudades, en busca de alternativas de
supervivencia, pero resulta que casi el 52% de la poblacion de la regién todavia vive
en el campo. En el contexto de este escenario, el programa de la REG pretende la
reflexion y actualizacién de metodologias y técnicas que valoren la agricultura

familiar, como una alternativa al modelo empresarial o de gran escala.

Son dos cursos de extensién, que son complementarios al atender dos
segmentos importantes para este propdsito. El primero es un curso de capacitacion
para animadores de educacion de campo para erradicar la pobreza, frente a la
agricultura campesina. En este curso, el publico es muy diverso, incluyendo
funcionarios de la EMATER, de las Alcaldias, profesores de la red de educacion
estatales y municipal, agricultores, descendientes de indios, agronomos,
veterinarios, psicologos, trabajadores sociales, trabajadores de la salud,
representantes de los sindicatos, en fin es un grupo multidisciplinario. De acuerdo
con los coordinadores y profesores de la URI, que estan por delante de este

programa, esto es gratificante porque se aleja de la formacion tradicional, con un
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publico homogéneo. Es posible desarrollar el trabajo con numerosos agentes
sociales comprometidos con desarrollo del territorio local, de manera integrada e
integral, con la contribucién del conocimiento cientifico y el conocimiento practico de
los campesinos. El enfoque es la produccion de alimentos sanos y el desarrollo
sostenible, de ahi, la necesidad de una organizaciéon social y politica, en

consonancia con los valores de la gestion social.

El segundo programa es de desarrollo rural basado en la agricultura familiar,
dirigido a agentes de asistencia y extension rural. Los dos programas son
complementarios, dedicandose tanto a la formacion de agentes sociales, como a los

funcionarios publicos.

En el caso de los animadores la educacion rural, existe también Ia
participacion de los municipios. Las reuniones se llevan a cabo cada dos semanas,
ocho horas de actividad diaria. Hay una rotacion entre los municipios de la region
para acoger los encuentros, quedando el gobierno local responsable de proporcionar
la infraestructura, que van desde el material del curso, alojamiento y comida durante

las reuniones.

La FDRH también lleva a cabo directamente algunos cursos de extension,
que se llaman " Programa de Ejecucion Propia", que son demandas especificas. En
estos casos, la Fundacién prepara el plan de trabajo, detallando el Curso, y asume
directamente las otras fases de planificacion, ejecucion, evaluacion y certificacion del
curso. Entre los temas de ejecucidn propia estan los siguientes: las politicas de
accesibilidad y los derechos humanos, curso de instructor de trafico, planificacidon
estratégica y la preparacion del plan anual, gestidon y supervision de contratos

administrativos, entre otros.

Otros cursos de alta demanda es el "Desarrollo de Proyectos Sociales”,
desarrollado en colaboracion con la Universidad FEEVALE. Desde que comenzo a
ofrecerse en 2011, fueron mas de 30 grupos en diferentes municipios del Estado,
beneficiando a mas de 1.000 funcionarios publicos y agentes sociales. Este curso no
se detiene solo cuando se utiliza el sistema desarrollado por el Gobierno federal
para recopilar y procesar la informaciéon sobre las transferencias de recursos a

través de convenios, acuerdos y otros ajustes. El contenido del curso también se
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dedica al desarrollo del proyecto, que muestra cdmo se utilizaran los recursos y los
objetivos perseguidos. Otra novedad esta en la propuesta de reunir el poder publico

y los agentes sociales en un mismo grupo. Como destaca la profesora del Curso:

Queremos que todos puedan aprender a hacer un buen proyecto,
independientemente de la herramienta utilizada para la recaudaciéon de
fondos [...] es fundamental que los cursos sean ofrecidos para los agentes
sociales y el poder publico, simultaneamente. [...] colocar a estas personas
para trabajar juntas, porque una esta alli en la comunidad y conoce las
exigencias y la otra esta donde el dinero puede pasar.®”

Fruto de esta vision diferenciada con respecto a la recaudacion de fondos,
que no es prescriptivo o sélo dirigida a profesionales para cualificar a los técnicos a
manosear un sistema de informacion, FDRH fue contactada por el Ministerio de
Planificacién, Presupuesto y Gestion (MPOG) para establecer un acuerdo con el fin
de realizar un curso completo, es decir, desde el disefio del proyecto, inclusion en el
sistema informatico y ahora la ejecucion, el seguimiento y la rendicién de cuentas.

