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Lacrigs braslefia de la Ultima década fue también una crisis del Estado. Como resultado ddl modelo de desarrollo
adoptado por gobiernos anteriores, e Estado se apart6 de sus funciones bésicas paraampliar su presenciaen € sector
productivo, lo que acarred, aparte del gradual deterioro de los servicios publicos alos que recurre, en particular, €
segmento menos favorecido de la poblacidn, € agravamiento de la crisisfiscd y, en consecuencia, de lainflacion. En ese
sentido, lareformade Estado pasd a ser un ingtrumento indispensable para consolidar la estabilizacion y asegurar €
crecimiento sostenido de la economia. Solamente asi sera posible promover |a correccion de las desigualdades socidesy
regionales.

Con lafinalidad de colaborar en ese amplio trabgjo que lasociedad y € Gobierno estan haciendo paralograr un cambio
en Brasi|, tomé la decision de hacer elaborar € “Plan Director parala Reformadd Aparato dd Estado”, que define
objetivos y establece directrices paralareforma de la administracion publica brasilefia.

El gran desafio histdrico que € pais se dispone a enfrentar es @ de articular un nuevo modelo de desarrollo que pueda
traer parae conjunto de la sociedad brasilefiala perspectiva de un futuro mejor. Uno de |os aspectos centrales de ese
esfuerzo es d fortalecimiento del Estado para que sea eficaz tanto su accion reguladora en € cuadro de una economia de
mercado, como |os servicios basicos que prestay las politicas de carécter socia que necesitaimplementar.

Este“Plan Director” procura crear condiciones parala reconstruccion de la administracion publica sobre bases modernas
y raciondes. En € pasado, laingtauracion de una administracion pablicaforma congtituy6 un gran avance, basada en
principios raciona es burocréticos, 1os cuaes se contraponian d patrimoniaismo, a dientelismo, a nepotismo, vicios que
todavia persisten y que necesitan ser diminados. Pero € sstemaintroducido, d limitarse a patrones jerarquicos rigidos y
a concentrarse en € control de los procesos'y no de los resultados, se revel 6 lento e ineficiente parala magnitud y
complgidad de los desafios que @ pais confronta ante la globalizacion econdmica. La Situacion se agravd desde d inicio
de esta década, como resultado de reformas administrativas improvisadas, |as cuales desorganizaron centros de decision
importantes, afectaron la“ memoria adminigrativa’, ala par que desmantelaron sistemas de produccidn de informaciones
vitdes parad proceso de decision gubernamental.

Es necesario ahora dar un salto adelante, hacia una administracion publica que llamaria“gerencid”, basada en conceptos
actualizados de adminigtracion y eficiencia, volcada haciad control de los resultados'y descentraizada para poder llegar

a ciudadano, que, en una sociedad democrédtica, es quien dalegitimidad alas indtituciones, y que por lo tanto, se vueve

“cliente privilegiado” de los servicios prestados por € Estado.

Es preciso reorganizar |las estructuras de la adminigtracion con énfasis en lacalidad y en la productividad del servicio
pUblico; en la verdadera profesiondizacion del empleado, que pasaria a recibir sdarios més justos en todas las funciones.
Esta reorganizacion de la méguina estatal ha sido adoptada con éxito en muchos paises desarrollados'y en vias de
desarrallo.

Los diagnésticosy € cuadro tedrico presentados en € “Plan Director” sirvieron de base paralas propuestas de la
Enmienda Constitucional que € Poder Ejecutivo present6 al Congreso Naciona sobre las reformas en las &reas
adminigtrativas y de prevision (en este Gltimo caso, en lo que respectaalas jubilaciones y pensiones de los empleados
publicos). Taes propuestas de Enmienda sugieren, por un lado, consolidar |as conquistas de la Constitucion de 1988, las
cuales en redlidad nunca se concretaron, tales como la definicion de los techos necesarios para laremuneracion de los
empleados activos e inactivos y la exigencia de un Proyecto de Ley para aumentos de remuneracion en los Poderes
Condtituidos. Por otro lado, mediante |a flexibilizacion de la estabilided y del permiso de regimenes juridicos
diferenciados, lo que se busca es viabilizar laimplementacion de una administracion pablica de carécter gerencid. En €
caso de laEnmiendaen € areade Seguridad Socia, su objetivo es asegurar que las jubilaciones ocurran en edad



razonable y que sean proporcionales a tiempo de contribucion de empleado.

L os estudios de opinion han revelado que lareformade gparato del Estado cuenta con € apoyo decidido de la
poblacién. Esto es fundamentd, pero no suficiente. S queremos avanzar en la adopcion de formas modernas de gestion
publica, esimprescindible que los empleados tengan una nueva vison de su papel, yaque esen € diaadiadd gercicio
de las funciones publicas donde se redizalamas profunday verdadera reforma.

Como incluye laflexibilizacion de la estabilidad del funcionariado, la reforma adminigrativa ha sdo identificada como
contraria alos intereses de los empleados. No hay ago mas incorrecto: |os buenos funcionarios, que congtituyen la
mayoria absoluta, no tienen nada que temer. Por e contrario: se pretende valorizar d empleado publico,
proporcionandole una motivacion profesiona, remuneracion de acuerdo a mercado de trabgo naciona, gparte de una
seguridad razonable en su trabgo. Solo asi sera restaurada la creatividad, 1a responsabilidad y la dignidad del empleado
publico, cuya mayor aspiracion debe ser la de servir bien ala poblacion.

Ruego a todos los que gjercen funciones publicas en € Gobierno Federa que lean atentamente este “Plan Director para
la Reforma del Aparato del Estado”. Porque, del buen cumplimiento de sus directrices, dependera d éxito dela
transformacion del Estado brasilefio. El “Plan”, que ya esta Sendo puesto en practica en varias dimensiones, es €
resultado de unaamplia discuson en @ ambito de la Camara de la Reforma del Estado.

El dessfio de implementar integralmente la reforma, Sh embargo, esinmenso y exigiraladedicacion y € entusasmo de
todos. Es nuestro deber dar una respuesta urgente y eficaz ala poblacion que, d eegirme Presidente de la Republica,
avao la capacidad de este gobierno para cambiar a Brasil, creando un modelo de justiciasocid, en € que € derecho a
una vida con dignidad |e sea garantizedo.

