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a reforma del Estado, que atrajo la atencién de todo el mundo en la

década de 1990, es una respuesta al proceso de globalizacién en
curso para reducir la autonomia del Estado federal en la formulacién
y la implementacién de las politicas y, principalmente, una respuesta
a la crisis del Estado. Esta crisis se perfil6 por primera vez en la década
de 1970 en casi todo el mundo, pero alcanzé su méaxima intensidad en
la década de 1980. En Brasil, la reforma del Estado comenzé en esa
época, en medio de la gran crisis econémica que culminé en febrero de
1990, cuando se produjo un grave proceso de hiperinflacién. A partir
de ese momento se volvid inevitable la reforma del Estado. Las refor-
mas consideradas fundamentales, como el ajuste fiscal, la privatizacién
y la liberalizacién del comercio, comenzaron en la segunda mitad de los
ochenta y se aceleraron a comienzos de los noventa. Sin embargo, la
reforma administrativa se convirtié en un tema esencial en Brasil sélo
en 1995, después de la eleccién y toma de posesién de Fernando
Henrique Cardoso. En ese ano se volvié evidente para la sociedad
brasilefia que una reforma de ese tipo era la condicién para, por una
parte, la consolidacién del ajuste fiscal y, por otra, el establecimiento
de un servicio publico profesional, moderno y eficiente, orientado a
satisfacer las necesidades de la poblacién.

# El autor es ministro de Administracién Federal y Reforma de! Estado de Brasil, y
profesor en la Fundacién Getulio Vargas, Sao Paulo. Este documento fue presentado en la
conferencia “La economia politica de la reforma administrativa en los paises en desarrollo” en
la ciudad de Chicago, Universidad del Noroeste, el 29 de mayo de 1997. Traduccion del inglés de
Nora A. de Allende.

Gestion y Politica Piblica, vol. VI, num. 2, segundo semestre de 1997 421



Luiz Carlos Bresser

La crisis del Estado impuso la necesidad de reconstruirlo; I3
globalizacién exigié una redefinicion de la funcién del Estado. Antes de
la integracién de los mercados y los sistemas productivos mundiales, el
principal objetivo de los estados podia ser proteger sus respectivas
economias de la competencia internacional. Desde la globalizacion, se
ha reducido notablemente la posibilidad de que el gobierno continte
desempenando esa funcién. Ahora la nueva funcién del Estado es
capacitar a la economia nacional para la competencia internacional,
mas que protegerla de esa competencia. En dreas tales como educacién,
salud, cultura, desarrollo tecnolégico e inversiones en infraestructura,
todavia son necesarias la regulacién y la intervencién, una intervencién
que se concentre no sélo en compensar el desequilibrio en la distribucién
de los ingresos sino también en fomentar la capacidad de los agentes
econdmicos para competir en el nivel mundial.! En el terreno econémico,
la diferencia entre una reforma neoliberal y otra socialdemdcrata o
social-liberal es que el objetivo de la primera es retirar al Estado de la
economia, mientras que la funcién de la 1iltima es fomentar la gober-
nabilidad del Estado y proporcionarle los medios financieros y admi-
nistrativos para intervenir con eficacia cada vez que el mercado no
pueda estimular la capacidad competitiva de las empresas nacionales
o coordinar en forma adecuada la economia.

Si bien el Estado no es mas que un reflejo de la sociedad, conside-
rémoslo como un sujeto mas que como un objeto, una organizacién cuya
gobernabilidad debe ser fortalecida permanentemente para que pueda
actuar en forma maés eficiente y eficaz en bien de la sociedad. Los
problemas de la gobernabilidad se originan no en “excesos de la demo-
cracia” o en el peso exagerado de las demandas sociales, sino m4s bien,
en la falta de un acuerdo o coalicién politica por parte de las clases que
ocupan el centro del espectro politico.? Nuestra premisa es que el
problema politico de la gobernabilidad se ha resuelto en forma provi-
sional con el restablecimiento de la democracia y el “pacto social liberal
de 1994”, que fue posible gracias al éxito del Plan Real® y la eleccién de

1 Como observé Fernando Henrique Cardoso (1996: A10): “la globalizacién modificé la
funcion del Estado... el énfasis de la intervencién gubernamental est4 orientado casi exclusiva-
mente a hacer posible que la economia nacional se desarrolle y a apoyar las condiciones
estructurales de la competitividad en escala mundial”.

Para un analisis del concepto de gobernabilidad en relacién con el equilibrio entre las
demandas presentadas al gobierno y la capacidad de éste de satisfacerlas, que tiene su origen
en la opra de Huntington (1968), véase el trabajo de Diniz (1995).

3 El Plan de Estabilizacién que terming con la alta inflacién en Brasil.
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Fernando Henrique Cardoso.* Este pacto no ha resuelto en forma
perdurable los persistentes problemas de gobernabilidad en el pais, que
son crénicos por definicién. Sin embargo, proporcioné al gobierno las
condiciones politicas necesarias para ocupar el centro politico e ideolé-
gico, y desde alli, con la aprobacién popular, proponer e implementar
la reforma del Estado.

Por otra parte, en términos sociales, la diferencia entre la propues-
ta neoliberal y el Estado social liberal de reciente aparicién es que los
verdaderos neoliberales quieren que el Estado se retire también del
area social. Critican asperamente la intervenciéon del Estado social, que
en el Primer Mundo se manifiesta como el Estado benefactor, por-
que esa intervencion, aun en la educacion y la salud, terminaria por ser
objeto de la bisqueda de beneficios por parte de grupos especiales de
interés constituidos por empresarios, grupos de la clase media y servi-
dores piiblicos, con lo que se privatizaria el &mbito publico. Adoptan un
individualismo radical que carece por completo de realismo politico
cuando afirman que la educacién y la salud, aunque sean importantes,
son problemas que las familias y los individuos deben resolver y
financiar por si mismos. Sin embargo, el resultado de esa critica y de
la respuesta socialdemdcrata no es el Estado liberal (exigido por los
neoconservadores) ni el Estado socialdemoécrata (otro nombre del Esta-
do benefactor) sino, mds bien, el Estado social liberal, que sigue siendo
responsable de la proteccién de los derechos sociales. Cample con esa
proteccién no mediante el suministro directo de servicios educativos,
de salud y asistencia social, sino financiando organizaciones publicas
no estatales (no lucrativas) competitivas para que desempefien con mas
eficiencia esas funciones.®

4 Para nosotros est4 muy claro que, como sefiala Frischtak (1994: 163), “el reto crucial es
lograr esa forma particular de articulacion del aparato estatal con la sociedad en la cual uno
puede reconocer que el problema de la administracién eficiente no puede ser separado del
problema politico”. No obstante, no concentraremos nuestra atencién en esa articulacion.

El término “organizacién no gubernamental” (ONG) podria ser considerado sinénimo de
organizacién puablica no estatal (OPNE). OPNE es un término mas preciso para referirse a las
entidades no lucrativas del tercer sector en el cual 1) no se confunde el Estado con el gobierno y
2) se acenttia el cardcter publico de este tipo de organizacién voluntaria. De hecho, las ONG
Pretenden ser, y en realidad son, una forma “més moderna” de actuar, principalmente en las
dreas de la educacién, la salud, el medio ambiente y la asistencia social. En el concepto no se
incluyen las pequefias instituciones de beneficencia ni las grandes organizaciones y fundaciones
no lucrativas que también son OPNE.
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La crisis y la reforma

En Brasil, la percepcién de la naturaleza de la crisis y, posteriormente,
de la apremiante necesidad de reformar el Estado se produjeron en
forma irregular y a menudo contradictoria, en medio de la misma crisis,
Entre 1979 y 1994, Brasil sufri6 un periodo de estancamiento de los
ingresos per capita y una inflacién sin precedentes. Por tiltimo, en 1994,
gracias al Plan Real, los precios se estabilizaron y se crearon las
condiciones para la reanudacion del crecimiento econémico. La causa
subyacente de esta crisis econémica fue la crisis del Estado, 1a cual ain
no se ha resuelto por completo a pesar de las reformas realizadas hasta
el momento. Esta crisis se caracteriza por la pérdida de capacidad del
Estado para complementar al mercado en la coordinacién de la econo-
mia. La coordinacidon econémica implica asignaciéon de recursos, acu-
mulacién de capital y distribucién de los ingresos. En las economias
capitalistas estas funciones son cumplidas por el mercado y el Estado.
Cuando el Estado (o el mercado) entran en crisis, se deterioran grave-
mente estas funciones.

La crisis del Estado, que se manifest6 cabalmente en los afios
ochenta, también puede ser definida como una crisis fiscal, del modo
de intervencién del Estado, de la forma burocratica de gestién del
Estado y como una crisis politica.

La crisis politica en Brasil se produjo en tres momentos: 1) la crisis
del régimen militar entre 1977 y 1985, una crisis de legitimidad; 2) el
intento populista (1985-1986) de regresar a los afos cincuenta, una
crisis de transicién democratica; y 3) la crisis que llevé a la destitucién
de Fernando Collor de Mello, una crisis moral. La crisis fiscal (que fue
también financiera) se caracterizo por la pérdida del crédito piblico y
por un ahorro putblico negativo. La crisis del modo de intervencion,
acelerada por el proceso de globalizacion de la economia mundial, se
distinguié por el agotamiento de la estrategia proteccionista de susti-
tucién de importaciones, que habia tenido éxito en fomentar la indus-
trializacién entre las décadas de 1930 y 1950, pero que resulté inade-
cuada después de los sesenta. Esto se hizo evidente por la falta de
competitividad de la mayoria de las empresas brasilenas, y se reflejo
en el fracaso de Brasil en crear un Estado benefactor a la manera de
las socialdemocracias europeas. Finalmente, 1a crisis del enfoque buro-
cratico de la gestién del Estado se manifesto en toda su fuerza después
de la Constitucién de 1988.

La crisis del modelo burocratico de administracién publica, que fue
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introducido en el pais en los afios treinta en el gobierno de Getulio
Vargas, se manifesté durante el régimen militar a causa de la incapa-
cidad de éste para superar las practicas patrimonialistas o clientelistas.
El régimen pudo crear organismos burocraticos aislados, pero éstos
coexistieron con el clientelismo y el corporativismo (Nunes, 1984). En
lugar de consolidar la burocracia profesional, el régimen militar tomé
el atajo de contratar administradores por medio de las corporaciones
propiedad del Estado.® Esta estrategia oportunista del régimen autori-
tario, que adopté la forma mas simple de contratar funcionarios de alto
nivel por conducto de las corporaciones propiedad del Estado, hizo
imposible instaurar una sélida burocracia publica, como lo proponia
la reforma de 1936. No obstante, la crisis se profundizé a partir de la
promulgacién de la Constituciéon de 1988, cuando se llegd al otro
extremo, es decir, la administracién publica brasilefia comenzé a ser
afectada por el mal opuesto: la extrema rigidez burocratica. La super-
vivencia del patrimonialismo y de la rigidez burocratica, a veces per-
versamente combinados, explica los altos costos y la actual calidad
deficiente de la administracién publica brasilena.’