Estan previstos 20 grupos con una carga lectiva de 64 horas-clase.

En la programacion de la REG también estan contemplados otros eventos
como algunas reuniones, seminarios y clases magistrales. Como ejemplo de estas
actividades, podemos mencionar los seminarios en colaboracién con la Universidad
Federal de Pampa titulado "Frontera Cultural: dinamicas socio-culturales en la region
de la frontera Brasil/Uruguay", cuyo objetivo es "discutir la realidad de la region de la
frontera, en busca de la construccién de una politica cultural que involucre a las
comunidades, fortalezca el potencial de los municipios involucrados y sea

significativo para la poblacion".>™*

373GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. FUNDAGCAO PARA O
DESENVOLVIMENTO DE RECURSOS HUMANGOS. (2013). FORMA, Ano 02, N° 03, p. 10.
374GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. FUNDAGCAO PARA O
DESENVOLVIMENTO DE RECURSOS HUMANGOS. (2013). FORMA, Ano 02, N° 03, p. 29.
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La inclusion de los agentes sociales en los programas de la REG

Otro aspecto que se destaca en la REG es el hecho de extender las
actividades de capacitacion a los agentes sociales, con el fin de que puedan
formular y aplicar politicas publicas, disefio y seguimiento de proyectos. Al definir el
tema de los programas de educacion continua de la REG se hace una clara opcion
por la ampliacién de sus actividades a la sociedad civil. Define agentes sociales
como "grupos que interactuan con el Estado y los municipios en la gestion de las
politicas publicas y proyectos sociales, ya sea en la organizacion de las instancias
de participacion y discusion (consejeros y otros), como en la prestacion de servicios
y la atencién de la sociedad civil organizada, como entidades asociadas"*°. En el
mismo sentido esta la definicion dada por la Ley 13.824, del 27 de octubre de 2011,

que creo la Escuela de Gobierno:

Para los fines de esta Ley, se consideran agentes sociales los individuos y
grupos que interactuan con el Estado en el conduccién, control, ejecucion y
propuestas de politicas publicas y proyectos sociales, ademas de actuar
las instancias de participaciéon y discusion de la sociedad con la
Administracion Publica.

Parece haber habido toda una preocupacién para incluir agentes sociales en
los programas de formacién, contrariando muchos discursos que afirman ser
imposible gastar el dinero publico en la formacién de agentes que no tienen ninguna
relacién laboral formal con los Gobiernos. Tesis esta que se ve reforzada por las

recomendaciones de los 6rganos de supervisién externa.

Los datos correspondientes a diciembre de 2013 muestran que el publico-
objetivo de los cursos presenciales encerrados de la REG se distribuye de la

siguiente manera: 63% de servidores estaduales, 32% de servidores municipales,

375GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. FUNDACAO PARA O
DESENVOLVIMENTO DE RECURSOS HUMANOQOS. (2011). Projeto - Rede Escola de Governo.Porto
Alegre, p. 22.

215



3% de agentes sociales, 1% de servidores federales y 1% de alumnos en practicas.
Ya en los cursos presenciales en curso se incremento el porcentaje de los agentes:
68% de servidores estaduales, 18% de agentes sociales, 13% de servidores

municipales y 1% de servidores federales.

La inclusibn de agentes en los programas de la REG es propia de la
expansion del concepto publico y del nuevo papel del Estado en la construccién de
una sociedad mas democratica, transparente y justa. Normalmente, estos agentes
tienen una conexidén con los movimientos sociales, o son activos en los Consejos
Estatales y Municipales de las diferentes politicas publicas. Sin embargo, debe
hacerse hincapié en que algunos de los temas de los programas de la REG
determinan la participacion de agentes sociales. Como ejemplo, podemos citar la
tematica de género e igualdad racial, que son politicas publicas, mas reciente y no
hay ninguna estructura estatal suficientemente consolidada para hacer frente a la
cuestién. No hay manera de no tener en cuenta el papel de los movimientos sociales
en este tema. Este es el caso también de la transparencia y control social. ; Cémo
trabajar este tema si no incluimos a la sociedad, los consejeros? Si la intencion es
construir un Estado activo en el fomento de la participacién ciudadana, existe el

requisito de tener en cuenta los movimientos y agentes sociales.