Bradilia, noviembre de 1995

Fernando Henri que Cardoso
Presi dente de | a Republica

L INTRODUCCION.

En una democracia, Estado y sociedad forman un todo indivisible. El Estado, cuya competencialy limites de actuacion
estan definidos principamente por la Congtitucion, deriva su poder legidativo y de tributacion de lalegitimidad que le
otorga la ciudadania a través del proceso electoral. La sociedad, a su vez, manifiesta sus anhelos y demandas através de
contactos formales o informales con |as autoridades condtituidas. El didogo entre Estado y sociedad eslo que define las
prioridades a que debe atenerse e Gobierno parala construccion de un pais més préspero y justo.

En los Ultimos afios, asstimos en todo € mundo a un debate acalorado -todavia lgjos de concluir- sobre € papel que €
Estado debe desempefiar en la vida contemporaneay su grado de intervencidn en la economia. En Brasi| € tema
adquiere particular relevancia, por € hecho que en razén del modelo de desarrollo adoptado, € Estado se gpart6 de sus
funciones fundamentaes para intervenir fuertemente en la esfera productiva. Esa masiva interferencia dd Estado en €
mercado acarred crecientes distorsiones en este Ultimo, generando situaciones artificides que se volvieron insostenibles
en la década de los Sin duda, en un sstema capitdista, € Estado y € mercado, directa o indirectamente, son las dos
ingtituciones centrales que actlian en la coordinacion de los sistemas econdmicos. Por condguiente, S unade ellas
presenta un funcionamiento irregular, esinevitable que nos enfrentemos auna crisis. Asi sucedié en los afios 20 y 30,
cuando claramente hubo un mal funcionamiento del mercado que derivd en una criss econdmica de grandes
proporciones. En los afios 80, lacriss dd Estado puso en jaque al modelo econdmico vigente.

Esimportante resdtar que laredefinicion del papd dd Estado es un tema de acance universa en los afios 90. En Brasll,
esta cuestion adquiere importancia decisiva por la fuerte presencia del Estado en la economia naciond. Se hizo
inaplazable resolver la cuestion de lareforma o de la reconstruccion del Estado, € cua yano es capaz de atender con
eficienciala sobrecarga de demandas a é dirigidas, sobre todo en € areasocid. Adi, lareformadd Estado no es un tema
abgtracto: por € contrario, es ago que reclamalaciudadaniaa ver frustradas sus demandas y expectativas.



Lacrissde Estado tuvo su inicio en los afios 70, pero no se evidencio hasta los afios 80. Junto a descontrol fiscd,
diversos paises experimentaron reducciones en sus tasas de crecimiento econdmico, aumento del desempleo y elevados
indices de inflacion. Después de varias tentativas de explicacion, se observo claramente que la causa de la desaceleracion
econdmica en los paises desarrollados y de los graves desequilibrios en América Latinay en Europa ddl Este estabaen la
criss del Estado que no acertaba responder de manera adecuada a la sobrecarga de demandas ad dirigidas. El

desorden econdmico evidenciaba las dificultades del Estado para continuar administrando |as crecientes expectativas de
la*“politicadd bienestar” aplicada con relativo éxito en la posguerra.

LaPrimera GuerraMundia y la Gran Depresion fueron € marco paralacriss del mercado y del Estedo liberd. Surge en
su lugar un nuevo formato de Estado que asume un papel decisivo en la promocion del desarrollo econdmicoy socid. A
partir de entonces, € Estado empieza a gercer un papel estratégico en la coordinacion de la economia capitalista,
promoviendo € ahorro forzado, elevando € desarrollo econdmico, corrigiendo las distorsones en € mercado y
garantizando una distribucién més iguditariade larenta.

No obstante, en los Ultimos 20 afios, ese model o fue superado, como consecuencia de las distorsiones ocurridas y
observadas en grupos de empresarios 'y de funcionarios, que buscaban utilizar € Estado para su propio beneficio, y
también como consecuencia de la aceleracion dd desarrollo tecnolégico y de la globdizacion de la economiamundia que
acentuaron larivaidad entre las naciones. Lacriss del Estado se define asi: (1) unacrisis fisca, caracterizada por la
creciente pérdida de crédito estatal y por un descenso hacia un ahorro publico negativo; (2) e agotamiento de la
edtrategia del Estado interventor, compuesto de varias formas. € Estado de bienestar socid en |os paises desarrollados,
la edtrategia de sustitucion de importaciones en @ Tercer Mundo, y @ estatismo en los paises comunigtas; y (3) un
meoramiento en la manerade administrar € Estado, es decir, e mgoramiento de la administracion publica burocrética.

En Brasil, las més claras manifestaciones de la crisis del Estado son la propia crisisfiscd y € agotamiento de la estrategia
de sustitucidn de importaciones, que se insertan en un contexto mas amplio de superacion de las formas de intervencion
econdmicay socid dd Estado. Adiciondmente, € gparato del Estado concentray centraiza sus funciones, y se
caracteriza por larigidez de los procedimientos y por € exceso de normas'y regulaciones.

Lareaccion inmediata ala crisis -todavia en los afios 80, luego de latransicidon democrética- fue ignorarla. Una segunda
respuesta igua mente inadecuada fue la neoliberal, caracterizada por laideologia del Estado minimizado. Ambas se
revelaron poco redigtas. la primera porque subestimaba |os desequilibrios, la segunda, porque era utépica. Sdlo a
mediados de los afios 90 surge una respuesta consona con € desafio de superar lacrisis laidea de unareformao
recongtruccion del Estado que permita rescatar su autonomia financieray su cgpacidad de implementar politicas publicas.

En este sentido, es inaplazable lograr: (1) un guste fiscal duradero; (2) reformas econdmicas orientadas d mercado que,
acompafiadas de una politicaindustrid y tecnoldgica, garanticen la competenciainternay produzcan las condiciones para
enfrentar lacompetenciainternaciond; (3) lareformade la seguridad socid; (4) larenovacion de los instrumentos de
politica socia, proporcionando mayor alcancey caidad en los servicios socides; y (5) lareformade gparato del Estado,
con vistas aincrementar su “ gobernabilidad” o sea, su capacidad de implementar en forma eficiente las politicas pablicas.