La respuesta de la sociedad brasilefia a los cuatro aspectos de la
crisis del Estado ha sido poco equilibrada y se ha producido en momen-
tos diferentes. Primero hubo una respuesta a la crisis politica: en 1985
el pais concluyé su transicién a la democracia, la cual se consolidé en
1988 con la aprobacion de la nueva Constitucién. Respecto a los otros
tres aspectos —la erisis fiscal, el agotamiento del modo de intervencién
¥ la crisis de gobernabilidad expresada en la ineficiencia o el alto costo
del aparato estatal—, el nuevo régimen democratico establecido en el
pais en 1985 logré muy poco en los primeros afios.® Por el contrario,

6 Esta fue una forma errénea de interpretar lo que es la gestion publica gerencial. La
contratacién de buréeratas provenientes de las corporaciones propiedad del Estado impidio la
¢reacién de organismos burocréticos estables con una carrera més ripida y flexible que las
tradicionales, pero que siguiera siendo una carrera. Como observa Santos (1955)“un grupo de
técnicos de distinto origen y con antecedentes heterogéneos asumié la funcién de agente de una
burocracia estatal, un grupo que se identifico con la lamada tecnocracia, muy comin en los afios
Setenta. Ya fuera que proviniera del mundo académico, del sector privado o de las corporaciones
Prapiedad del Estado y las entidades gubernamentales, esta tecnocracia suministré al gobierno
federal personal para ios niveles altos del gobierno”. En relacién con la tecnocracia estatal, véanse
los trabajos clasicos de Martins (1973, 1985) y Nunes (1984).

"En palabras de Nilson Holanda (1993: 165): “La capacidad gerencial del Estado brasileno
nunea hasido més fragil; 1a evolucién en los dltimos afios, y especialmente después de la llamada
Nueva Republica, ha consistido en un deterioro progresivo de la situacién y no existe una
bropuesta, dentro o fuera del gobierno, apta para revertir esta tendencia hacia una involucion
en el corto o mediano plazo”.

La reforma del sistema financiero nacional, que se produjo entre 1983 y 1988, es una
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inicialmente agravé los problemas a causa de la respuesta regresiva a
los mismos. En cuanto a la crisis fiscal y al modo de intervencién del
Estado, las victoriosas fuerzas politicas democraticas consideraron las
préicticas populistas nacionaldesarrollistas de los afios cincuenta como
su pardmetro; respecto a la administracién puablica, su visién burocra-
tica representaba un regreso a los afios treinta, cuando se efectué la
primera reforma administrativa.

De la gestion burocratica a la gerencial

El clasico modelo burocrdtico de gestién, basado en el ejército prusiano,
fue instaurado en los principales paises europeos en el siglo pasado; en
los Estados Unidos de América, a comienzos de este siglo, y en Brasil,
en 1936. Este modelo se basé en un cuerpo profesional de funciona-
rios, en promociones conforme al mérito y el tiempo, y en una rigida
definicion juridica de los objetivos y los medios para alcanzarlos. En
Brasil, a pesar de la importancia que se atribuia en esa época a
instrumentos tales como los exdmenes competitivos y la capacitacién
sistemadtica, nunca se adopté por completo una politica homogénea de
recursos humanos, capaz de responder a las necesidades del Estado. Si
bien habia un proceso de transformacién, se habia establecido la gestién
burocratica para combatir al patrimonialismo, pero éste todavia era
una fuerza que habia que tener en cuenta. La expresién local del
patrimonialismo —el coronelismo (el poder politico de lo:; terratenien-
tes tradicionales)— cedi6 el paso a formas nuevas —el clientelismo y el
fisiologismo (patronazgo politico)— y, de este modo, siguié estando
presente y activo en la politica brasilefia.

La gestioén puablica burocrdtica fue adoptada para sustituir a la
gestion patrimonialista, que caracterizé a las monarquias absolutas, en
la cual no se hacia distincién entre el patrimonio publico y el privado.
El nepotismo, el empreguismo (la contratacién excesiva, un sistema en
el cual se considera que el Estado tiene una funcién social como
proveedor directo de empleo) y la corrupcién eran la norma. Al surgir

excepcion a esta generalizacion, con el final del conta-movimento en el Banco de Brasil, 1a creacion
de la Tesoreria, la eliminacién de los presupuestos paralelos, especialmente del “presupuesto
monetario”, y la implantacién de un excelente seguimiento y control computarizado del sistema
de gastos, el Siafi (Sistema Integrado de Administracién Financiera). En el trabajo de Gouvéa
(1994) se describen esas reformas, logradas por un notable grupo de burécratas dirigidos por
Mailson da Nébrega, Jodo Batista Abreu, Andréa Calabi y Pedro Parente.

426

La reforma gerencial en la administracién publica brasileria

el capitalismo y la democracia, se hizo necesario establecer una forma
de gestion en la cual hubiera una distincién clara no sélo entre el ambito
publico y el privado sino también entre el politico y el funcionario pu-
blico. En consecuencia, comenzaron a surgir las modernas formas
juridicas racionales (en palabras de Weber) de gestién burocratica: la
organizacién burocritica, basada en la adopcién centralizada de las
decisiones, en la jerarquia traducida en el principio de la unidad del
mando, en la estructura piramidal de poder, en los procedimientos
rigidos, en el control paso por paso de los procesos administrativos, en
una burocracia estatal constituida por profesionales especialmente
capacitados y contratados, con una actitud neutral hacia los politicos.
Max Weber (1922) definié y describié en forma excelente este tipo de
gestién a comienzos de siglo.

Como la gestion publica burocratica surgié para combatir el patri-
monialismo en el siglo XX, en un momento en que la democracia estaba
en su infancia, era natural que esta forma de gestién se mostrara
suspicaz respecto de todas las cosas y las personas: los politicos, los
servidores publicos y los ciudadanos. Debia haber un control estricto
de los procedimientos. Las leyes, los reglamentos y los procedimientos
de rutina debian sustituir a la toma de decisiones siempre que fuera
posible. Por el contrario, la gestién pablica gerencial, sin ser ingenua,
supone que hemos alcanzado un nivel cultural y politico en el cual se
condena el patrimonialismo y se elimina el burocratismo por su inefi-
ciencia, y en el cual se han presentado las condiciones para formular
estrategias administrativas basadas en una amplia delegacién de la
autoridad y en la verificacién a posteriori de los resultados.

En Jos tltimos 20 afios, gradualmente la “nueva gestion publica”
o “gestién publica gerencial” comenzé a tomar forma en muchos paises,
en particular en Gran Bretafa, Nueva Zelandia y Australia: 1) la
descentralizacién desde el punto de vista politico, con la transferencia
de recursos y responsabilidades a los niveles politicos regionales y
locales; 2) la descentralizaciéon administrativa mediante la delegacién
de la autoridad a los administradores publicos que, de ese modo, se
transformaron cada vez mds en gerentes auténomos; 3) las organiza-
ciones caracterizadas por menos niveles jerarquicos, en contraste con
las de estructura piramidal; 4) la organizacién flexible en lugar de la
unitaria o monolitica, en la que hay espacio para las ideas de multipli-
cidad, competencia y conflicto controlados; 5) una actitud de confianza
limitada en lugar de la de desconfianza total; 6) la definicién de los
objetivos que van a lograr las unidades descentralizadas en forma de
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indicadores del desempenio, cuantitativos siempre que sea posible, que
van a servir como requisitos fundamentales en los contratos de gestién
entre el ministro y la persona responsable de la entidad gubernamental
que se transforma en dependencia; 7) el control de los resultados en
lugar del proceso de rigido control paso por paso de los procedimientos
administrativos; y 8) una administracién orientada hacia los ciudada-
nos y no hacia si misma.

La gestion piblica gerencial se basa en el concepto de un Estado
y una sociedad democraticos y plurales, mientras que la gestion publica
burocratica tiende a ser autoritaria y centralizada. Después de todo, el
liberalismo decimonénico, en el cual se basaba la gestiéon publica
burocratica, era un régimen politico en transiciéon entre el autoritaris-
mo y la democracia. Si bien la gestion publica burocratica cree en una
racionalidad absoluta, la cual se supone que serd garantizada por la
burocracia, la gestién publica gerencial considera a la sociedad como
un campo de conflictos, cooperacion e incertidumbre, en el cual los
ciudadanos defienden sus intereses y afirman sus creencias ideolégicas,
que a su vez se reflejan en la gestion. Por consiguiente, el problema no
es lograr una racionalidad perfecta sino, mas bien, definir instituciones
y practicas administrativas que sean suficientemente abiertas y trans-
parentes para asegurar que se logre razonablemente el interés comuin
en la produccién de bienes publicos o cuasipiblicos por el Estado.

Dos reformas administrativas

En Brasil, la idea de una gestion publica gerencial es antigua. Los
principios de la gestién burocratica clasica fueron introducidos en 1936
mediante la creacién del Departamento Administrativo del Servicio
Publico asp).? La creacién del pasp representé la primera reforma
administrativa en el pais.l® Sin embargo, en 1938 aparece el primer

9 Para ser mds precisos, en 1936 se cre6 el Consejo Federal del Servicio Pablico; en 1938,
fue reemplazado por el DaSP. Esta reforma fue dirigida por Mauricio Nabuco y Luis Simdes Lopes,
en el primer gobierno de Getulio Vargas.

El Dasp desaparecié en 1986 y fue reemplazado por la Sedap, la Secretaria de
Administracién Publica de la Presidencia que, en enero de 1989 fue asimilada por la Secretaria
de Planificacién de la Presidencia de la Reptiblica. En marzo de 1990 se crea la Secreta-
ria de Administracién Federal de la Presidencia de la Republica, SAF, que, entre abril y diciem-
bre de 1992 se incorpor6 al Ministerio del Trabajo. En enero de 1995, a comienzos del gobierno
de Cardoso, la SAF se convierte en el Ministerio de Administracion Federal y Reforma del Estado,
MARE.
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signo de lo que en el futuro se llamaria el enfoque gerencial de la
administracién publica, con la creacién de los primeros organismos
semiauténomos, las “autarquias”. Circulaba la idea de que la parte de
los servicios publicos que proporciona servicios en lugar de formular
politicas —llamada “administracién indirecta”— debe ser descentrali-
zada y no estar sujeta a los requisitos burocraticos de la administracion
central o “directa”.

El primer intento de reforma de la administracién publica brasi-
lefia conforme a un claro enfoque gerencial se produjo a fines de la
década de 1960, con el Decreto-Ley 200 de 1967, dirigido por Amaral
Peixoto e inspirado por Hélio Beltrio, quien abri6 paso a las nuevas
ideas en Brasil." La reforma fue un intento de superar la rigidez
burocratica. Se hizo hincapié en la descentralizaciéon otorgando auto-
nomia a la administracién indirecta, segin la premisa de que se podia
esperar una mayor eficiencia de la administracién descentralizada, en
comparacién con la rigidez de la administracién directa.’2 El decreto-ley
fomentaba la transferencia de las actividades relacionadas con la
produccion de bienes y servicios a organismos semiauténomos (autar-
quias), fundaciones privadas y corporaciones propiedad del Estado,
consolidando y legitimando asi una situacién que ya existia en la
practica. La planificacién y la elaboracién de presupuestos, la descen-
tralizacién y el control del desemperfio, se establecieron como principios
de la eficiencia administrativa. En las unidades descentralizadas se
contrataba a los empleados bajo las Leyes Consolidadas de Trabajo
(CLT, a estos empleados se les llama celetistas), es decir, 11 misma
legislacion a la que estdn sujetos los empleados del sector privado. Fue
un periodo de gran expansién en las corporaciones propiedad del Estado
y también en las fundaciones.’ Al hacer mas flexible la administracién,
hubo mas eficiencia en las actividades econémicas y los servicios del

11 Beltrao participé en la reforma administrativa de 1967 y después, como ministro de
Desburocratizacién, entre 1979 y 1983, se convirti6 en el precursor de las ideas nuevas. Su
Programa Nacional de Desburocratizacion se puso en marcha en 1979 y fue definido por Beltrao
como una propuesta politica orientada a “liberar al usuario del yugo colonial y facultarlo como
Cludadiazno, como el foco de toda la actividad del Estado” (Beltrdo, 1984: 11).

Segin Bertero (1985: 17), “bajo la decision de expandir la administracién publica
mediante la administracién indirecta, estd el reconocimiento de que la administracién directa
1o podia responder con agilidad, flexibilidad, prontitud y creatividad a las demandas y presiones
de un Estado que decidié orientarse hacia el desarrollo”.