En este sentido, la REG esta alineada con las ideas preconizadas por
Saravia®®que enfatiza que las Escuelas e Institutos de Administracion no pueden
limitarse a capacitar los niveles mas estratégicos de la administracion o restringirse
al cuadro permanente. Segun este autor, deben ampliar su actuacién para todo el
personal administrativo y también abrir espacio para la formaciéon administrativa y
apoyo técnico a las organizaciones de la sociedad civil como los partidos politicos,
asociaciones  comunitarias, sindicatos, organizaciones profesionales vy
empresariales, organizaciones no gubernamentales, y otros medios de difusién

proveedores de formacién de opinidon publica.

La actitud de la REG para incluir otros segmentos en los programas de
educacién continua no es solo innovadora, sino que también desafiadora del status
quo. Parece que el papel de las escuelas de gobierno de Brasil va en contra de la
recomendacion de ampliar su publico, ya que el mismo concepto de la Escuela de
376 SARAVIA, E.J. (2005), op.cit.
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Gobierno, contenida en el articulo 4° del Decreto 5.707 del 23 de febrero de 2003, es
bastante restrictiva :"Para efectos de este Decreto, son consideradas escuelas de
gobierno las instituciones destinadas, precipuamente, a la formacioén y al desarrollo
de servidores publicos, incluidos en la estructura de la administracion publica federal
directa, autarquica y fundacional" (énfasis nuestro). Este concepto también es

defendido por Pacheco®”’

, el cual asume el siguiente concepto para escuelas de
gobierno: "aquellas instituciones destinadas al desarrollo de funcionarios publicos
incluidos en el aparato estatal central (nacional o federal) o fuertemente financiados
por recursos presupuestarios (INAP do México, por ejemplo)". En la misma linea va
el Decreto n ° 5.497 del 21 de julio de 2005, que prevé la designacion de cargos en
comision del Grupo de Direccidon y Asesoria Superiores (DAS), niveles 1 a 4, por
servidores de carrera, en el ambito de la administracion publica federal. Este
Decreto, establece en su articulo 3° que los érganos, autarquias y fundaciones de la
administracion publica federal deben dar prioridad a los servidores que ejerzan
cargos de direccion y asesoria superiores en los programas de desarrollo de
recursos humanos. Con estas medidas las escuelas de gobierno brasilefias se
aislan cuanto a su publico-objetivo prioritario - funcionarios publicos del cuadro
permanente ocupantes de posiciones DAS - excluyendo las nuevas dinamicas de la

relacion Estado-Sociedad.

La inversién en investigacion

La REG también se diferencia de otras escuelas de gobierno por tener
inversiones en investigacion. A partir de 2013 la FDRH en conjunto con la Fundacién
de Amparo a la Investigacion de Rio Grande do Sul (FAPERGS), contemplé 18
proyectos de investigacién de profesores vinculados a las universidades asociadas

de la REG para desarrollar estudios en tres areas de concentraciéon: 1) Gestion

377PACHECO, R.S. (2000). Escolas de governo: tendéncias e desafios - ENAP - Brasil em
perspectiva comparada. Revista do Servigo Publico, 51(2), p.36.
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Publica y Democracia; 2) Estado y Sociedad Civil; y 3) Desarrollo Sostenible,

Tecnologia, Innovacion e Investigacion.

Los proyectos pueden tener valor

presupuestario de hasta R$ 20 mil cada uno. La tabla 14 explica los proyectos de

investigacion que se incluyeron en la primera edicion, donde fueron aportados

fondos por un total de R$ 250 mil.