Corresponde alos ministerios del &ea econdmica, particularmente los de Hacienda y Planificacion, proponer opciones
con vigas alasolucion dela crisisfiscd. A los minigterios sectorides compete retomar |as politicas pablicas, en
consonancia con los nuevos principios de desarrollo econdmico y socid. A los ministerios de Administracion Federd y
de Reforma ddl Estado corresponde establecer las condiciones paraque € gobierno puedaincrementar su
gobernabilidad. Para €llo su mision especifica eslade orientar e instrumentar la reforma del gparato del Estado, enlos
términos definidos por la Presdencia através de este Plan Director.

Se entiende por gparato del Estado la administracion publica en su sentido mas amplio, es decir, la estructura organizativa
del Estado, en sus tres Poderes (Ejecutivo, Legidativo y Judicid) y tres niveles (Gobierno Federd, estados-miembrosy
municipios). El gparato del Estado esté congtituido por € gobierno, es decir, por la cipula dirigente en los tres Poderes,
por un cuerpo de funcionariosy por las Fuerzas Armadas. El Estado, a su vez, abarca mas que la estructura, porque
comprende adiciondmente € sistema congtituciona-legd, por € cud se rige la poblacion dentro de los limites de su
territorio. El Estado es la organizacion burocrética que tiene € monopolio de laviolencialegd, esla estructura que tiene

el poder de legidar y tributar ala poblacidn de un determinado territorio.



Estos conceptos permiten distinguir lareforma del Estado de lareformade aparato del Estado. Lareformade Estado es
un proyecto amplio que se refiere a varias &eas del gobierno y aun d conjunto de la sociedad brasilefia, mientras que la
reforma de gparato del Estado tiene un dcance més limitado: se dirige alograr unaadministracion publica mas eficiente y
més volcada haciala ciudadania. Este Plan Director focaliza su atencion en laadministracion plblica federd, pero muchas
de sus directrices y propuestas también pueden ser gplicadas anivel estatal y municipd.

Lareformade Estado debe ser entendida dentro del contexto de redefinicion del papel del Estado, que dgja de ser
responsable directo en € desarrollo econdmico y socia por lavia de produccion de bienesy servicios, parafortalecerce
en su funcién de promotor y regulador del desarrollo. En @ plano econdmico, € Estado es esencid mente un ingrumento
de transferencias de rentas, que se hace necesario dada la existencia de bienes publicos y de economias externas, que
limitan la capacidad de asignacion de los recursos del mercado. Para redizar esa funcién redistribuidora o reasignadora,
el Estado recaudaimpuestos y los destina a los objetivos clasicos de garantizar € orden interno y la seguridad externa, a
los objetivos socides de lograr mayor justicia e igualdad y alos objetivos econdmicos de lograr estabilizacion y
desarrollo. Paradcanzar estos dos Ultimos objetivos, que se han convertido en centrales en este Siglo, € Estado seha
inclinado por asumir funciones directas para su g ecucion. Las distorsones e ineficiencias resultantes, han dglado claro
que reformar € Estado significatransferir a sector privado las actividades que puedan ser controladas por € mercado.
De dli lagenerdizacion de los procesos de privatizacion de las empresas estatales. En este plano, no obstante,
resaltaremos otro proceso muy importante, aunque no esté tan claro: la descentralizacion haciad sector publico
no-estatal de la gecucién de servicios que no implican un gercicio de poder dd Estado, pero que debe ser subsidiado
por éste, como es e caso delaeducacion, lasdud, la culturay lainvestigacion cientifica. Llamaremos a este caso
proceso de “publicizacion”.

Lareformadd Estado comprende muiltiples aspectos. El guste fiscal devuelve d Estado |a capacidad de definir e
implementar politicas publicas. A través de laliberacion del comercio, € Estado abandonala estrategia proteccionista de
sudtitucion de importaciones. El programa de privatizaciones reflgala concientizacion de la gravedad de lacrisisfiscd y
de lalimitante correlacionada que es la capacidad del Estado para promover € ahorro forzado através de las empresas
edtatdes. Este programatransfiere a sector privado la tarea de produccion que, en principio, este sector redliza de forma
més eficiente. Findmente, gracias a un programa de “publicizacion”, se transfiere d sector pdblico no-estata la
produccién de servicios competitivos 0 no exclusivos del Estado, estableciéndose un sistema de sociedad entre Estado y
sociedad para su financiamiento y control.

De este modo, € Estado abandona su papel de gecutor o prestador directo de servicios, y se mantiene como regulador,
proveedor o promotor de étos, principa mente en los servicios sociaes como educacion y salud, esencides parad
desarrollo, en la medida que requieren inversiones en capital humano, y parala democracia, en la medida que promueve
alos ciudadanos, y una distribucion de rentas més justa, lacud € mercado esincapaz de garantizar, dada la oferta muy
superior alademanda, de mano de obra no especidizada. Como promotor de esos servicios, e Estado continuara
subsidiandol os, buscando ad mismo tiempo d control socia directo y la participacion de la sociedad.

En esta nueva perspectiva, se busca fortalecer las funciones de regulacion y coordinacion del Estado, particularmente a
nivel federd, asi como la progresiva descentraizacion vertica, paralos niveles edtatales y municipaes, de las funciones
gecutivas en @ campo de prestacion de servicios sociaesy de infraestructura.

Considerando esta tendencia, se pretende reforzar 1a gobernabilidad -la capacidad de gobierno del Estado- pasando por
unatransicion programada desde una administracion publica burocrdtica, rigida e ineficiente, volcada haciasi mismay
para control interno, hacia una administracion publica gerencid, flexible y eficiente, volcada ala atencion de la ciudadania.
El gobierno brasilefio no carece de “ gobernabilidad”, es decir, de poder para gobernar dada su legitimidad democréticay
el gpoyo con que cuenta en lasociedad civil. Enfrenta, Sn embargo, un problema de gobernabilidad en la medida en que
su cgpacidad de implementar politicas publicas esté limitada por larigidez y laineficiencia de la maquinaria adminigrativa.