Las “fundaciones” en Brasil son instituciones de servicio sin fines de lucro, mientras
que en Estados Unidos son organizaciones que patrocinan financieramente a las instituciones
de servicio.
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Estado, y se fortalecié la alianza politica entre los niveles mas altos de
la tecnocracia/burocracia estatal militar y civil y la clase empresarial.4

Sin embargo, el Decreto-Ley 200 tuvo dos consecuencias insospe-
chadas y nocivas. Por una parte, al permitir la contratacién de emplea-
dos sin exdmenes competitivos, facilité la supervivencia del padrinazgo
y el patronazgo politico. Por otra, como resultado de su falta de atenci6én
a los cambios en la administracién central o directa, considerada como
“burocratica” o rigida, se pasé por alto la contratacién, la capacitaciéon
y el desarrollo de “carreras” para los funcionarios publicos de alto
nivel.’s Por lo tanto, el nicleo estratégico del Estado fue indebidamente
debilitado mediante una estrategia oportunista del régimen militar. En
lugar de concentrarse en la preparacién de administradores publicos
de alto nivel mediante la aplicacién de exdmenes competitivos, los
cargos mas altos se llenaron con personas de fuera del sistema, contra-
tando administradores por conducto de las corporaciones propiedad del
Estado.®

Estos errores provocaron ataques a todo el Decreto-Ley 200. La
crisis politica del régimen militar, que se originé a mediados de los afios
setenta, deterioré aun mas la situacién de la administracién publica,
ya que se la identificé con el régimen autoritario que estaba en deca-
dencia.

De regreso a los cincuenta y los treinta

La transicién democratica marcada por la eleccién de Tancredo Neves
y la toma de posesién de José Sarney en marzo de 1985 no anunciaron
buenas perspectivas para la reforma del Estado. Por el contrario, desde
la perspectiva administrativa significaron un regreso a los modelos
burocraticos de los afios treinta y, desde la perspectiva politica, repre-
sento6 un intento de volver al populismo de los afios cincuenta. A pesar
de ser democraticos, los dos partidos que dirigieron la transicién eran

14 A esta alianza se le adjudican distintos nombres y conceptos durante los afios setenta.
Fernando Henrique Cardoso se referia a ella como las “camarillas burocréticas”; Guillermo
O’Donnell la interpret6 como el “régimen burocratico autoritario”. Yo siempre me he referido al
“modelo tecnoburocratico capitalista”; Peter Evans consagr6 el concepto de “triple alianza”.

Los brasilefios llaman “carreras” a lo que los franceses llaman “cuerpos” dentro del
servicitl) 6px‘]blico.

No obstante, el decreto-ley hacfa referencia a la preparacién de los administradores de
alto nivel (art. 94, V) y a la creacién de un Centro de Perfeccionamiento del paAsP (art. 121).
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notablemente populistas y no tenian idea de la medida en que el pais
estaba hundido en una crisis fiscal. Lo mismo sucedia con la sociedad
brasilefia de esa época. El estado de dnimo predominante era la euforia
democratico-populista, y se pensaba que Brasil podia sencillamente
volver a los afios dorados de desarrollo econémico y democracia, es
decir, regresar a los cincuenta.

En la Constitucién de 1988, el capitulo sobre la administracién
publica seria el resultado de todas estas fuerzas contradictorias. Por
una parte, es una reaccién al populismo y el electoralismo, que se
intensificaron con el advenimiento de la democracia.’” Esa es la razén
de que la Constitucién sostenga los principios de una administracion
publica obsoleta, en extremo burocratica. Una administracién publica
muy centralizada, jerdrquica y rigida, en la cual se da prioridad al
mando directo y no a la descentralizacién. La Constitucién de 1988
ignoré por completo la nueva orientacién gerencial. Los redactores de
la Constitucién, y la sociedad brasilefia en general, mostraron una
notable incapacidad para percibir lo nuevo. Sélo pudieron percatarse
de que la administracién burocratica cldsica en la que se habian
embarcado en los afios treinta no habia sido implementada totalmente.
Percibieron que el Estado habia adoptado estrategias de descentraliza-
cién —los organismos semiauténomos (autarquias) y fundaciones pi-
blicas formadas conforme al derecho privado— que no se ajustaban al
modelo burocratico cldsico. Notaron que la descentralizacién habia
abierto ciertos espacios a intereses especiales y al clientelismo, en
particular en el ambito estatal y municipal, y se intensificaron con la
restauracion de la democracia. No obstante, no comprendieron que los
enfoques mas descentralizados y flexibles de la administracién, conte-
nidos en el Decreto-Ley 200, eran una respuesta apropiada a la nece-
sidad del Estado de administrar sus corporaciones y servicios sociales
en forma eficiente. Por consiguiente, se decidié completar la reforma
burocratica.

De conformidad con este enfoque, se decidié que: 1) todos los
servidores publicos de la administracién directa, los organismos semi-

g régimen militar siempre traté de evitar estos dos males y, en general, tuvo éxito. El
fisiologismo o clientelismo, mediante el cual se expresa en una forma moderna el patrimonialis-
mo, ya existia en la administracién central durante el régimen militar, pero era més una
€xcepcin que una regla. Este escenario cambié con la transicion democratica. Los dos partidos
triunfadores, el PMDB y el PFL, distribuyeron los cargos publicos entre sus integrantes. La
direcci6n de las corporaciones propiedad del Estado, que tendié a permanecer en las manos de
técnicos, también estuvo sujeta a los intereses politicos predominantes.
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auténomos y las fundaciones estarian sujetos a un solo contrato juridico
(“régimen juridico Gnico”), que se aplicaria por igual al personal de
limpieza y a los jueces, a los maestros y a los comisarios de policia, a los
porteros y a los funcionarios principales; 2) habria una rigida inamovi-
lidad del empleo, que haria imposible exigir resultados a los funciona-
rios publicos que en forma persistente se desempeiaran de manera
poco satisfactoria (estaba ausente la idea de que las leyes sobre la
inamovilidad del empleo se crearon para defender al Estado y no a sus
servidores); 3) un sistema atin més rigido de exdmenes competitivos ha-
ria imposible llenar los puestos vacantes contratando a servidores
publicos ya empleados en el gobierno; 4) la extensién de las nuevas
normas a la “administracién indirecta”, con lo cual se eliminaba por
completo la autonomia administrativa de los organismos y fundaciones
del sector publico; 5) se crearia una serie de mecanismos que instituye-
ran un amplio sistema de privilegios para los servidores publicos
retirados y los pensionados.

En consecuencia, contrariamente a su espiritu racional legal bu-
rocrético, la Constitucién de 1988 permitié la creacién y consolidacién
de una vasta gama de privilegios, que aumentaron considerablemente
los costos para el Estado. Esos privilegios eran, por una parte, un
tributo pagado al atn difundido sistema de padrinazgo de la sociedad
brasilefia y, por otra, una consecuencia del fortalecimiento del corpora-
tivismo, que, bajo el régimen democratico, ha llevado a todos los
protagonistas sociales a defender sus intereses privados como si fueran
los intereses generales del Estado. El mds espectacular de estos privi-
legios fue la institucion de beneficios especiales de retiro con paga
completa, que no tenfan ninguna relacién con el periodo de servicio
cumplido directamente para el Estado. Este abuso, junto con la insti-
tucion de planes especiales de jubilacién que permitian al servidor
retirarse tempranamente (alrededor de los cincuenta anos de edad) y
el derecho de acumular beneficios de retiro en el caso de los profesores
universitarios, aumentaron sustancialmente los costos del sistema de
pensiones del Estado y representaron una pesada carga fiscal para la
sociedad.’® Otro privilegio otorgado fue admitir a méas de 400 000

18 Sin embargo, estos privilegios no aparecieron por accidente, ya que son parte de un
legado de Portugal a Brasil. Senala Luiz Nassif (1996): “El analisis de la evolucién econémica
brasilena revela que una de las peores plagas de la herencia colonial portuguesa fue el suefio de
seguridad absoluta que esta profundamente arraigado en la cultura social brasilefia. En cuanto
a las personas, las manifestaciones maximas de este sindrome son la jubilacién temprana y el
empleo publico”.
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servidores publicos de las fundaciones y los organismos semiauténomos
(autarquias), cuyos contratos habian sido establecidos conforme a las
Leyes Consolidadas de Trabajo, cLT, para que se convirtieran en servi-
dores publicos de planta, con inamovilidad en el empleo y beneficios
completos de retiro.?

Un hipotético fracaso de la descentralizacién y la flexibilizacién
promovidas por el Decreto-Ley 200 no puede explicar el retroceso
burocrdtico que se produjo en 1988. A pesar de clertos excesos, en
términos de demasiada autonomia para las corporaciones propiedad
del Estado y para las autarquias y fundaciones, esas distorsiones no
explican lo que sucedié. En realidad, el retroceso fue resultado, en
primer lugar, de una visién errénea de las fuerzas democraticas que
derrocaron el régimen militar acerca de la naturaleza de la adminis-
tracién publica existente en esa época. En la medida en que en Brasil
la transicién democrética se produjo en medio de una crisis de Estado,
esta ultima fue equivocadamente identificada por las fuerzas democra-
ticas como una consecuencia del proceso de descentralizacién que el
régimen militar habia tratado de implementar, entre otras cosas. En
segundo lugar, era la consecuencia de una coalicién politica que las
fuerzas modernas y democraticas tuvieron que celebrar en el proceso
de transicion democratica con los grupos corporativistas y clientelistas,
mientras que el populismo econéomico se destacé como una secuela de
la transiciéon democratica. En tercer lugar, fue resultado del rencor
de la antigua burocracia por la forma en que la administracién central
habia sido tratada por el régimen militar; era el momento de restablecer
la fuerza del centro y la pureza del sistema burocratico. Esta vision
burocratica estaba concentrada en la antigua sar (Secretaria de Admi-
nistracién Federal, ahora Ministerio de Administraciéon Federal y
Reforma del Estado), que se convirtié en el centro de la reaccion

¥ Ep realidad, la Constitucién exigia sélo la institucion del RJU (régimen juridico unico).
La ley establecia que el RJU seria reglamentario. En algunos municipios, la ley establecia para
el rRJU el régimen celetista (Leyes Consolidadas de Trabajo, cLT). Ademas, la Constitucion, en su
articulo 19, segin el cual se otorgaba la inamovilidad al celetista con mas de cinco anos de trabajo,
no los transformaba en ocupantes de puestos publicos. Por el contrario, exigia que, para que
pudieran ocupar cargos publicos, debian someterse a un “concurso de efectividad”. En este
concurso, la duracién del periodo de servicio se contaria como “derecho de propiedad”. La
Suprema Corte ha estado emitiendo amparos preliminares que niegan la validez de las leyes
estatales que repetian ¢l patrén de la ley federal, la cual transformaba a los servidores publicos
bajo el régimen celetista en empleados de planta “de inmediato”. Sin embargo, hasta el momento
nadie se ha atrevido a objetar la constitucionalidad de la Ley 8.112, un monumento al corpora-
tivismo.
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burocratica contra una administracién piblica moderna.? Por dltimo,
un cuarto factor se relaciona con la campana de privatizacién que
acompari6 toda la transicién democratica. Las empresas propiedad del
Estado eran consideradas excesivamente poderosas, y esto llevé a los
constituyentes a aumentar en forma irracional los controles burocrati-
cos sobre ellas.

En sintesis, el retroceso burocratico de la Constitucién de 1988 fue
una reaccion contra el clientelismo y el populismo, que dominaron al
pais durante esos anos, pero fue también una ratificacién de los privi-
legios corporativistas incompatibles con el ethos burocratico. Ademas,
también fue consecuencia de una actitud defensiva de la alta burocracia
que, sintiéndose acorralada y acusada injustamente, se defendia en
forma irracional.