Tabla 14 - Proyectos de Investigacion financiados por la REG

PROYECTO IES
La implementacion del Sistema Unico de Asistencia Social/SUAS en la | UFRS
Region Metropolitana de Porto Alegre: sectores de monitoreo y evaluacién
como estrategia de innovacion y cualificacién de la gestion de asistencia
social en Rio Grande do Sul
Implementacion de politicas publicas y participacion social UFRS
Modelo integrativo e inteligentes aplicados a casos brasilefios PUCRS
La gestion de la innovacion en la administracion publica municipal UNICRUZ
Red Escuela de Gobierno y formacién continuada de los servidores | UNILASALLE
publicos: un estudio de caso sobre las concepciones de los servidores
sobre los cursos de especializacion /lato sensu.
Panel de métricas e indicadores para supervisar la eficacia de los | PUCRS
mecanismos de gobernanza de tecnologia de informaciéon en las
instituciones publicas
Evaluacién de la composicion floristica y estructura fitosociolégica de | UNISC
areas de preservacion de recursos hidricos en la cuenca hidrografica del
Arroyo Andréas, RS, implantadas a ftravés del pago de servicios
ambientales (PSA).
La movilizacion de la sociedad civil en los procesos de participacion popular | UNICRUZ
y ciudadana: ¢ una construccién por dentro o por fuera?
Cambios estratégicos y de gestion de la innovacion tecnoldgica: un estudio | UFSM
de caso en la zona portuaria y retro-portuaria del Puerto de Rio Grande/RS
Las politicas publicas de cooperativismo en la Regién del Medio y Alto | URI
Uruguay
Una cartografia de los Consejos de Desarrollo Econdmicos y Sociales de | UFPEL
Rio Grande do Sul
Estrategias de planificacién y gestion regional en Rio Grande do Sul: el | Unisc
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papel del Estado y la sociedad civil en la elaboracién de los planes
estratégicos regionales de desarrollo

Estado y Sociedad Civil en la democratizacion de los derechos de los
ancianos

UNICRUZ

El mapeo de la judializacién de la Salud Publica en el Estado de Rio
Grande do Sul a partir de la Constitucion Federal de 1988: diagndstico,
reflexiones y propuestas para la efectividad de las Politicas Publicas

UFPEL

La educacion del campo y el desarrollo territorial de Medio Alto Uruguay -
RS : las practicas de economia solidaria y la produccién de alimentos
saludables

URI

Mapeo y diagndstico de las acciones de comunicacién y educacion
ambiental en el ambito del Sistema Estadual de las Unidades de Proteccion
de Rio Grande do Sul

IFRS

Interaccion Universidad empresa: estudio de caso en la Universidad
Federal de Santa Maria

UFSM

Analisis de los costos de transaccién y de los modelos de gobernanza de la
atencion basica en Palmeira das Missdes y en Santa Rosa

UFSM

FUENTE: Elaboracién de la autora, a partir de informaciones constantes en:

Revista FORMA, Afo 2, N° 3, Diciembre/2013, pp. 14-18.

Los temas de los proyectos de investigacion contemplados son diversos, pero todos

alineados con la perspectiva de la investigacidon aplicada. El objetivo de esta

inversion es generar conocimiento sobre la realidad del Estado de Rio Grande do

Sul, en muchas areas, contribuyendo para mejorar la formulaciéon y gestién de las

politicas publicas.

219



CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Los distintos intentos de reformas administrativas que se produjeron en
América Latina y en particular en Brasil recurrieron a diversas estrategias para
revisar las estructuras y procedimientos, también persiguieron el cambio
comportamental en la Administracion Publica. Como hay un consenso, de larga data,
que formacién y educacién continuada de los servidores publicos civiles pueden
contribuir para cambiar los valores, las creencias y paradigmas que se convirtieron
dominantes en el sector publico, las reformas siempre incluyeron estos

componentes.

Durante los periodos estudiados se puede ver que hubo una cierta coherencia
entre las propuestas de reforma y los programas de formacion y educacion
continuada. Por otro lado, los resultados obtenidos dejaron mucho que desear. El
modelo burocratico, que fue perseguido desde la reforma del periodo de Vargas, no
llegd a consolidarse en el pais y, por esta razén, siempre reanudado los esfuerzos a

fin de aplicar criterios meritocraticos, uno de los pilares de la burocracia.

En el primer intento de reforma que nos dedicamos - la era Vargas - el modelo
de gestion burocratica intenté reemplazar el "patrimonialismo". EIl DASP y FGV se
constituyeron como instituciones importantes en Ila busqueda de la
profesionalizacion de los funcionarios publicos, acompanado por la racionalizacion
de los procedimientos. Podemos decir que el DASP, debido a la importancia que
desempeno desde su creacion, fue el precursor de lo que hoy llamamos de Escuela
de Gobierno, es decir, una institucion dedicada a la formacion y educacion de
servidores publicos. Del mismo modo la EBAP, como "Escuela que hace Escuela”,
tuvo una contribucién decisiva en la difusién de las teorias administrativas y la
formacion de profesionales para la Administracion Publica, construyendo una
verdaderamente cultura "ebapiana" que impregna muchas instituciones y

organizaciones publicas, empresariales y no-gubernamentales que, de una forma
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directa o indirecta, influyen en la formulacién, implementacion y evaluacién de las

politicas publicas y de los servicios publicos.