2.LASTRESFORMASDE LA ADMINISTRACION PUBLICA.
Una segunda razdn convirtio en imperetivalareformadel aparato dd Estado en los afios 90. Ella no sdlo congtituy6 una

respuesta ala crisis generdizada dd Estado, sino que también ha sido caracterizada como una manera de defender €
Estado en cuanto res publica, en cuanto cosa publica, en cuanto patrimonio que, sSiendo publico, es de todosy para



todos.

Ladefensa de la cosa publica viene sendo redizada en las democracias modernas, en dos digtintos niveles: € nive
politico y d adminigrativo. En d nive politico tenemos las ingtituciones fundamentaes de lademocracia, através de las
cuaes se defienden no solamente los derechos individuaes y sociaes de los ciudadanos, sino también los “ derechos
publicos’ en relacion ala participacion iguditaria en la cosa publica. Las eeccioneslibresy lalibertad de pensamiento y
de expresion, son formas de defender d ciudadano y la cosa publica. La manifestacion de los derechos puablicos respecto
aun patrimonio de todos es un paso que actua mente se estd tomando en todo € mundo. Ladenunciade la
“privatizacion” del Estado por laizquierda corresponde ala denuncia de la derecha de que € Estado y la sociedad estan
siendo victimas de la préactica generdizada ddl rent seeking, de la bisqueda de rentas o ventgjas extramercados para
grupos determinados, através del control del Estado. En e plano democrético la practica cada vez mas frecuente de la
participacion y control directo de la administracion pablica por los ciudadanos, principamente anivel locd, es unanueva
forma de defender la cosa publica

En d plano adminigtrativo, la administracion pablica burocrética surgié en d siglo pasado conjuntamente con d Estado
liberd, precisamente como una forma de defender la cosa plblica contrad patrimonidismo. En lamedida que € Estado
asumia la responsabilidad de los derechos socidesy crecia en tamafio, se fue dando cuenta que |os costos de esa
defensa podrian ser més elevados que los beneficios del control. Por consiguiente, en este Siglo las précticas burocréticas
han sido sudtituidas por un nuevo tipo de adminigtracion: la administracion gerencid.

Lareformade aparato del Estado no puede ser concebida fuera de la perspectiva de laredefinicion del papel dd Estado
y por lo tanto presupone un reconocimiento previo de las modificaciones observadas en sus atribuciones a través del
tiempo. De estaforma, partiendo de una perspectiva histérica, verificamos que la administracion publica -cuyos
principiosy caracteristicas no deben ser confundidos con las de la administracion de las empresas privadas- evoluciono a
través de tres modelos basicos: la adminigtracion publica patrimonidista, laburocréticay la gerencid. Edtas tres formas
ocurren en € tiempo sin que cualquiera de elas sea enteramente abandonada.

Administracién publica patrimonidista- En € patrimonidismo, la estructuradel Estado funciona como una extension del
poder del soberano, y sus auxiliares'y servidores poseen status de noblezaredl. Los cargos son considerados prebendas.
Lares publicano esta diferenciada de la res principis. En consecuencia, la corrupcion y € nepotismo son inherentes a
este tipo de adminigtracion. A partir del momento en que @ capitalismo y lademocraciallegan a ser dominantes, €
mercado y lasociedad civil comienzan adistinguirse del Estado. En este nuevo momento histérico, la administracion
patrimonialista actlia como un cancer inaceptable.

Administracion burocrética - Surge en la segundamitad del siglo XIX, en laépoca dd Estado liberal, como unaforma de
combatir la corrupcion y @ nepotismo patrimonidista. Entre |os principios orientadores de su desarrollo figuran la
profesonalizacion, laidea de hacer carrera, lajerarquiafunciond, laimpersondidad, € formdismo, en sintesis, € poder
raciona legal. Los controles administrativos buscando evitar la corrupcion y € nepotismo son sempre a priori, partiendo
de una desconfianza bésica hacia los administradores publicos y hacia los ciudadanos que les formulan demandas. Por
€s0 Son Sempre necesarios |os controles rigidos de 1os procesos, como por gemplo en la administracion del persona en
las comprasy en laatencidn d publico.

Por otro lado, € control como garantiadel poder del Estado, se trasforma en larazon de ser ddl funcionario. En
consecuencia, € Estado se vuelca hacia si mismo, perdiendo la nocidn de su mision basica de servir alasociedad. La
cdidad fundamenta de la administracion publica burocrética es la efectividad en controlar los abusos; su defecto, la
ineficiencia, la autoreferencia, laincapacidad de volcarse hacia e servicio de |los ciudadanos como clientes. Mientras
tanto, este defecto no se revel 6 determinante cuando surgié la administracion publica burocrética, porque los servicios
del Estado eran muy reducidos. El Estado se limitabaa mantener @ orden, administrar lajudticia, garantizar |os contratos
y la propiedad.

Adminigtracion publica gerencid - Emerge en la segundamitad del siglo XX como respuesta, por un lado, ala expanson
de las funciones econdmicas y sociaes dd Estado y por otro, a desarrollo tecnoldgico y alaglobaizacion dela
economia mundid, una vez que ambos revelaron |os problemas asociados ala adopcidn del modeo anterior. La
eficiencia de laadministracion pablica -la necesidad de reducir costos e incrementar la calidad de servicios, teniendo €



ciudadano como beneficiario- se vuelve entonces esencid. Lareformade la estructura del Estado pasa a ser orientada
predominantemente por los vaores de eficienciay cdidad en la prestacion de servicios publicosy en @ desarrollo de una
cultura gerencid en las organizaciones.

Laadminigtracion publicagerencid condituye un avance, y hagta cierto punto un rompimiento con laadministracion
publica burocrética. ESto, Sn embargo, no significa que niegue todos sus principios. Por € contrario, laadministracion
publica gerencid se gpoya en laanterior, de lacud conserva, aunque flexibilizados, dgunos de sus principios
fundamentaes. la admision segun rigidos criterios de mérito, la existencia de un Sstema estructurado y universal de
remuneracion, las carreras adminigrativas, la evauacion congtante del desempefio y € entrenamiento Sstemético. La
diferencia fundamental esta en laforma de control, que degja de basarse en |0s procesos para concentrarse en los
resultados, y no en larigurosa profesonaizacion de la administracion publica, que se adhiere a un principio fundamentd.