Estas circunstancias contribuyeron a la falta de prestigio de la
administracién publica de Brasil, a pesar de que la mayoria de los
servidores publicos brasilenos son competentes, honestos y dotados de
espiritu civico. Estas cualidades, demostradas desde 1a década de 1930
cuando se instauré en Brasil la administracién puablica profesional,
fueron decisivas para la funcién estratégica desemperiada por el Estado
en relacién con el desarrollo econémico brasilefio. El establecimiento de
las industrias esenciales en las décadas de 1940 y 1950, el ajuste en
la de 1960, el desarrollo de la infraestructura y la implantacién de la
industria de bienes de capital en la de 1970, el ajuste fiscal y la reforma
financiera en la de 1980 y la liberalizacién del comercio en la de 1990,
no hubieran sido posibles sin la competencia y los valores civicos de la
burocracia brasilefia.?!

Salarios y costos
La falta de una politica de sueldos para el servicio publico federal

durante el régimen autoritario no fue corregida en el regreso a la
democracia. Empeoraron las marcadas distorsiones de los sueldos. Los

2 Pimenta observa (1994: 161): “Durante el tiempo en que fue estudiada, la principal
funcién de la SAF era garantizar los procesos de fortalecimiento y expansion de la administracion
directa y defender los derechos adquiridos de los servidores publicos, ya fuera influyendo en la
elaboraci6n de la nueva Constitucién o garantizando la instauracién de lo que se determing en
1988”.

2! yéanse en los trabajos de Schneider (1994) y Gouvéa (1994) comentarios sobre la
competencia y el espiritu civico en la alta burocracia brasilefia.
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Cuadro 1. Sueldos medios reales de los servidores publicos
(1989 = 100)

Graduados
Aro universitarios General
1989 100 100.0
1990 106 110
1991 70 73
1992 62 65
1993 82 82
1994 99 100
1995 117 128
1996 101 111
1997* 99 109

Fuente: MARE, Ministerio de Administracién Federal y Reforma del Estado.

* Estimacién basada en las fechas hasta marzo de 1997.

Observacién: La tasa general se calculé a partir de las tasas correspondientes a las
principales carreras, ponderadas segin el nimero de personas en cada carrera. La tasa de
los graduados universitarios corresponde al Pcc (Plan de Clasificacién de Carreras). Fue selec-
cionada porque es la carrera m4s representativa en el servicio publico brasilerio.

gastos totales aumentaron durante el gobierno de Sarney y sufrieron
un severo recorte en el gobierno de Collor mediante la reduccién de los
salarios reales. Durante el gobierno de Itamar Franco, se recuperaron
los niveles de los sueldos y los costos totales de personal se incremen-
taron en forma explosiva. Como se muestra en el cuadro 1, los sueldos
reales, que habian sido reducidos a la mitad entre 1989 y 1992,
alcanzaron en 1995 un nivel superior al maximo anterior (1990). Para
fines de 1992, el gobierno traté de corregir las profundas distorsiones
de los sueldos de los servidores publicos mediante un programa dise-
fiado para obtener niveles iguales de sueldo para los cargos equivalen-
tes (isonomia salarial). Se efectuaron algunas correcciones; no obstan-
te, el resultado principal fue un notable aumento en los costos de
personal, que alcanzaron un valor méximo histérico en 1995. A pesar
de esto, no se eliminaron las distorsiones de los sueldos.

Los aumentos de los sueldos que se produjeron durante el gobierno
de Itamar Franco, sumados a otros aumentos otorgados durante el
primer trimestre del gobierno de Fernando Henrique, provocaron un
violento incremento de los sueldos reales y la correspondiente explosién
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de los costos de personal. El cuadro 2 muestra los principales datos
sobre los gastos globales de personal. En 1995, los costos de personal
alcanzaron un valor méximo absoluto: 44.7 mil millones de reales, que
representaron un aumento real de 30% de 1994 a 1995. Este porcentaje
concordaba con el aumento del sueldo medio real: 28% en el mismo
periodo. Sin embargo, en términos de porcentaje del piB correspondiente
a la némina, el valor maximo siguié siendo el alcanzado en 1990, como
resultado del aumento de sueldos otorgado a los servidores publicos
federales. S6lo en 1996 se pudieron controlar los sueldos y la némina
del gobierno, como se puede ver en los cuadros 1 y 2.

Los aumentos de sueldo otorgados por el gobierno de Itamar
Franco no lograron reducir las distorsiones de los sueldos del servicio
publico federal. Estas distorsiones se pueden observar desde dos 4ngu-
los diferentes: por una parte, hay distorsiones respecto al mercado
privado de trabajo; por otra, hay distorsiones internas cuando algunos
sectores estdn muy bien pagados, y otros mal pagados.

En Brasil se piensa que los servidores piiblicos estan mal pagados.
Esto no es verdad. En algunos sectores los sueldos son bajos, y en otros,

Cuadro 2. Gastos por personal federal (civil y militar)

Miles de millones Indice
Afio de reales (1987=100) % del PIB
1987 18.9 100.0 3.18
1988 23.2 122.7 3.91
1989 28.7 151.6 4.68
1990 33.1 115.3 5.63
1991 27.1 143.3 4.6
1992 221 116.7 3.78
1993 29.8 157.7 4.9
1994 344 181.9 5.35
1995 447 236.3 6.68
1996 43.0 227.0 6.22
1997* 425 224 .4

Observaciones: 1) Indice actualizado seguin el 1Gp-p1 (Indice General de Precios)Valores estable-
cidos segln el criterio de competencia por la ¥Gv (Fundacién Getulio Vargas).

2) Valor estimado para 1997.

3) Valor acumulado entre marzo y febrero de 1997.
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Cuadro 3. Sueldos medios en los sectores publico y privado
(en reales de mayo de 1995)

Sueldo medio  Sueldo medio
en el sector en el sector

Niveles privado piiblico Diferencia
Ejecutive 7 080 5736 —19%
Con educacién
universitaria 1 899 1814 5%
Con educacion técnica 926 899 3%
Operarios 437 635 45%

Fuente: MARE (1995).

muy altos. El cuadro 3 muestra una comparacion entre los sueldos del
sector publico y los del mercado de trabajo. Los resultados indican que,
mientras los ejecutivos y los gerentes de alto nivel estdn mejor pagados
en el sector privado, los trabajadores menos calificados del sector publico
(los que se encargan de actividades auxiliares o de apoyo como la
mecanografia, el mantenimiento, la vigilancia, la limpieza, etc.) estdn
considerablemente mejor pagados que los del sector privadoe. En conse-
cuencia, el sector publico contrarresta el desequilibrio material existente
en Brasil entre los sueldos altos y bajos del sector privado, una desigual-
dad que explica la actual concentracion de los ingresos altos. Sin embar-
go, este factor compensatorio crea otra distorsién: la falta de comunica-
bilidad entre los mercados laborales publico y privado.

Por otra parte, dentro del servicio puablico federal encontramos
grandes desigualdades entre los sueldos de los estados: servidores
cuyas aptitudes son muy similares y que desempeiian labores semejan-
tes tienen sueldos diferentes. Estas distorsiones se originaron en el
periodo del régimen militar, cuando se hizo a un lado el servicio publico
¥ se comenzd a contratar a los burdcratas de las corporaciones propie-
dad del Estado. Por consiguiente, hubo una severa reduccién de los
sueldos del personal de planta, que fue agravada por la crisis fiscal. Esa
reduccidn es sentida aun en la actualidad por los participantes del pcc
(Plan de Carreras y Cargos), la escala general de sueldos de la admi-
nistracién federal de Brasil, que originalmente se pretendia que fuera
el sistema universal de sueldos y carrera del personal federal.

Para escapar de esta situacién (o del pcc), se adoptaron dos tipos
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de estrategias: los poderes judicial y legislativo, que desde el punto de
vista administrativo se volvieron considerablemente mas auténomos a
partir de 1988, comenzaron a aumentar sus sueldos por si mismos, en
forma independiente. Por otra parte, dentro del poder ejecutivo, las
categorias tradicionalmente mas poderosas como los fiscales, los oficia-
les de la policia, los diplomaticos, los auditores fiscales, los economistas
y una nueva categoria de gerentes gubernamentales creada en 1989
(los “gestores”) comenzaron a beneficiarse con las “primas de producti-
vidad”, que en realidad eran aumentos de sueldo. Dadas sus caracte-
risticas ad hoc, estas dos estrategias, si bien comprensibles y hasta
cierto punto necesarias, dieron como resultado el empeoramiento de las
distorsiones del sistema de sueldos del servicio publico.

Por 1ltimo, hay una tercera causa de las distorsiones del sistema
de sueldos de los servidores publicos: las deficiencias de la ley. Estas
deficiencias se expresan principalmente a través de dos mecanismos:
la posibilidad de que se incorporen ventajas temporales en el sueldo
permanente y la posibilidad de que servidores publicos retirados tem-
pranamente sean contratados de nueva cuenta para el servicio pablico
y acumulen sueldo y pensién. Manejada con destreza, la incorporacion
de estas ventajas temporales, junto con la acurmulacién de funciones,
permiti6 a una creciente cantidad de servidores publicos recibir sueldos
altos; a estos servidores se les dio el nombre de “maharajaes”. La
Constitucién de 1988 traté de resolver este problema mediante el
establecimiento de un “sueldo tope” (sueldo maximo), correspondiente
al sueldo més alto en cada uno de los tres poderes del Estado (los sueldos
de los ministros, los congresistas y los jueces de 1a Suprema Corte); no
obstante, la interpretacion de la Suprema Corte excluy6 del tope las
ventajas personales, lo cual hizo que el tope fuera ineficaz. En 1996, los
gobernadores de los estados esperaban que las enmiendas en la admi-
nistracion publica lograrian definir con claridad el tope, con lo cual se
extinguieron para siempre los “maharajaes”.

Como muestra el cuadro 2, los aumentos de sueldo concebidos
durante el gobierno de Itamar Franco causaron un enorme incremento
en la nomina del gobierno federal, que se duplicé en términos reales:
de 22 100 millones de reales en 1992 a 44 700 en 1995. Sélo en 1996 se
recortd la némina, que se redujo a 43 000 millones de reales.

Este incremento de la némina no fue causado por un aumento en
el nimero de servidores publicos. Como se hizo claro a partir de 1987,
el ajuste fiscal después de la Constitucién de 1988 era una politica
inevitable. Por otra parte, debido al alto costo, la contratacién de
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Cuadro 4. Numero de servidores publicos

Servidores Servidores publicos

Ao publicos* y empleados
1988 705 548 1442 657
1989 712740 1488 608
1990 628 305 1338 155
1991 598 375 1 266 495
1992 620 870 1284 474
1993 592 898 1258 181
1994 583 020 1197 460
1995 567 689 1222 236
1996 563 708 1098 727
1997+** 535 431

* Administracién directa (poder ejecutivo), autarquias y fundaciones.
** Ademds del personal de planta, incluye a los empleados de las empresas que son
propiedad del Estado.

empleados en el servicio publico federal practicamente se suspendid en
1988 y, por consiguiente, se redujo la cantidad de empleados publicos.
En realidad, como muestra el cuadro 4, la cantidad de casi 713 000
empleados activos en 1989 bajé a 567 000 en 1997. Si tomamos en
cuenta los empleados de las empresas propiedad del Estado, la reduc-
cién fue incluso mayor, como resultado de las privatizaciones.

La explicacién del incremento de la partida para sueldos reside en
el aumento de sueldos concedido en 1993 y en el creciente costo de las
pensiones por jubilacién. El elevado valor de esas pensiones, alrededor
de 20% mas altas que el Gltimo sueldo del empleado (cuando en otros
paises equivalen a aproximadamente 70% del iltimo sueldo del em-
pleado), sumado al hecho de que se permite a los servidores ptblicos
Jubilarse muy tempranamente, llevé a una explosion de los costos de
la jubilacién. Las pensiones por jubilacién y para familiares sobrevi-
vientes, que ya representaban 30.2% de la partida para sueldos en
1991-1993, se elevaron a 43.2% en 1995.