El segundo intento de reforma - que se produjo durante el periodo militar -
actuoé en dos frentes. La primera llamada de "operaciéon desemperramento”, con
miras a la descentralizacion y racionalizacién de rutinas. El segundo frente traté de
implementar programas de capacitacion y formacion, en el formato rapido e
intensivo, con el fin de preparar los cuadros publicos para el desarrollo del pais, con
la intencion de calificar a un numero significativo de "agentes de reforma." En esa
época se vio la consolidacion de los cursos superiores de administracion publica,
que se extendieron por todo el pais, con una formacion profesional general para la
area gubernamental. Fueron también creadas Fundaciones y Autarquias, a nivel de
Estados y Municipios, con el fin de desarrollar programas para la profesionalizacion

y capacitacion de los funcionarios publicos, anhelando el desarrollo del pais.

Datan de este periodo las frecuentes recomendaciones del area académica,
para llevar a cabo programas de contenido y temas mas contemporaneos,
constituyendo una red con las instituciones de ensefianza superior de Brasil. Estas
directrices no se hicieron eco y se partio para un modelo propio de organizacion,
vinculada al gobierno, para formular y poner en practica programas de educacion

continuada para los funcionarios publicos.

Las cuestiones econodmicas y politico-institucionales dominaron la escena en
el periodo de redemocratizacion, dejando poco espacio para las reformas
administrativas. El aspecto mas relevante en el periodo entre 1985 y 1994, en lo que
respecta a la formacion y la educacion permanente para la Administracion Publica,
es la creacidon de la ENAP. Sin embargo, el modelo adoptado, claramente inspirado
en el Ecole Nationale d'Administration, no respeté la cultura nacional y, mas una vez,

los resultados fueron minimos.

En el tercer intento de reforma - producida en el primer mandato de FHC - el
modelo dominante fue el gerencialismo y todas las estrategias reformistas tenian
como principal directriz inculcar los principios de la nueva administracion publica

(NAP). La ENAP se volvioé relevante en este periodo, pues seria la organizacion
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responsable por la capacitacion de los servidores que desempenarian las
actividades del llamado Nucleo Estratégico del Estado, recomendados en el Plan

Director de la Reforma del Estado.

La Enmienda Constitucional n® 19/1998, consecuencia de esta reforma, dio un
nuevo impulso a las EG por abrigar la posibilidad de la esfera federal, Estados,
Distrito Federal y municipios mantienen las instituciones o concluyen acuerdos entre
si para la formacion y el desarrollo del empleo publico. Presenciamos, desde 1998,
la proliferacion de las escuelas del gobierno, de manera poco estratégica, ya que no
habia integracion y sinergia entre ellas, a pesar de los diferentes intentos de

implementar la gestion en red.

La ENAP favorecid, desde su creacién y a lo largo de su evolucion, la
formacion de recursos humanos de alto nivel para la formulacién, ejecucion y
evaluacion de politicas publicas y para el ejercicio de cargos de DAS de la
Administracion Publica Federal, hurtandose al papel de integradora de la capacidad
instalada en Brasil y en la ampliacion de los programas para llegar a todos los

segmentos que, directa o indirectamente, actuan en el publico.

El marco legal existente en la actualidad limita el concepto de Escuela de
Gobierno, siendo, incluso reforzado por varios académicos que se centran en este
tema. De este modo, la Escuela de Gobierno, es entendida como una institucion
dedicada a la formacién y desarrollo unicamente de servidores publicos, que esta
dentro de la estructura gubernamental y financiada con recursos del presupuesto

publico.

Las Escuelas del Gobierno hoy, en Brasil, estan aislados con respecto a su
publico-objetivo - prioritariamente los funcionarios publicos y, con frecuencia, sélo los
de alto escaldn - cuando lo deseable seria que asumiesen un posicionamiento mas
estratégico, actuando para todos los segmentos que interactuan con el Estado en la
formulacion, implementacién y evaluacion de las politicas publicas y en los servicios
publicos, independientemente de la formalizacién de una relacién de trabajo con el
gobierno. También se limitan en el contenido de sus programas, ya que abordan

temas recurrentes de la administraciéon publica (recursos humanos, compras,
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contratos, convenios, presupuesto, finanzas, procesos, etc.), no introduciendo temas

innovadores y alineados a los nuevos requerimientos de la Administraciéon Publica.