En laadministracion publica gerencid la estrategia se vuelca: (1) en ladefinicion precisade los objetivos que €
administrador publico debera dcanzar con un todo; (2) en la garantia de la autonomia del administrador en lagestion de
los recursos humanos, materides y financieros que le hayan sido puestos a digposicion para que pudieralograr los
objetivos contratados; y (3) en € control o recuperacion a posteriori de los resultados. Adicionamente, se practicala
competencia administrada en € interior del propio Estado, cuando hay la posibilidad de establecer la competencia entre
unidadesinternas. En € plano de la estructura organizaciond, la descentralizacion y lareduccion de los niveles
jerarquicos se vudven esenciaes. En suma, se afirma que la administracion publica debe ser permesble ala mayor
participacion de |los agentes privados y/o de las organizaciones de la sociedad civil, tradadando € énfasisde los
procedimientos (medios) alos resultados (fines).

Laadministracion publica gerencia se inspiraen la administracion de empresas, pero no debe confundirse con esta
dltima. Mientras, por una parte, la receta de las empresas defiende |os pagos que los clientes hacen libremente en la
comprade sus productosy servicios, por otra parte, larecetade Estado deriva de impuestos, es decir, de
contribuciones obligatorias, Sin contrgprestacion directa. EI mercado controlala administracion de empresasy la

sociedad -por medio de paliticos e ectos- controla la administracion publica. La administracion de empresas esta volcada
haciad lucro privado, haciala maximizacion de los intereses de | os accionistas, esperando que através del mercado €
interés colectivo sea atendido; la administracion publica gerencid, en cambio, esté volcada explicitay directamente hacia
el interés publico.

En este Ultimo punto, asi como en muchos otros (profesionaismo, impersondidad), la administracion publica gerencid no
se diferencia de laadministracion publica burocrética. En la burocrética publica clésica existe una nocién muy claray
fuerte dd interés publico. Ladiferenciatodavia et en € entendimiento de lo que significainterés pablico, 1o cud no
debe confundirse con  interés del propio Estado. Parala administracion publica burocrética, d interés publico es
frecuentemente identificado con la afirmacién de poder del Estado. Al acatar este principio, los administradores publicos
terminan por dirigir una parte sustancia de las actividades y |os recursos del Estado a atender las necesdades dela
propia burocracia, identificada con € poder del Estado. El contenido de las paliticas publicas quedarelegado aun
segundo plano. La administracion publica gerencid niegaesavision dd interés pablico, relaciondndolo con d interés dela
colectividad y no con € dd gparato del Estado.

Laadminigtracion pablica gerencid ve d ciudadano como contribuyente de impuestos y cliente de sus servicios. Los
resultados de la accion del Estado son considerados buenos, no porque 1os procesos administrativos estén bgjo control y
Sean seguros, como lo quiere la administracion publica burocrética, sSino porgue las necesidades del ciudadano -cliente-
estédn siendo atendidas.

El paradigma gerencia contemporaneo, basado en los principios de confianzay de la descentralizacion de decisiones,
exige formas flexibles de gestion, horizontalizacion de estructuras, descentraizacion de funciones, incentivos ala
cregtividad. Se contrgpone alaideologia dd formalismo y dd rigor técnico de laburocraciatradiciond. A laevaduacion
sstemética, larecompensa del desempefio, y la cgpacitacion permanente, que ya eran caracterigticas de la buena
administracion burocrética, se afiaden |os principios de orientacion haciad ciudadano -cliente- del control através de los
resultados y de laintervencion adminigtrativa

En los actuaes momentos, una vison realista de la reconstruccion del aparato del Estado sobre bases gerenciades debe



tomar en cuentala necesidad de equilibrar las asimetrias ocurridas por la persstencia de |os aspectos patrimoniales en la
administracion contemporanes, asi como de |os excesos formales y os anacronismos del modelo burocrético tradicional.
Paradllo, es fundamentd tener clarala dinamica de laadministracion raciona -lega o burocrética-. No se trata
smplemente de diminarla, Sno de considerar los aspectos en que ha sido superada, asi como las caracterigticas que
siguen sendo vdidas como formas de garantizar la efectividad en la administracion publica

El modelo gerencid se hizo redlidad en € mundo desarrollado cuando, a través de la definicion clara de objetivos, en
cada unidad de administracion, de descentraizacion, de cambio de estructuras organizacionaes y de adopcidn de vaores
y comportamientos modernos en € interior del Estado, este se revel 6 més capacitado para promover € aumento en la
cdidad y eficienciade los servicios sociaes prestados por € sector publico. Lareformade gparato del Estado en Brasl,
sgnificara fundamentalmente laiintroduccion en la administracion publica de la cultura'y técnicas gerenciales modernas.

3. RESENA HISTORICA.
3.1. Lareformade DASP.

En Bras|, e modelo de administracion burocrética emerge a partir de los afios 30. Surge en € marco de la aceleracion
de laindustridizacion brasilefia, cuando € Estado asume € papel decisivo de intervenir fuertemente en € sector
productivo de bienesy servicios. A partir de lareformaemprendida en e gobierno de Vargas por Mauricio Nabuco y
Luiz Simoes Lopes, la administracion publica sufre un proceso de racionalizacion que se tradujo en la creacion de las
primeras carreras burocréticas y en la adopcidn de los concursos como forma de acceso a servicio pablico. La
implantacion de la administracion publica burocrética es una consecuencia clara dd surgimiento de un capitdismo
moderno en d pais.

El Departamento Adminigtrativo de Servicio Publico -DA SP- fue creado en 1936, con € objetivo de redizar la
modernizacion adminigtrativa. En un principio, laadminigtracion pablica sufrié lainfluencia de la teoria de adminigtracion
cientificade Taylor, tendiendo alaraciondizacion mediante lasmplificacion, € empadronamiento y laadquiscion
raciona de materiaes, revison de estructuras y aplicacion de métodos en la definicion de procedimientos. En este 1apso,
se observé e establecimiento de la funcidn presupuestaria como actividad forma y permanentemente vinculada ala
planificacion.