Por otra parte, hay que considerar que en Brasil la Constitucién
de 1988 prescribe generosas pensiones por jubilacién y para familiares
§0brevivientes. El empleado tiene derecho a una pensién completa por
Jubilacién con 53 o 56 anos de edad (cuando en otros paises el empleado
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debe tener 60 o, con més frecuencia, 65 afos), y ademds hay jubilaciones
parciales que comienzan a los 25 afios de servicio para las mujeres y a
los 30 para los hombres. En muchos casos, hay empleados que se jubilan
a los 40 afos de edad. En otros paises, la pensién por jubilacién
representa entre 50 y 70% del ultimo sueldo, mientras que en Brasil
hasta hace poco equivalia a 120%. Los trabajadores de las zonas rurales,
que son mas pobres, por lo general se jubilan a los 63 afios de edad y
reciben el salario minimo. Los empleados urbanos se jubilan a una edad
algo menor y reciben pensiones mas altas, pero esas pensiones alin
estan muy lejos de las del sector publico.

El cuadro 5 muestra el privilegio representado por las pensiones
por jubilacién en el sector publico, en comparacion con el sector privado.
El valor de la pensién por jubilacién en el poder legislativo es 21.7 veces
mas alto que las pensiones recibidas por los obreros y empleados del
sector privado a través del inss (Instituto Nacional del Seguro Social).
En el caso del poder judicial, la pensién es 20.4 veces mas alta, y en el
poder ejecutivo, 8.25 veces mds alta. Como la cantidad de empleados
en el poder judicial y el poder legislativo es pequefia, el promedio
general de las pensiones es aproximadamente 10 veces mas alto que en
el sector privado. Es verdad que, desde 1993, los empleados han estado
haciendo aportes a su sistema de pensiones por jubilacién. Aportan un
promedio de 11% de sus sueldos, sin un limite para las remuneraciones,
mientras que en el caso del sistema del inss los aportes y las pensiones
se limitan a 10 sueldos minimos. En consecuencia, los servidores
publicos aportan, en promedio, mds que los empleados del sector
privado. Sin embargo, los célculos revelan que su aporte medio es sélo
3.4 veces mds alto que el aporte medio de los inscritos en el INSS,
mientras que sus pensiones son en promedio 8 veces mds altas.

Objetivos

En 1995, con Fernand: Ilenrique, surgié una nueva oportunidad de
efectuar la reforma del Estado y, en particular, la reforma del aparato
y el personal del Estado. Esta reforma tiene un doble propésito: en
el corto plazo pretende reducir las dimensiones del Estado y permitir el
ajuste fiscal, principalmente en los estados y los municipios donde es
evidente el exceso de personal; en el mediano plazo, pretende hacer la
administracidn publica mds eficiente y orientada a satisfacer las nece-
sidades de los ciudadanos.
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Cuadro 5. Jubilacién media de los servidores publicos federales
y los jubilados del iNss

(Cantidad de sueldos minimos) Indice
INSS 1.7 1.0
Ejecutivo (civiles) 14.0 8.25
Legislativo 36.8 21.7
Judicial 34.7 20.4

Fuente: MARE y Ministerio de Seguridad Social.

El ajuste fiscal se realizara principalmente mediante tres politi-
cas: a) el despido de los empleados superfluos; b) la clara definicién de
un tope de sueldos para los servidores publicos; y ¢ la reforma del
sistema de jubilaciones. En esta reforma, se incrementara la duracién
del servicio, se modificara la edad minima y se exigird una duracién mi-
nima de la dedicacién al servicio piblico, y la pension por jubilacién
sera proporcional al aporte del empleado. Estas tres medidas exigen
una enmienda de la Constitucién. Una opcién para el despido de los
empleados es el establecimiento de programas de renuncias volunta-
rias. Seguin estos programas, el administrador selecciona la poblacién
de empleados elegibles para ser exonerados y propone que algunos
renuncien en forma voluntaria y reciban una indemnizacién y capaci-
tacion para la vida privada. Frente a la posibilidad de un despido
inminente y las ventajas ofrecidas por la renuncia voluntaria, una
cantidad considerable de empleados optaran por esta Gltima.2

Por otra parte, la modernizaciéon o el aumento de la eficiencia de
la administracién publica serd el resultado de un complejo proyecto
de reforma en el mediano plazo, que buscara fortalecer el gobierno o el
“nicleo estratégico del Estado” y descentralizar la administracion
publica mediante el establecimiento de “organismos ejecutivos” y “or-

212 primera experiencia importante en cuanto a renuncias voluntarias en el servicio
publico que logré su propésito se produjo en 1995 en el Banco de Brasil, cuyo personal era de
alrededor de 130 000 empleados. Cincuenta mil de ellos eran elegibles para el despido y se ofrecié
indemnizacién a 15 000. Después de una turbulenta intervencién del sindicato del banco, durante
la cual los tribunales inferiores emitieron amparos preliminares, se puso en marcha el programa.
Se presentaron 16 000. empleados. En algunos estados, en particular en Rio Grande do Sul,
Programas similares lograron reducir entre 2y 4% los empleados del Estado. El programa federal
Hevé a una reduccién de 3% de los empleados publicos federales.
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ganizaciones sociales” controlados por contratos de gestién. En estos
términos, la reforma propuesta no puede ser clasificada como centrali-
zadora, como la de 1936, ni como descentralizadora, como pretendia ser
la de 1967. Ni siquiera es centralizadora como la contrarreforma
insertada en la Constituciéon de 1988. En otras palabras, la propuesta
no es continuar el proceso ciclico que caracterizé a la administracién
publica brasilefia, en la cual se alternaron periodos de centralizacioén y
de descentralizaciéon. En cambio, la propuesta es fortalecer la capacidad
administrativa del centro y también la autonomia de los organismos
ejecutivos y las organizaciones sociales. El vinculo que los unira es el
contrato de gestién. El ntcleo estratégico deberd aprender cémo definir
y cémo administrar el contrato de gestién que tendran que llevar a cabo
los organismos ejecutivos y las organizaciones sociales.?

Los sectores del Estado

La propuesta de reforma se origina en la existencia de cuatro sectores
dentro del Estado: 1) el nucleo estratégico, 2) las actividades exclusivas
del Estado, 3) los servicios cientificos y sociales competitivos o no
exclusivos, y 4) la produccién de bienes y servicios para el mercado.

Dentro del niicleo estratégico, que en términos generales corres-
ponde al “gobierno” o a los organismos fiscalizadores del Estado en la
tradicién no anglosajona,? se definen y se ponen en vigor las leyes y las
politicas. Es un sector relativamente pequefio que en Brasil abarca en
el nivel federal al presidente, los ministros y los altos funcionarios de
los ministerios, que son responsables de la definicién de las politicas
publicas, ademas de los tribunales federales encabezados por la Supre-
ma Corte y el Ministerio Publico, y los congresistas y su personal. En
el ambito de los estados y los municipios existen los correspondientes
nicleos estratégicos.

Las actividades exclusivas del Estado son aquellas en las que se

z Segun Pimenta (1994: 154) “la institucionalizacién de la funcién administrativa en el
gobierno federal se produce en forma ciclica durante el periodo republicano de Brasil... en los
anos treinta y los cincuenta, Brasil vivié un proceso de centralizacion de la organizacién en el
sector ptblico, en el cual predominaron la administracién directa y el personal de planta. Sin
embargo, desde los sesenta hasta los ochenta hubo un proceso de descentralizacion mediante la
expansion de la administracién indirecta y la contratacién de personal celetista. La Constitucién
de 1988 indica la intencién de centralizar nuevamente (régimen juridico Gnico, inamovilidad)”.

En la terminologia anglosajona se mezclan “Estado” y “gobierno”, que son considerados
sinénimos.
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ejerce el “poder del Estado”, es decir, el poder de legislar y establecer
impuestos. Abarcan a la policia, los militares, los organismos de super-
visién y regulacion y las entidades responsables de la transferencia de
recursos financieros para las actividades cientificas y sociales. Aqui se
incluye a las secretarias que formulan las politicas y los organismos
ejecutivos o autarquias.

Los servicios no exclusivos o competitivos del Estado son aquellos
que, si bien no implican el poder del Estade, tienen que ser realizados
por éste y reciben subsidios de él, ya sea porque son considerados de
gran importancia para los derechos humanos o porque involucran
factores externos positivos y, por lo tanto, no son adecuadamente
remunerados en el mercado. En Brasil, en este sector se situan los
servicios cientificos y sociales, como las escuelas, las universidades,
los hospitales, los museos, los centros de investigacién y las institucio-
nes de asistencia social.

Por ultimo, la producciéon de bienes y servicios orientados al
mercado es realizada por el Estado mediante las corporaciones propie-
dad del Estado, que generalmente operan empresas de servicio puibli-
co y/o industrias consideradas estratégicas desde el punto de vista
nacional.

En relacién con estos cuatro sectores, serda necesario tener en
cuenta: 1) el tipo de propiedad, 2) el tipo de gestién publica que sea mas
adecuado, y 3) el tipo de institucién que sea apropiada. En la figura 1
se sintetizan las relaciones entre estas variables.

Por definicion, en el nicleo estratégico y en las actividades exclu-
sivas del Estado, la propiedad debe ser del Estado. Ademas de los
instrumentos tradicionales como la promulgacién de leyes (el Congre-
s0), la definicién de las politicas publicas (la presidencia y los ministe-
rios) y el dictado de sentencias (el poder judicial), el nicleo estratégico
utilizara un instrumento reciente: el contrato de gestion. Mediante este
contrato, el nicleo estratégico, organizado en el poder ejecutivo en
departamentos que formulan las politicas, definira los objetivos de los
organismos ejecutivos y los respectivos indicadores del desempefio, y
también garantizara a esos organismos los recursos humanos necesa-
rios y los medios materiales y financieros para alcanzar los objetivos
acordados.

Se trata de una reforma institucional, més que de una reforma
administrativa o de organizacién (basada en cambios del organigrama).
Para esta reforma son fundamentales instituciones nuevas que permi-
tan una mejor gestion. Las instituciones descentralizadas seran, res-

443



Luiz Carlos Bresser

pectivamente, los “organismos ejecutivos” en el sector concerniente a
las actividades exclusivas del Estado y las “organizaciones sociales” en
el sector que abarca aquellas actividades cientificas y sociales que no
son exclusivas del Estado.

. En principio, las actividades exclusivas del Estado se organizaran
mediante el sistema de “organismos ejecutivos”, que también podrian
ser llamados “organismos auténomos”.? Un organismo ejecutivo debe
incluir un gerente/director asignado por el ministerio respectivo, con el
cual se negociara un contrato de gestién. Después de establecer los
objetivos y los indicadores del desemperio, no sélo cualitativos sino
también cuantitativos, el gerente sera independiente para administrar
el presupuesto global recibido; también serd cada vez mas libre en
el manejo de sus empleados, en cuanto a la contratacion, el despido y el
pago. Ademas podra efectuar compras con sélo obedecer los principios
generales establecidos para las adquisiciones, en lugar de seguir un
reglamento estricto y detallado.

En el otro extremo, en el sector de bienes y servicios para el
mercado, la produccién serd en principio realizada por el sector privado.
Esto explica el proceso en marcha de privatizacion. Se supone que las
corporaciones seran mas eficientes si son controladas por el mercado y
administradas en forma privada. Aqui se origina el principio subsidia-
rio: una actividad debe ser realizada por el Estado sélo cuando no puede
ser controlada por el mercado. Ademas, la crisis fiscal del Estado
impidié a éste ahorrar e invertir en las corporaciones de su propiedad
y, por consiguiente, resulta conveniente privatizarlas. Esta politica
concuerda con la idea de que el Estado moderno, que predominara en
el siglo xx1, no sera el Estado liberal del siglo xx ni el burocratico social
del siglo xx: debe ser un Estado social liberal regulador y financiador,
capaz de transferir recursos a los sectores cientificos y sociales y de
estimular la competitividad de las industrias locales en el ambito
internacional.