La Ley 5.707/2006, que establecié la Politica Nacional de Desarrollo de
Personal, hace una "reserva de mercado" a las Escuelas de Gobierno, al establecer
en el inciso XIlI, del articulo 3°, que se debe priorizar los cursos externos ofrecidos
por las EG para fomentar la articulacion entre ellos y permitir el establecimiento de
un sistema de escuelas de gobierno de la Unidn, coordinados por la ENAP. El
parrafo Unico también pondra la necesidad de reconocimiento por parte de acto
conjunto entre los Ministros de Estado de Planificacién, Presupuesto y Gestion y los
de Educacion, para que las instituciones educativas federales puedan ofrecer estos
cursos de formacién. Hay que destacar que una Escuela de Gobierno sera relevante
y sera valorada por los segmentos que operan en el publico - incluyendo
gobernantes, funcionarios publicos, trabajadores sociales y la sociedad en general -
en el momento en que muestre la importancia de la labor que realiza, y no a causa
de una legislacién de salvaguardar una "reserva de mercado". En cuanto estas
estrategias - o0 mas bien, estratagemas - sean utilizados, las Escuelas de Gobierno
estaran sujetas a la buena voluntad de los gobernantes, permaneciendo en el

"balance de sube y baja".

En el gobierno de Lula esperariamos, por la plataforma de gobierno, que
hubiese una ruptura con el modelo de gestion, pero eso no es lo que paso, al menos
en la politica de gestion de personal. La nueva administracion publica (NAP)
continué siendo el ideal, aunque implicitamente, una vez que términos como
"evaluacion del desempefio”, "control de resultados" y "economia en los gastos con
capacitacion" estan presentes en el marco legal, en los documentos disponibles y en
los discursos de los responsables por los programas de formacion y capacitacion
del area federal. La administracion de Lula adopté un modelo de gobernanza
altamente centralizado y aislado de los segmentos interesados en una verdadera
politica de gestion de personas, por lo menos en el componente de formacion vy

educacion continuada.
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Podemos afirmar que los modelos adoptados por las Escuelas de Gobierno
brasilefias adhieren al modelo burocratico o gerencial. Sin embargo, en el gobierno
del Estado de Rio Grande do Sul, la Red Escuela de Gobierno (REG) traté de
romper con estos modelos, adoptando la gestidn social como paradigma. La
implementacion de la REG se constituyé como parte de una politica publica del
Estado de RS que contrapuso al modelo de gestién y, por tanto, necesitaba de
programas de capacitacién y educacién continuada para los funcionarios y agentes
sociales que desafiasen el statu quo vigente en las escuelas de gobierno de Brasil.
Conto con el apoyo decisivo del Gobernador del Estado por varias ocasiones, volvio
publica la decisién de implementar una red de escuelas del gobierno con el fin de
contribuir para formar un personal cualificado, sensible y comprometido con la
construccion de un Estado democratico, impregnado por la ciudadania participativa
y, asi, delinear las vias de desarrollo sostenible de RS. Los objetivos y las
estrategias formuladas para la REG, fueron expresas en el marco juridico de su
constitucién, el Plan Politico Institucional, en términos de cooperacion firmados con
IES asociadas, asi como en los discursos y acciones llevadas a cabo, manteniendo

una coherencia con esta vision de Estado.

El Gobierno del Estado destacé y aumentd recursos presupuestarios para que
la REG pudiese ser implementada. La REG, se encargd también de redisenar las
condiciones de funcionamiento de la FDRH, institucion coordinadora y moviladora
de la REG, que se tradujo en un nuevo plan para el empleo y los salarios, en la
recuperacion de las instalaciones fisicas y equipos e inversiones razonables para la
introduccidn de tecnologias de informacion y comunicacion. Al optar por la gestion
en red no fue motivado por caprichos, sino por la alineaciéon con el modelo de
gestion social que deseaba disfrutar en las acciones de formacion y capacitacion de
los servidores publicos y agentes sociales de RS. La gestion de la red facilitod la
coordinacion y ejecucion de las acciones formativas y establecid una relacion
dialégica, tanto con otros centros de formacidén, como con las instituciones de

educacion superior publicas y comunitarias existente en RS.