Con respecto ala administracion de recursos humanos, € DASP represento |a tentativa de formar la burocracia
siguiendo los moldes weberianos y basndose en € principio de mérito profesiond. Entre tanto, aunque se valorizaron
instrumentos importantes de la época, taes como laingtitucidn del concurso publico y d entrenamiento, no sellegb a
adoptar cond stentemente una politica de recursos humanos que respondiese a las necesidades del Estado. El
patrimonialismo (contrad cua surgio laadministracion publica burocrética), aunque en proceso de transformacion,
mantenia todavia su propia fuerza en € cuadro poalitico brasilefio. El coronelismo daba lugar d dientdismoy a
fisologismo.

3.2. Rumbo alaadministracion gerencid .

Teniendo en cuenta las inconveniencias del modelo, la administracion burocréticaimplantada a partir de 1930 sufrié
sucesivas tentativas de reforma. No obstante, |as experiencias se caracterizaron en algunos casos, por € énfassen la
extincidny creacidn de organismos, y en otros, por la creacion de estructuras paraldas tratando de aterar larigidez
burocrética. En la propia area de lareformaadministrativa, esta Gltima practica fue adoptada en € gobierno de Juscelino
Kubitschek (1956-1961), mediante la creacion de comisiones especiales, como la Comision de Estudios y Proyectos
Adminigrativos, objetivando la redizacion de estudios parala smplificacion de los procesos adminigtrativos y reformas
minigerides, y la Comison de Simplificacion Burocrética, que buscaba la eaboracion de proyectos dirigidos hacialas
reformas globaes'y la descentralizacion de los servicios.

Lareforma operada en 1967 por € Decreto-Ley 200, congtituye un hito en la tentativa de superar larigidez burocrética,
siendo consderada como € primer momento de la adminigtracion gerencia en Brasil. Mediante € referido decreto-ley,
se redizo latransferencia de actividades paralos organismos descentralizados, fundaciones, empresas plblicasy
sociedades de economia mixta, con € fin delograr un mayor dinamismo operativo por medio de la descentraizacion



funciond. Se indtituyeron como principios de raciondidad adminigtrativala planificacion y € presupuesto, €
descongestionamiento de |as jefaturas g ecutivas superiores (desconcentraci on/descentraizacion), la tentativa de reunir
competencia e informacion en @ proceso decisorio, lasstematizacion, lacoordinacion'y € control.

El paradigma gerencid de la época, compatible con € monopolio estata en € &rea productiva de bienesy servicios,
oriento la expangon de la administracion descentralizada, en unatentativa de “flexibilizar la administracion” con €
objetivo de atribuir mayor operacionalidad en |as actividades econdmicas del Estado.

Mientras tanto, las reformas operadas por € Decreto-Ley 200/67 no desencadenaron cambios en € ambito dela
administracion burocrética centra, permitiendo la coexistencia de nuicleos con eficienciay competenciaen la
adminigtracion descentrdizaday formas arcaicas e ineficientes en € plano de laadministracion central. En verdad €
nGcleo burocrético fue debilitado indebidamente por una estrategia oportunista del régimen militar, que no desarroll6
carreras de administradores publicos de ato nivel, prefiriendo por € contrario, contratar 1os escaones superiores de la
adminigtracion através de las empresas edtataes.

A mediados de los afos 70, una nuevainiciativa moderna de administracion pablica tuvo su inicio con lacreacion de
SEMOR -Secretaria de Modernizacion y Reforma Adminigtrativa-. Se reuni6 a su arededor un grupo de jévenes
administradores publicos, muchos de ellos con formacidn de post-grado en € exterior, € cud buscd implantar las nuevas
técnicas de gestidn, y particularmente de administracion de recursos humanos, en la administracion pablica federd.

En € inicio de los afios 80 se registré un nuevo intento de reformar laburocraciay de orientarla en ladireccion dela
adminigtracion pablica gerencid, con la creacion del Ministerio de la Desburocratizacion y del Programa Naciond de
Desburocratizacion - PrND- cuyos objetivos eran larevitaizacion y la agilizacion de las organizaciones del Estado, la
descentralizacion de la autoridad, € mejoramiento y la smplificacion de los procesos adminigtrativos y la promocion de la
eficiencia. Las acciones dd PrND se crearon iniciamente para combetir la burocratizacion de los procedimientos.
Posteriormente, se dirigieron haciad desarrollo del Programa Naciond de Desestatizacion, en un esfuerzo por contener
los excesos de la expansOn descentralizada, estimulada por € Decreto-Ley 200/67.

3.3..El retroceso de 1988

Las acciones dirigidas a una administracion publica gerencid fueron paraizadas en la transicidén democrética de 1985
que, aungue representase una gran Victoria democrética, tuvo como uno de sus costos mas sorprendentes la parcelacion
de los cargos publicos de la administracion descentralizada y la delegacion de los ministerios en los estados paralos
politicos de los partidos victoriosos. Surgié entonces un nuevo populismo patrimonidistaen € pais. Por otra parte, ladta
burocracia pasaba a ser acusada, principamente por las fuerzas conservadoras, de ser la culpable de la crisis del Estado,
en lamedida que favorecia su crecimiento excesivo.

La conjuncion de esos dos factores condujo, en la Congtitucion de 1988, a un retroceso burocrético sin precedentes. Sin
gue hubiese mayor debate publico, € Congreso Congtituyente promovié un sorprendente endurecimiento de la estructura
estata, a aplicar alos servicios del Estado y alas propias empresas estatales, précticamente las mismas reglas
burocréticas rigidas adoptadas en d nlcleo estratégico del Estado. La nueva Congtitucion determind la pérdida de la
autonomia del Poder Ejecutivo paratratar la estructuracion de los organismos publicos, ingtituyé la obligacidn del régimen
juridico unico paralos funcionarios publicos del gobierno federd, 1os estados-miembrosy los municipios, y privo ala
adminisgtracion descentralizada de su flexibilidad operaciond, d atribuir alas fundaciones y organismos publicos
descentralizados normas de funcionamiento idénticas a las que rigen la administracion centra.

Este retroceso burocrético fue en parte unareaccion d clientdismo que domind € pais en aquellos afios. Fue también una
consecuencia de una actitud defensiva de la dta burocracia que, sintiéndose injustamente acusada, decidié defenderse en
formairraciond.