% Eltérmino “organismo auténomo” puede ser mas adecuado para una entidad intermedia
entre los organismos ejecutivos y las organizaciones sociales: los organismos reguladores, que
realizan actividades exclusivas del Estado y que supuestamente disponen de una mayor auto-
nomia que los organismos ejecutivos. Mientras estos tltimos deben seguir la politica definida
por el gobierno, los organismos reguladores, cuando establecen los precios, no tienen que seguir
una politica gubernamental que varia segun los tiempos y las circunstancias; su funcién
permanente es fijar precios, que serian los del mercado si existiera un mercado competitivo.
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Figura 1. Sectores del Estado, formas de propiedad y administracion e instituciones
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Fuente: Ministerio de Administracién Federal y Reforma del Estado (1995). Plan maestro de la reforma de Estado.

(7) Transferencia al sector pablico no estatal.
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La propiedad piublica no estatal

Finalmente, debemos analizar el caso de las actividades no exclusivas
del Estado en los sectores cientificos y sociales. Nuestra propuesta es
que la forma predominante de propiedad sera la propiedad piblica no
estatal.

En el capitalismo contemporaneo, las formas de propiedad no son
s6lo dos, como comtinmente se piensa y como indica la cldsica division
del derecho en publico y privado: la propiedad publica y la privada; en
realidad son tres: 1) la propiedad privada, orientada a las utilidades
(las empresas) o al consumo privado (las familias); 2) la propiedad
publica del Estado; y 3) la propiedad publica no estatal, que también
puede ser llamada propiedad no gubernamental, sin fines de lucro o
tercer sector. El principal origen de esta confusién es la divisién
bipartita del derecho. La propiedad y las organizaciones correspondien-
tes se definieron conforme al derecho que las regula (privado o piblico),
y no por sus objetivos como sistemas de propiedad. En términos de los
objetivos, una organizacién es privada cuando es propiedad privada de
individuos, como las empresas y las cooperativas; es publica cuando
pertenece a todos, a la comunidad.?

Lo que afirmo es que el 4mbito piblico no debe ser identificado con
el del Estado. E]l 4mbito piblico es mas amplio que el del Estado, ya
que puede ser estatal y no estatal. En realidad, el Estado siempre
deberia ser piblico, pero en la practica no lo es: en definitiva, el Estado
precapitalista era privado porque existia para satisfacer las necesida-
des del principe; en el mundo contemporaneo, lo ptblico ha sido sepa-
rado de lo privado desde el punto de vista conceptual, pero vemos los
intentos de apropiarse del patrimonio del Estado con el fin de obtener
utilidades.

Es publica la organizacién que se instaura para todos. Es estatal

2 Segun Bandeira de Mello (1975: 14), para el jurista la propiedad privada o publica no
es una cuestién de titulo sino, mas bien, de la sujecién a un régimen juridico especifico; un
régimen de equilibrio conmutador entre iguales (régimen privado) o un régimen de supremacia
unilateral, caracterizado por el ejercicio de prerrogativas especiales de autoridad y disputas
especiales ante las prerrogativas mencionadas (régimen puablico). “Saber si una act.ividadA es
publica o privada es s6lo cuestion de preguntar a qué régimen/sistema juridico esta sujeta. Si el
régimen que el derecho le atribuye es publico, la actividad es publica; si es del derecho privado,
la actividad también sera considerada privada, sea o no realizada por el Estado. En sintesis, no
son el sujeto de la actividad ni su naturaleza los que le dan el caracter de publica o px'ivadaf sino
el régimen al cual esta sujeta por el derecho.” Reconozco este hecho y considero que la propxedad
piblica no gubernamental se rige por el derecho privade; es publica desde el punto de vista de
sus objetivos, pero es privada desde el punto de vista juridico.

446

La reforma gerencial en la administracion publica brasileria

la institucién que tiene el poder de legislar e imponer gravamenes; es
propiedad estatal aquella que forma parte integral del aparato del
Estado y que se rige por el derecho administrativo.?” Es privada la
organizacién que busca utilidades y esta orientada hacia el consumo
individual o de un grupo. Segiin esta concepcién, una institucién, aun
regida por el derecho civil o privado, como las universidades estadou-
nidenses, es una institucién publica en la medida en que es impulsada
por el interés general.8 En principio, todas las organizaciones sin fines
de lucro son o deben ser organizaciones publicas no estatales.?® En un
momento en que la crisis del Estado profundizé la dicotomia Estado-
sector privado, muchos llegaron a pensar que la tnica alternativa de la
propiedad estatal es la propiedad privada; el reconocimiento de un
ambito publico no estatal se volvié particularmente importante. La
privatizacién es una alternativa adecuada cuando la institucién puede
generar todos sus ingresos a partir de las ventas de sus productos y
servicios y hay un mercado apropiado para asumir la coordinacién de
sus actividades. Cuando no sucede esto, se abre el espacio para la
organizacién publica no estatal. Por otra parte, cuando la crisis del
Estado exige un nuevo examen de la relacién sociedad-Estado, el
espacio publico no estatal puede tener una funcién de intermediario o
puede facilitar la aparicién de formas de control social directo o de
asoclacién que aporten nuevas perspectivas a la democracia. Como
sefiala Cunil Grau (1995: 31-32):

La introduccién de lo “ptiblico” como una tercera dimensién que supera
la visién dicotémica que opone lo que es “propiedad del Estado/guberna-
mental” a lo “privado” est4, sin duda, vinculada con la necesidad de
redefinir la relacién entre el Estado y la sociedad... Lo publico no es una
referencia definida, sino un proceso de construccién que, a su vez,
presupone la activacién de la esfera publica social en su funcién de influir
en las decisiones del gobierno.

% El derecho administrativo es la rama del derecho que organiza y disciplina al Estado.
Es el derecho de la burocracia. En Brasil, asi como en todos los pafses que siguen el derecho
romang y napolednico, es una rama muy desarrollada.

Estas instituciones en general son llamadas en los Estados Unidos “organizaciones no
gubernamentales” o instituciones sin fines de lucro. Creo que el término “organizacién publica
no estatal” es mas preciso para identificar este tipo de institucién.

“Son o deben ser”, porque una entidad publica sin fines de lucro puede en realidad ser
privada. En este caso es una falsa entidad publica. Estos casos son muy frecuentes en Brasil,
particularmente en el 4mbito de las universidades y los hospitales.
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En el sector de los servicios no exclusivos del Estado, la propiedad
serd, en principio, propiedad publica no estatal. No sera parte del
Estado porque no implica el empleo del poder de éste. Tampoco sera
privada porque presupone la transferencia desde el Estado. Debe ser
publica para justificar los subsidios recibidos del Estado. Por otra parte,
el hecho de que sea propiedad publica no estatal entrana la necesidad
de una forma combinada de control de la actividad por el mercado, por
el Estado y, en particular, por la sociedad. El control del Estado
necesariamente serd precedido y complementado por el control social
directo originado en el poder de los consejos administrativos constitui-
dos por la sociedad. El control del mercado se materializara en la venta
de los servicios. Por consiguiente, la sociedad permanentemente ates-
tiguara la validez de los servicios suministrados y se establecera un
sistema de gestion o asociacién entre el Estado y la sociedad.

En el ambito federal, en Brasil, los servicios no exclusivos del
Estado mas importantes son las universidades, las escuelas técnicas,
los centros de investigacién, los hospitales y los museos. La reforma
propuesta consiste en transformar esos servicios en un tipo especial de
entidad puablica no estatal, las “organizaciones sociales”, es decir,
entidades que celebran contratos de gestién con el poder ejecutivo y que
pueden contar con la autorizacion del parlamento para participar en el
presupuesto. De hecho, la organizacién social no es un tipo legal de
entidad publica no estatal, sino una cualidad de esas entidades, decla-
rada por el Estado.

La expansién del d4mbito publico no estatal propuesta aqui no
implica la privatizacion de las actividades del Estado. Por el contrario,
el propédsito es extender el cardcter democratico y participativo del
Ambito publico subordinado a un derecho publico ampliado y renovado.
Como senala Tarso Genro (1996):

La reaccién social causada por la exclusién, la fragmentacién y la apari-
ci6n de nuevas formas de vida comunitaria (que buscan rescatar la
dignidad social del grupo y la ciudadania en la influencia sobre el Estado)
entrafia la aparicién de una nueva esfera publica no estatal... Surge
entonces un nuevo derecho publico como respuesta a la impotencia del
Estado y sus mecanismos de representacién politica. Un derecho ptiblico
cuyas normas no siempre estan estructuradas, pero que permite un
proceso de cogestién que combina la democracia directa —de participa-
cién vuluntaria— con la representacién politica prevista por las normas
escritas resultantes del legado del Estado.
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La transformacién de los servicios no exclusivos del Estado en
propiedad publica no estatal y su establecimiento como organizacion
social se producira mediante un “programa de publicacién” (transfe-
rencia a un sector publico no estatal), que no debe confundirse con e}
programa de privatizacién en la medida en que las entidades nuevas
conservaran su caracteristica de publicas y su financiamiento por el
Estado. El proceso de “publicacién” garantizara el cardcter publico de
la nueva entidad pero bajo un derecho privado, lo cual le concedera
una mayor autonomia administrativa y financiera. Para cumplir este
propésito, serd necesario que las entidades existentes desaparezcan
juridicamente y sean sustituidas por una institucién puablica nueva,
organizada conforme al derecho privado y creada por individuos. En
consecuencia, la organizacién social no podrd ser considerada una
entidad estatal, como sucedia con las fundaciones publicas creadas por
el Estado conforme al derecho privado.?® Los bienes de la entidad
desaparecida serdn recibidos por la entidad nueva mediante una
cesion precaria. Los empleados de la entidad anterior estardn a dispo-
sicion de la entidad nueva. El presupuesto de la organizacién social
sera global; los empleados nuevos seran contratados segun el régimen
cLr; las adquisiciones estaran sujetas a los principios de licitacion
publica, si bien la organizacién social tiene derecho a seguir su propio
régimen. El control de los recursos financieros estatales asignados a
la organizacién social se hard mediante un contrato de gestién, y esos
recursos estaran también sometidos a la supervision del control inter-
no del Tribunal de Cuentas.

Las organizaciones sociales seran organizaciones publicas no es-
tatales —mas especificamente, fundaciones regidas por el derecho
privado— que celebraran contratos de gestion con el poder ejecutivo,
con la aprobacién del legislativo; por lo tanto, tendran derecho a formar
parte del presupuesto federal, estatal o municipal. La autonomia de las
organizaciones sociales representard una mayor responsabilidad de sus
administradores. Por otra parte, la idea implica un mayor control social
¥y una asociacién mas activa con la sociedad, puesto que el Estado ya no
manejara directamente la institucion.

En el proceso de “publicacién”, que transformara las organiza-
ciones del Estado en organizaciones sociales, es importante evitar la

3 Como estas instituciones, reguladas por el Decreto-Ley 200, fueron establecidas por el
Estado, después de la Constitucién de 1988 estuvieron sujetas a todas las restricciones adminis-
trativas de la administracién estatal.
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“privatizacién” y “feudalizaciéon” de las organizaciones sociales. La
privatizacién implica la apropiacién de esas organizaciones por parte
de grupos de personas que las manejan como si fueran privadas. Se
produce la feudalizacién cuando el grupo, a pesar de estar orientado al
interés publico, se perpetia en el control de la organizacién, inde-
pendientemente de su capacidad de gestién.