La REG, innovo al adoptar el modelo de gestion en red, al establecer

programas de formacién y educacién continuada que destacan temas relevantes
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para el nuevo papel del Estado y al incluir los agentes sociales como parte de su
publico objetivo, ya que entiende la dimension de la contribucion de este segmento
para la formulacién, implementacion y evaluacién de politicas publicas y la mejora de
los servicios publicos. La red también favorecid la descentralizacién de las
actividades de formacién incluyendo tanto la capital como el interior del Estado de
RS.

El modelo de redes, adoptado por la REG, present6 algunas facilidades, tales
como contar con instalaciones y equipos adecuados, evitando nuevas y sustanciales
inversiones en estos items, pudiendo canalizar los recursos para los componentes
mas esenciales de los programas, que son la esencia de las actividades de
formacion. La REG, puede contar, aun con un profesorado cualificado, teniendo en
cuenta que la mayoria de los profesores que actuan en las IES asociadas tiene
maestria o son doctores, ademas de profesionales con una carga practica en la
administracion publica, pues no hubo dificultades para que las IES contraten este

tipo de profesional, cuando necesario.

La REG posibilitd inversiones en la investigacion académica aplicada a la
realidad de la Administracion Publica de RS, mediante el apoyo de la Fundacién de
Amparo a la Investigacion de Rio Grande do Sul (FAPERGS). Proporciond, aun, que
la experiencia fuese divulgada tanto en sus aspectos de formulacion e
implementacion, como en los resultados obtenidos por las acciones formativas, en
diversas publicaciones académicas y participacion en conferencias, reuniones y

otros eventos.

Solucion6 también el tema de la certificacién de los cursos, una vez que las
propias |IES conceden la titulacion en los diferentes formatos - extension,
especializacion y maestria profesional - dentro, por supuesto, de los criterios vy
exigencias académicas establecidas por las instituciones de ensefianza y por el

Ministerio de Educacion .

Se puede concluir que el modelo de gestion de la red es adecuado para la
gestion social y la REG buscé mantener la coherencia en todos los componentes de

sus programas.
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Al mismo tiempo, nos vemos obligados a sefalar que algunas caracteristicas
de las redes de gobernanza pueden facilitar la discontinuidad de la experiencia. En
la gobernanza de redes el proceso es inestable, las decisiones deben ajustarse
constantemente, hay presencia constante de incertidumbre - en funcion de los
intereses, posiciones y preferencias de los nodos de la red - lo que requiere la
mejora de las condiciones de cooperaciéon y construccidén conjunta de la percepcion
y resolucion de problemas. En la gobernanza de redes se identifican tres funciones
principales a ser ejercidas por el nodo central: el del gerente, el del facilitador y el del
mediador. La FDRH, con la aprobacion del Gobierno del Estado, desempeid el
papel de gestor de la REG, pues detenia los recursos, y también fue un facilitador y
mediador. A través de la facilitacion, la mediacion y el arbitraje, fue constantemente
coordinando e integrando las acciones de la REG. En otras palabras, la presencia
de una agencia central para coordinar las actividades de las redes entre
organizaciones es fundamental para la eficacia y el logro de resultados. Pero, ¢ sera
que la FDRH tendra condiciones, en una proxima gestion, para ejercer estos

papeles?

El modelo en red no es suficiente para mantener y dar continuidad a las
Escuelas de Gobierno. Para que la formacién y la educacion sean valoradas en la
Politica de Gestién de Personas dentro de la Unién, de los Estados y Municipios
brasilefios, no basta la gestién en red, pues el nuevo gobernante podra no
demostrar la adhesion al modelo de gestidon propuesto - sea burocratica, gerencial o
de gestion social - y todo el trabajo anterior podra sufrir discontinuidad, provocando
una vez mas, el descrédito de este tipo de iniciativas. Se cae nuevamente en el
"circulo vicioso", es decir: los programas de capacitacion y educacion continuada no
reciben prestigio porque no son valorados por los gobernantes o... los gobiernos no

valoran los programas porque no creen en su relevancia.

Se hace hincapié en que el modelo propuesto para la REG sélo fue posible
porque hubo una historia de construccion de participacion y un tejido social mas
fuerte en el Estado de RS, dada su tradicion de oposicidn, opinion publica

cuestionadora y politizada. Por lo tanto, no es conveniente pensar en la
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implementacion del modelo, sin antes crear las condiciones que apoyan el modelo,

bajo pena de rotundo fracaso.