El retroceso burocrético no puede ser atribuido a un supuesto fracaso de la descentrdizacion y de laflexibilizacion dela
administracion publica que € Decreto-Ley 200 habria promovido. Aunque algunos abusos hayan sido cometidos en su
nombre, sea en términos de excesiva autonomia para las empresas estatales, sea en términos de uso patrimonidista de
organismos descentralizados y fundaciones (donde no habia la exigencia de proceso sdectivo publico paralaadmision de



persona), no es correcto afirmar que tales distorsiones pudieran ser las causas del mismo. Aungue latransicion
democrética ocurrio en Brasil en medio de una crisis del Estado, esta Gltima fue equivocadamente identificada por las
fuerzas democréticas como un resultado, entre otros, del proceso de descentralizacion que @ régimen militar procurd
implantar. Por otro lado, la transicion democrética fue acompafiada por una amplia campafia contra la estatizacion, que
llevd alos congresistas a aumentar |os controles burocréticos sobre las empresas estatales y a establecer normas rigidas
paralacreacion de nuevas empresas publicas y subsidiarias de las ya existentes.

Al find, se generaron dos resultados: por un lado, se abandond € camino hacia una administracion publica gerencid y la
reafirmacion de idedles de la administracion publica burocrética clésica; por otro lado, dada lainjerencia patrimonidista
en € proceso, se indtituyeron una serie de privilegios, que no encgaban en la propia administracion pablica burocrética
Como gemplaos, tenemos la rigida estabilidad paratodos |os empleados civiles, directamente relacionada con la
generdizacion ddl régimen estatd en laadminigtracion centra y en las fundaciones'y organismaos descentrdizados, la
jubilacion con prestaciones integrales sin correlacion con d tiempo de servicio o con la contribucion del servidor publico.

Todos estos hechos contribuyeron d desprestigio de la administracion publica brasilefia, no obstante € hecho de que los
administradores publicos brasilefios eran mayoritariamente competentes, honestos'y tenian espiritu de servicio. Estas
cudidades demostradas desde | os afios 30, cuando la administracion pablica profesiona fue implantada en Brasil, fueron
un factor decisivo en @ papd estratégico que @ Estado utilizo en € desarrollo econdmico brasilefio. Laimplantacion dela
industria base en los afios 40 y 50, € guste en los afios 60, € desarrollo de lainfraestructuray lainstaacion de bienes de
capitd, en los afios 70, de nuevo d gudtey lareformafinanciera, en los afios 80, y la liberdizacidn comercia en los afios
90, no habrian sdo posibles sin la competenciay la capacidad de servicio publico de la burocracia brasilefia

L as distorsiones provocadas por la nueva Congtitucion se hicieron sentir de inmediato. En @ gobierno de Collor, no
obstante, la respuesta a dlas fue equivocada y solamente vino a agravar |os problemas existentes, preocupandose por
destruir en vez de congtruir. El gobierno de Itamar Franco buscd, esencialmente, megorar los salarios de los empleados,
los cudes habian sido reducidos por & gobierno anterior. El discurso de la reforma adminigtrativa asume una nueva
dimension a partir de 1994, cuando la campaiia presidencid introduce la perspectiva ddl cambio organizaciond 'y cultura
en laadminigtracion publicaen € sentido de unaadministracion gerencid.

Como resultado del retroceso burocrético de 1988, hubo un encarecimiento significativo en € costo de la maquinaria
adminidrativa, no solamente en relacion con los gastos de personad sino también en bienesy servicios, y un enorme
aumento en laineficiencia de los servicios publicos. Los datos de los Cuadros 1 y 2 confirman claramente esta tendencia
post-Condtitucion. A pesar de la considerable disminucidn en € nimero de servidores civiles activos en € Poder
Ejecutivo Federal, que cayd de 713 mil en 1989 a 580 mil en 1995 (Cuadro 1), la participacién del presupuesto de
pagos del Gobierno Federal en e PIB no se redujo; en realidad, aumentd, pasando de 2,89 por ciento entre 1980-1987
a 3,17 por ciento del PIB en & promedio del periodo 1988-1994 (Cuadro 2). El incremento de los gastos fue aun
mucho més acentuado en los estados y municipios, 10s cudes pasaron arecibir lamayor parte de larecaudacion
tributaria

El aumento de gastos de persond fue menor en laadministracion federd porque la necesidad de un guste fisca, sumada
alareduccion relaiva de su participacion en d ingreso tributario, llevé ala suspensidn de casi todos |os concursos
publicosy por lo tanto, a una disminucion en € niimero de empleados activos, ya gque los funcionarios jubilados no eran
sudtituidos. En redidad, 1o que haocurrido alo largo de los Ultimos afios es un cambio en € perfil del empleado. Hay un
creciente numero de inactivos en detrimento del total de activos.

El contingente de empleados activos del Poder Ejecutivo -considerando los civiles de la administracion central,
organismos descentralizados, fundaciones, empresas publicas, sociedades de economia mixtay extraterritoriales- registré
un declive en los Gltimos afios. En 1988, habia 1.444.000 empleados activos. Al fina de 1994, se contaban 1.197.000
funcionarios. No disponemos de la evolucion histérica dd nimero de funcionarios de |os demés poderes, pero su
participacion en € total es bien reducida.

Dadalareduccion del nimero de funcionarios, no se puede exagerar sobre los cuadros del Gobierno Federd. Existen



areas con un numero concentrado e innecesario de funcionarios y otras que presentan déficit, como esd caso delas
actividades finales en los sectores sdlud y educacion.

No obstante, tenemos que asociar este andisis a proceso de descentralizacion de funciones entre los niveles del
gobierno, en & &mbito dd Estado, y de éste con €l sector publico no estata. La composicion de lafuerza dd trabgjo en
el sector publico en 1992 (que no debe haber sufrido dteraciones sustancides hasta e presente), en lo que serefiereasu
distribucion entre las tres esferas dd gobierno, muestra que |os estados empleaban précticamente la suma (49%) que
empleaban los municipios (26%) y € gobierno federd € (25%). Este perfil de distribucion, que demuestra una clara
concentracion en € nivel edtad, serevelad principio incoherente en lamunicipalizacion de la g ecucion de servicios,
Seguin lo dispuesto en € texto congtituciond.