La reforma de la Constitucién

Entre las reformas que estdn en marcha en Brasil, una muy importan-
te, de la cual depende la mayoria de las demds, es la reforma del capitulo
de la Constitucién de 1988 referente a la administracién. Ademas de
su significado fiscal y administrativo, tiene un evidente contenido
politico. Con la aprobacién de sus principales propuestas —a saber, la
flexibilizacién de la estabilidad en el puesto, el objetivo de un contrato
legal tinico para todos los empleos estatales, asi como el de la isonomia
federal como un precepto constitucional, el establecimiento de un tope
salarial, la exigencia de un proyecto de ley para los aumentos salariales
que involucren a los tres poderes del Estado— habra un nuevo espacio
para la administracién publica gerencial. Ademas, la sociedad y sus
representantes en el Congreso daran luz verde a su compromiso con un
modelo renovado de administracién piblica y un Estado moderno y
eficiente.

Fl sistema actual es rigido; todos los servidores publicos gozan de
inamovilidad en el puesto, la cual s6lo puede ser quebrantada mediante
un proceso administrativo cuando se comprueba un delito muy grave.
En teoria, es amplia la lista de delitos que se consideran, incluida la
negligencia. Sin embargo, en realidad el empleado es despedido sélo si
roba, si publicamente comete una infraccién o si abandona su puesto.
Si se puede demostrar alguna de esas cosas, el servidor piblico sera
despedido. En los otros casos, ya sea porque existe una complicidad
general o porque es dificil demostrar la falta, nadie es despedido. Este
es un juego de todo o nada. El servidor pablico es despedido sin ninguna
indemnizacién o permanece en el puesto. El gobierno, en su propuesta
de reforma, estd lejos de la idea de que el servidor puablico pierda o gane
todo, y busca un sistema gradual similar al adoptado por el sector
privado. Habra dos causas nuevas de despido ademas del delito grave:
la falta de eficiencia en el desempenio y el exceso de personal o supresion
de puestos. Para que quede claro que el despido por falta de eficiencia
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en el desempefio no se equipara con el despido por una falta grave, el
servidor publico tendra derecho a una indemnizacién. Esta indemniza-
cién sera mas alta si se produce el despido por causa de un exceso de
personal, ya que el servidor no es responsable de esa situacién.

El despido por falta de eficiencia en el desemperio sera estudiado
caso por caso. El objetivo es permitir al director exigir resultados de la
labor de sus empleados, con lo cual se hace posible una administracién
gerencial. Por otra parte, el despido por causa del exceso de personal
sera impersonal y orientado a grupos de servidores puablicos. El propé-
sito es reducir los costos y garantizar que los contribuyentes no paguen
empleados innecesarios. En el segundo caso, la indemnizacién corres-
pondera a un sueldo por cada afo que haya trabajado el servidor y, en
el primer caso, a la mitad de esa cantidad.

El servidor publico sélo puede ser despedido por falta de eficiencia
en el desempenio si es sometido a un proceso oficial de evaluacion; tendra
el derecho de defenderse mediante un proceso administrativo. Esto da la
posibilidad de que el director evaliie los resultados del desempeno de los
empleados. La motivacién de los servidores publicos sera principalmente
positiva, basada en la idea de su misién, en las oportunidades de ascenso
y en una remuneracién adecuada; no obstante, es esencial que exista la
posibilidad de un castigo. Por otra parte, la cesantia por causa del exceso
de personal permitira reducir el déficit piblico y adecuar la cantidad de
servidores publicos a las necesidades reales de la administraciéon. La
decision debe ser rigurosamente impersonal y ajustarse a criterios gene-
rales (por ejemplo, los més jévenes o los contratados mas recientemente
y sin familiares a cargo) con el fin de evitar despidos arbitrarios. Los
criterios impersonales impediran que hayan litigios, ya que ser4d imposi-
ble la cesantia de servidores publicos escogidos por el jefe con criterios
donde predomine la subjetividad.

Otra alternativa seria combinar los criterios impersonales con la
evaluacion del desempenio. Si bien es atractiva, esta opcidén no es
Jjuridicamente viable. Todos los servidores afectados inmediatamente
litigarian afirmando que fueron victimas de un despido arbitrario, lo
cual entrafia un pleito prolongado; se frustrarian entonces los objetivos
de la cesantia, que son reducir el personal y disminuir los gastos.
Conforme a la propuesta del gobierno, una vez que se ha acordado la
cesantia de una cierta cantidad de servidores publicos, se suprimiran
sus respectivos cargos y éstos no seran creados nuevamente dentro de
los cuatro afios siguientes. De este modo, se evita la cesantia causada
por motivos politicos.
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Estos cambios tienen el propésito no sélo de proteger el interés
publico sino también de beneficiar a los servidores publicos. Aquellos
empleados que trabajan duro, son competentes y valoran su trabajo,
seran afectados en forma positiva, sabrdn que estan realizando una
tarea necesaria y, al mismo tiempo, recuperardn el respeto de la
sociedad. Se perdié ese respeto cuando una minoria de servidores poco
interesados establecié la imagen de que todos los servidores publicos
eran ineficientes.

Hay que destacar que se mantiene la estabilidad en el puesto de
los servidores publicos en la medida en que un empleado sélo puede ser
despedido conforme a la ley. En el caso de una cesantia injusta, el
empleado siempre puede ser reincorporado, a diferencia de lo que
sucede en el sector privado, donde no existe estabilidad en el puesto y
el empleado cesado tiene derecho inicamente a una indemnizacién. La
conservacion de la estabilidad en el puesto no sélo reconoce la caracte-
ristica diferencial de la administracién publica frente a la privada, sino
que también destaca la mayor necesidad de seguridad personal que
caracteriza a los servidores publicos en todo el mundo. Estos servidores
suelen tener vocacién por el servicio publico, estan preparados para
vivir en forma modesta, pero, por otra parte, quieren mas seguridad,
una seguridad que es mayor a la seguridad de que gozan los politicos y
los empresarios. Sin embargo, esa seguridad no puede ser absoluta. El
Estado otorga la estabilidad a todos sus empleados porque ella garan-
tiza una mayor autonomia o independencia para la actividad publica;
s6lo en forma secundaria garantiza la seguridad personal. En conse-
cuencia, no debe impedir el control del desempefio y no justifica que se
perpetie un exceso de personal.

La seguridad social

La reforma del sistema de seguridad social de los servidores piblicos
es fundamental para lograr un ajuste fiscal duradero. En tltima
instancia, la crisis del sistema de seguridad social en Brasil se origina
en el difundido concepto erréneo de lo que es la jubilacién. Existen
fondos de pensién para garantizar una jubilacién confiable a las perso-
nas de mayor edad y a las que no pueden seguir trabajando; no son para
garantizar un segundo sueldo a quienes todavia pueden trabajar, o
para que se jubilen personas, en particular servidores piblicos, que
tienen unos cincuenta arios de edad.
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En todo el mundo, los sistemas de jubilaciones garantizados por
el Estado no son sistemas de capitalizacién, sino de reparticién, don-
de el personal activo paga la jubilacién del personal retirado. Existe
este sistema de reparticion porque el Estado, que generalmente estd
en condiciones de garantizar el sistema, es un mal administrador de
los fondos de capitalizacién. Por otra parte, un sistema de capitalizacion
sélo es legitimo cuando los participantes en el fondo dependen de la
rentabilidad de ese fondo. Es dificil, si no imposible, decir a los servi-
dores publicos que su jubilacién depende de la capacidad del Estado
para administrar el fondo de capitalizacién. Sin embargo, bajo el
sistema de reparticién, debe existir un equilibrio entre la cantidad de
personas jovenes que pagan el sistema, y la cantidad de beneficiarios.
El sistema de reparticién cominmente es adoptado por el Estado para
manejar el sistema de pensiones para los servidores publicos y el
sistema bdsico de seguridad social ofrecido a los trabajadores del sector
privado, el cual en Brasil es manejado por el Instituto Nacional de
Seguridad Social (INSS).

En Brasil se estableci6 un sistema de privilegios, en el sentido de
que los servidores publicos tienen derecho a recibir una pensién com-
pleta por jubilacién sin importar el tiempo durante el cual hayan hecho
aportes, y pueden gozar de una jubilacién temprana. Mientras los
trabajadores mas pobres del sector privado en las zonas rurales se
jubilan aproximadamente a los 62 afios de edad, los servidores publicos
tienen derecho a una pensién completa por jubilacién cuando tienen
algo mas de 50 afios, y los funcionarios de alto nivel incluso antes de
esa edad. Por otra parte, la pensiéon media del jubilado del Estado es
8.1 veces mds alta que la pensién otorgada por el INSs, mientras que la
contribucién media del servidor publico es sélo 3.4 veces mas alta que
la aportada en el InNss.

El sistema del 1Nss ha podido mantener durante muchos afios un
relativo equilibrio financiero gracias a la distribucién por edad que atin
predomina en la poblacién, en forma de una piramide achatada. No
obstante, con la reduccion de la tasa de natalidad se est4 modificando
con rapidez la distribucién por edad. Es decir, el sistema estd comen-
zando a sufrir una crisis financiera. En la década de 1950, la relacién
entre las personas jovenes que pagaban los costos de la seguridad social
y los jubilados era de 8 a 1; hoyes de 2a 1 y pronto serade 1a 1y el
sistema se derrumbara.

Si el sistema del iNSs sufre un desequilibrio relative, el sistema de
los servidores publicos esta por completo desequilibrado. Los aportes
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de los servidores ptiblicos, sumados a un aporte virtualmente duplicado
que hace el Estado, financian el equivalente a una quinta parte del costo
anual de los beneficiarios de jubilaciones y pensiones. Aun asi, el
sistema sobrevive porque la Tesoreria paga la diferencia. De esta forma,
todos los contribuyentes colaboran para una jubilacién privilegiada de
los servidores publicos. En términos fiscales, las pensiones de los
servidores publicos y los familiares beneficiarios sobrevivientes repre-
sentan un déficit anual del presupuesto equivalente a casi 2% del
producto interno bruto.

Con el fin de corregir en el mediano plazo este desequilibrio (ya
que es imposible hacerlo en el corto plazo), el gobierno de Cardoso
propuso, en la enmienda de la Constitucidn, dos normas generales: 1) la
jubilacién debe ser una consecuencia de la edad y la duracién del
servicio, de tal modo que la jubilacién de los servidores piblicos se
produzca alrededor de los 60 afios de edad, casi 10 afios mas de lo que
se exige actualmente; y 2) el valor de las pensiones por jubilacién,
basado en los ultimos sueldos, debe ser proporcional al aporte, y no
equivaler a 100% del tltimo sueldo, como lo establece la Constitucién
de 1988.

Esta es la tnica forma de garantizar un costo razonable para el
sistema de jubilaciones del servicio pablico. No obstante, este sistema
debe ser garantizado por el Estado. No es razonable exigir a los servi-
dores publicos del Estado —una institucién que, a diferencia de las
corporaciones privadas, puede garantizar un sistema de seguridad
social-— a hacer uso obligatoriamente de los fondos privados comple-
mentarios. El Estado garantizarda la jubilacién de sus empleados,
cualquiera que sea el régimen juridico que los rija. Se aplicaran las
matemadticas actuariales para calcular cuanto tiene derecho a recibir
el servidor piblico cuando se jubila. Teniendo en cuenta los aportes de
los servidores publicos (alrededor de 11% de los sueldos) y los del
Estado, la edad media de los servidores publicos cuando comienzan
a hacer aportes, las cifras sobre la longevidad y unas utilidades razo-
nables de los fondos virtuales (ya que el sistema sera de reparticién),
es posible calcular y establecer en 1a ley la proporcién del promedio de
los ultimos sueldos de los empleados que constituird el valor de la
jubilacién. Los cdlculos iniciales indican que el porcentaje sera de
alrededor de 80 por ciento.
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Tres proyectos basicos

Ademads de la reforma constitucional aqui esbozada, hay otros tres
proyectos que son esenciales para la reforma del aparato estatal brasi-
leno: la descentralizacién de los servicios sociales por conducto de las
“organizaciones sociales”, el establecimiento de las actividades que son
exclusivas del Estado a través de los “organismos ejecutivos” y el
fortalecimiento del nicleo estratégico del Estado contratando, capaci-
tando y pagando bien a un grupo profesional de servidores publicos con
un alto grado de educacién.