No podemos constatar si la experiencia de la REG tendra continuidad, pues, a
partir de enero del proximo afio, el Estado de Rio Grande do Sul tendra un nuevo
gobernante que, por la historia politico-partidaria, no se alinea con el concepto de

gestion social, haciéndonos creer que habra un retorno del discurso gerencial.*”®

Al empezar esta tesis teniamos como principal inquietud el hecho de que las
Escuelas de Gobierno siempre permanecen a merced de apoyo politico de los
gobernantes, lo que, en si misma, no deberia causar sorpresa, dada la necesidad de
integrar la administracién y la politica. Sin embargo, nuestro objetivo general era
investigar si el arreglo institucional en red seria un factor importante para que estas
instituciones pudiesen tener continuidad y no caer en el eterno movimiento de "sube
y baja". Llegamos a dos conclusiones importantes en la tesis. La primera es que la
red puede estar presente en cualquier modelo de gestion - burocratica, gerencial o
de gestién social. La segunda es que los programas de educacion continuada
pueden formularse y aplicarse tanto desde la perspectiva de la razén instrumental
cuanto de la razén comunicativa. EI modelo adoptado por la REG se caracterizé por
el modelo de gestion social, enfocada en la razéon comunicativa y adopt6 la red como
un arreglo institucional, por creer que seria lo mejor con lo que estaba destinado

para la Escuela de Gobierno. La REG hizo un amplio uso de los mecanismos de

378 La actuacioén de la FDRH en estos tres primeros meses de 2015, bajo el mando de una nueva
gestion, presenta evidencia de que la REG tendra una modificacion de fondo en su disefio. Noticias
disponibles en la pagina de la FDRH informan que: 1) Los cursos ofrecidos se volvieron para los
temas de "gestion administrativa”, es decir, dispusieron 80 matriculas para los servidores, en los
temas "gestion y contratos administrativos" y "portugués y redaccion administrativa". El Unico curso de
postgrado que ha continuado es el de "Gestion y Politica Publica de la Educacién"”, organizado
conjuntamente entre la UFP y UFPEL, que comenzé en junio de 2014 y debe terminar en septiembre
de 2015; 2) invitd a los profesores interesados a impartir cursos en la REG o participar en las bancas
de concursos, acceder a su pagina y efectuar un registro; 3) llevé a cabo discusiones con los
servidores a respecto del sistema de Convenios del Gobierno Federal (SICONV). La idea es registrar
FDRJ en el Sistema para la recaudacion de fondos. "Alrededor de 18 servidores FDRH compondran
un grupo, que sera responsable por acceso al sistema"; 4) Reanudo asesoramiento a los municipios
de RS, abarcando temas como la evaluacion del desempefio, el plan de los cargos y salarios, la
reestructuracion administrativa, planificacion estratégica, plan director y diagnéstico organizacional; 5)
La REG se incrementé con sélo una nueva IES - la Facultad Cenecista de Osorio (FACOS) - que es
de la ciudad de Osodrio, en el que el actual Director Presidente de FDRH es natural, ocup6 el cargo de
"vereador" en el mandato de 2004 a 2008 y también la coordinacion regional del PMDB en la costa
norte durante dos mandatos.

Informaciones disponibles en: http://www.fdrh.rs.gov.br/ Acceso en 20/03/2015.
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comunicacién, y adoptoé la negociacion, la mediacion y el arbitraje como estrategias

para la identificacion de problemas y la formulacién de soluciones.

Dejamos por fin, algunas sugerencias para futuros estudios sobre el tema

Escuelas de Gobierno:

- Estudios comparativos entre las distintas redes de Escuelas de Gobierno
existentes a nivel nacional e internacional, que alcanza tanto los aspectos de

gestion, como los programas de formacion y educacion;

- El monitoreo del futuro de la REG en las préximas gestiones, pudiendo comprobar
o no el movimiento de "sube y baja" a la que estan sujetas las Escuelas de

Gobierno;

- Propuesta metodologica para evaluar los resultados de los programas de formacion
y educacioén continuada para la Administracién Publica, especialmente su impacto en

la implementacion de politicas publicas y en la ejecucion de los servicios publicos;

- Estudios sobre el etapa de desarrollo institucional de las diversas Escuelas de
Gobierno, que comprende el Ejecutivo, Legislativo y Judicial, de la Union, Estados,

Distrito Federal y Municipios.
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