El primer proyecto, el de la descentralizacién de los servicios
sociales estatales, implica un doble movimiento: la descentralizacion
desde el sistema federal a los estados y municipios y la transferencia
de los servicios sociales desde el aparato estatal mismo (sea federal, de
los estados o de los municipios) al sector publico no estatal. Esta daltima
reforma se logrard mediante la espectacular concesién de autonomia
administrativa y financiera a las entidades de servicio del Estado,
principalmente las de servicios sociales como las universidades, las
escuelas técnicas, los hospitales, los museos, los centros de investiga-
cién y el sistema de seguridad social, que se transformarén en “organi-
zaciones sociales”.

El segundo proyecto implica el establecimiento de organismos
ejecutivos. La formulacién de este proyecto se origina en la necesidad
de un mayor grado de autonomia y la consiguiente responsabilidad por
los resultados; pretende transformar las autarquias y fundaciones que
ahora estan realizando actividades exclusivas del Estado en organis-
mos con amplia libertad para manejar sus recursos humanos y finan-
cieros provenientes de un presupuesto global. El proyecto de los orga-
nismos ejecutivos se esta desarrollando en dos dimensiones. Con el fin
de hacer posible la transformacién, se estan elaborando algunos instru-
mentos juridicos necesarios: la definicién juridica de un organismo
ejecutivo y las dispensas burocraticas que se otorgaran gradualmente
para asegurar la autonomia administrativa y la responsabilidad. Al
mismo tiempo, se estdn experimentando los métodos nuevos en algunas
autarquias, que se convertirdn en laboratorios de experimentacién.

Por dltimo, el tercer proyecto con prioridad seri el fortalecimiento
del nucleo estratégico del Estado cuando se le dé una atencién mucho
mds amplia a la contratacién, la capacitacién y la remuneracién de
servidores piblicos de alto nivel. Ya existen carreras relativamente
bien estructuradas de militares, funcionarios policiales, jueces, procu-
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radores, fiscales, contralores y diplomaticos. La existencia de una
carrera para los funcionarios piiblicos de nivel superior ha estado
evolucionando en los tltimos afios. La idea es crear una carrera pres-
tigiada de gerentes, teniendo como base las creadas en la dé: 'a de
1980 como las de los gestores, los analistas financieros y de coiiirol y
los analistas de presupuesto. Ya se han dado los primeros pasos en esta
direccion puesto que estan en vigor los examenes puiblicos anuales de
ingreso para esas carreras y se estan extendiendo a las otras carreras
estatales principales. Las fechas de exdmenes y la cantidad de puestos
vacantes estan definidos hasta 1999. En los exdmenes de ingreso se
exigen conocimientos correspondientes a estudios superiores en admi-
nistracion publica, ciencias politicas o economia.

Conclusiones: las perspectivas de la reforma

Esta propuesta de una reforma gerencial en la administracién puablica
de Brasil se materializ6 en el Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (Informe Oficial sobre la Reforma del Aparato del Estado), que
fue preparado por el Ministerio de Administracién Federal y Reforma
del Estado, y aprobado en septiembre de 1995 por la Cdmara de la
Reforma del Estado.®! Entre tanto, en julio de 1995 el gobierno envié
su propuesta de enmienda constitucional que, con ligeras modificacio-
nes, fue aprobada en octubre de ese mismo afo en la Comisién de
Justicia. Al final del afo, se designé al relator de la enmienda, cuyo
informe se terminé en tres meses. En su informe, el relator mantiene
la mayoria de las propuestas del gobierno, mejora algunos aspectos y
deja en suspenso la propuesta mas dificil: el cambio vinculado con la
estabilidad en el puesto. Hasta abril de 1997, la reforma administrativa
no pudo ser sometida a votacién a causa de las dificultades que el
gobierno afrontaba en relacién con la aprobacién de la reforma de la
seguridad social y la imposibilidad de someter a votacién dos enmien-
das importantes en forma simultdnea. Los reveses sufridos por el
gobierno, vinculados con la enmienda de la reforma de la seguridad
social, lo volvieron politicamente débil y anticiparon las grandes difi-
cultades que afrontaria cuando se votara la enmienda administrativa,

31 La Camara de la Reforma del Estado est4 constituida por los ministros de Administra-
cién Federal, Hacienda, Planificacién y Trabajo y del Comité Conjunto de las Fuerzas Armadas,
bajo la coordinacidén del jefe de personal de la Presidencia.
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a pesar del gran apoyo de la opinién piblica y de los gobernadores
de los estados.

Por otra parte, las ideas relacionadas con la reduccién de los costos
de la administracién federal, el fortalecimiento del nicleo estratégico
y la creacién de los organismos ejecutivos y las organizaciones sociales,
ideas que no chocan directamente con la Constitucién, estaban progre-
sando en los dmbitos federal, estatal y municipal, donde el incremento
de los costos de personal exigia la reforma. En especial los estados
comenzaron a adoptar varias medidas para impedir la existencia de los
“maharajaes”, principalmente entre los jubilados de la policia militar
y el poder judicial. Y, mientras esperaban la reforma constitucional, se
iniciaron programas de abandono voluntario.

En el ambito federal, se hizo evidente que no seria posible estable-
cer las organizaciones sociales en las universidades federales por causa
de la resistencia de los profesores y empleados, que han identificado la
propuesta del “sector publico no estatal” con el proceso de privatizacién.
De hecho, la resistencia a los cambios en estas dreas se relaciona con
la concepcién burocratica existente del Estado brasilefio, segin la cual
ciertas instituciones que suministran servicios fundamentales para el
Estado y son pagadas por él, como es el caso de las universidades
federales, supuestamente tienen el monopolio de los recursos del Esta-
do en ese sector, en este caso, el monopolio de los recursos financieros
destinados a la ensefianza y la investigacién. Mientras no cambie este
tipo de cultura burocratica, mientras no haya una comprension de que
la prestacion de servicios al Estado debe ser eficiente y competitiva,
sera dificil transformar el Estado brasilefio en una institucién realmen-
te democratica, orientada a los ciudadanos, en lugar de ser una orga-
nizaciéon al servicio de los empleados y los capitalistas que tienen
suficiente poder para privatizarla. :

Casi dos afios después de iniciada la reforma de 1a administracién
publica, puedo afirmar que sus perspectivas son favorables. Cuando se
presenté por primera vez el programa a comienzos de 1995, la reaccién
inicial fue de incredulidad, cuando no de irritacién. La prensa era
escéptica e, incluso, abiertamente ofensiva. Muchas personas sugerian
que el ministro de Administraciéon Federal debia “hablar menos y hacer
mas”, como si fuera posible cambiar la Constitucién sin un amplio
d--vate. He atribuido esta reaccién a la natural resistencia a lo nuevo.
Yo proponia un tema nuevo para el pais, un tema que no ha sido
discutido abiertamente antes, que no fue objeto de un debate publico
entre los miembros de la asamblea constitucional; un tema no definido
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como problema nacional durante la campafia de 1994 y que fue sélo un
programa secundario del gobierno; en pocas palabras, un tema que no
estaba en la agenda del pais.®

Sin embargo, a la resistencia a lo nuevo se debe agregar un
segundo factor. Segin Przeworski (1995), el éxito de la reforma del
Estado depende de la capacidad de demanda por parte de los ciudada-
nos. La cultura politica en Brasil siempre ha sido autoritaria, mas que
democratica. Historicamente, el Estado siempre ha sido visto como una
entidad por encima de la sociedad y no a la par de ella, proveniente de
un contrato social. En consecuencia, como observa Luciano Martins
(1995a: 35), “la responsabilidad politica de la administracién de los re-
cursos publicos rara vez ha sido exigida como un derecho de los
ciudadanos. De hecho, el principio que dice que no hay impuesto sin
representacion es por completo desconocido en la cultura brasilefia”. No
es sorprendente que las reacciones iniciales a las propuestas fueran tan
negativas.

No obstante, después de algunos meses de insistencia por parte
del gobierno, comenz6 a surgir el apoyo politico: de los gobernadores,
los alcaldes, la prensa, la opinién piiblica y los altos funcionarios de la
administracion ptablica. A fines de 1996 existia una fuerte creencia de
que la reforma constitucional iba a ser aprobada por el Congreso y, mas
importante atun, se hizo evidente que era fundamental para el ajuste
fiscal por los estados y los municipios y también esencial para promover
la transicion de una administracién publica burocratica lenta e inefi-
ciente a un modelo de administracién puablica gerencial eficiente y
descentralizada, orientada a servir a los ciudadanos. La resistencia a
la reforma se concentré en dos polos: por un lado, en los niveles medios
y bajos de los sectores de servidores publicos, en los representantes de
los sindicatos y los partidarios que actian en forma corporativista y
piensan que pertenecen a la izquierda; por otro, en los todavia presentes
politicos clientelistas, que temian por el destino de sus beneficiarios,
muchos de ellos correligionarios o parientes.

En este proceso es fundamental el apoyo de la alta burocracia. En
Inglaterra, por ejemplo, se efectué la reforma cuando los altos funcio-
narios publicos britdnicos decidieron que habia llegado el momento de

32 Para ser mas precisos, cuestiones tales como la revision de la estabilidad de los
servidores publicos fueron incluidas en las propuestas de la enmienda constitucional del gobierno
de Collor; fueron el resultado del trabajo de sectores bien informados de la burocracia, que se
preocuparon por equipar al gobierno con un plan mejor estructurado en su segunda fase, después
de una amplia restructuracién ministerial.
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hacerla; para llegar a esto, era conveniente una alianza con el Partido
Conservador, que asumié el poder en 1979. En forma mas general, es
fundamental el apoyo de la élite modernizadora del pais, y ésta nece-
sariamente incluye a los altos funcionarios publicos. Como observa
Piquet Carneiro (1993: 150), durante las dos reformas administrativas
federales “siempre ha estado presente la accién decisiva de una élite de
administradores, economistas y politicos, autoritarios o no; una élite
de acuerdo con el tema de la modernizacién del Estado, entre la cual
era comun la opinién de que las estructuras existentes eran insuficien-
tes para institucionalizar el proceso de reformas”.

Después de un natural periodo en el que se vieron con suspicacia
las nuevas ideas, se estd brindando apoyo en formas diferentes. Esto
se origina en la conviccién general de que el modelo de 1988 no era
realista y, por consiguiente, el problema se hizo mas grande en lugar
de ser resuelto. El gran enemigo es no sélo el patrimonialismo sino
también el burocratismo. El objetivo de tener un modelo burocratico de
administracién publica en el pais todavia persiste, ya que esta tarea
nunca ha sido realizada por completo; no obstante, en 1995 se hizo
evidente que, para alcanzar esa meta, es necesario avanzar hacia el
modelo gerencial de administracién publica, que abarca los principios
burocraticos clasicos y los hace flexibles. Una encuesta reciente entre
las élites brasilefas revelé un fuerte apoyo a la reforma, en particular
entre los empresarios y los altos funcionarios (1BEP, 1997). Por consi-
guiente, a pesar de las dificultades que afronta la reforma, ya sea en el
Congreso o en su implantacién en la administracién, hay buenas
razones para ser optimistas acerca de sus perspectivas. En realidad, la
reforma gerencial es hoy un proceso en marcha en el Estado brasilefio.
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