4.1. Preguntas basicas
El diagndstico de la administracion publica brasilefiaimplica responder dgunas preguntas bésicas.

(1) ¢Debe d Estado continuar redlizando las mismas actividades? ¢Pueden iminarse algunas de dlas? ¢Deben ser
transferidas del Gobierno Federa alos estados 0 alos municipios? ¢O deben ser transferidas al sector publico no
estatal? ¢O a sector privado?

(2) Por otro lado, dadas las nuevas funciones, mas reguladoras que g ecutoras, ¢debe € Estado crear nuevas
indituciones?

(3) ¢El Edtado necesitad contingente de funcionarios existente paragercer sus funciones? ¢Es satisfactoriala caidad y
lamotivacion de los empleados? ¢Se dispone de una politica de recursos humanos adecuada?

(4) ¢Operan las organizaciones publicas con cdidad y eficiencia? ¢Sus servicios se dirigen prioritariamente haciala
atencion del ciudadano, consderado cliente, o se orientan mas bien haciael smple control del propio Estado?

Para contestar a estas preguntas serd necesario un trabgjo amplio y permanente de evaluacion del sector publico
brasilefio. Este trabgjo fue redlizado en parte en @ gobierno de transicion, cuando dos ministerios fueron diminadosy
diversos organismos reestructurados o creados. Sin embargo, esté claro que todavia queda mucho por hacer. En
redidad, lo que se estainiciando es unaampliareforma administrativa, cuyas directrices son establecidas en € presente
Pan Director.

En nuestro esfuerzo por diagnosticar la administracion publica brasilefia, centraremos la atencion, por un lado, en las
condiciones del mercado de trabgjo y la politica de recursos humanos, y por € otro, en la distincion de los problemas en
tres dimensiones: (1) ladimension ingdituciond-legd, relacionada con los obstécul os de orden legd que impiden acanzar
una mayor eficienciaen @ aparato del Estado; (2) ladimenson cultura, definida por la coexistencia de valores
patrimoniaes y principa mente burocréticos con los nuevos vaores gerenciades y modernos en la administracion publica
brasilefia; y (3) ladimensidn gerencid, asociada alas practicas adminigrativas. Las tres dimensiones estén
interrelacionadas. Hay una tendenciaa subordinar latercera afavor de la primera, cuando se afirma que esimposible
implantar cudquier reformaen e &rea de gestion, mientras no sean modificadas las ingtituciones, con base en la
Condtitucion Federal. Claro esta que estavison esfasa. A pesar de las dificultades, es posible promover € cambio dela
cultura adminigrativay reformar ladimensidn de la gestion del Estado, mientras se va modificando € sstemalegd.

4.2. Dimendon.indituciona y legd .

En lahigtoria brasilefia, se registran movimientos de reforma administrativa i dentificados con lafusion, diminacion'y
creacion de organismos. Estos cambios, que revelan una gran inestabilidad del organigrama gubernamenta, no evitaron €
mantenimiento de estructuras obsoletas, pesadas 'y jerérquicas, poco dindmicasy excesivamente costosas, sobre todo
debido alatendencia centraizadoray ala superposicion de organismosy de funciones.

En 1988, en un esfuerzo por impedir arbitrges y fortalecer las ingtituciones democréticas, la Congtitucion, reforzada por
el articulo 48, inciso XI, retird la exclusva competencia del Poder Ejecutivo, para actuar en la organizacion de la



administracion publica en o tocante ala estructuracion de |os organismos publicos. Este hecho cred serios obstaculos en
la modernizacidn de las organizaciones del Estado, sin impedir que & cambio de las estructuras continuase sometido a
criterios politicos indeseables.

Buscando una mayor raciondizacion en e uso de | os recursos, la Congtitucion de 1988 asegurd, como principio
adminigrativo, la descentrdizacion en la g ecucion de los servicios socidesy de la infraestructura, asi como de los
recursos presupuestarios para los estados y municipios. En consecuencia, estos Ultimos aumentaron su participacion en la
digtribucion de la carga tributaria. Entre tanto, 1os avances en € sentido de conceder mayor autonomia en lagecucion de
los servicios y de favorecer |as unidades subnacionaes caminaban lentamente, menos por fata de definicion legal del
problema, y mas por la creencia arraigada en la cultura politica brasilefia, en que € Gobierno Federa promueve
directamente € desarrollo socia del pais. Esta creencia se contradice con la profunda tradicion municipaista brasilefia,
gue viene de la época colonid, y que poco a poco se abandona, en lamedida en que los municipios, megor dotados de
recursos financieros, asumen crecientes responsabilidades en € &rea socidl.

El modelo burocrético tradiciona, privilegiado por la Congtitucion de 1988y por todo € sstemadel derecho
adminigtrativo brasilefio, estd basado en € formadismo, en € exceso de normasy en larigidez de los procedimientos. Con
el pretexto de garantizar laimpersondidad, se dificulta la trangparencia adminigtrativa, inhibiéndose de este modo €
control socid. La excesiva reglamentacion se expresaen d énfasis de normasy procesos, y sucede en perjuicio de los
resultados.

Larigidez de la estabilidad asegurada a los servidores publicos civiles impide |a adecuacion de los cuadros de
funcionarios a las necesdades redles dd servicio, y dificultad logro dd trabgo. Dela mismaforma, la transformacion del
concurso publico -cuya exigencia generdizada en la administracion pablica representd d gran avance de la Condtitucion
de 1988- en una especie de taby, dificultala posibilidad de intercambiar |os funcionarios entre cargos de naturdeza
semegante. Por otro lado, las exigencias excesivas de controles en € proceso de compray la minuciosidad delos
presupuestos son g emplos de esa perspectiva burocréticaimplantada en laley brasilefia, que dificulta enormemente e
buen funcionamiento de la administracion publica. Se destaca la deficiencia de Sstemas de informacion y lainexistencia
de indicadores claros de desempefio de | os diversos organismos de administracion central y descentralizada.

4.3. Recursos humanos,

Lalegidacion braslefiareflgjala ausencia de una politica de recursos humanos consona con las necesidades del aparato
del Estado. Es, en principio, € aspecto de la administracion publica més vulnerable alos efectos de la crissfiscd y dela
politica de gugte.

Lalegidacion que regulalas relaciones de trabgjo en € sector publico es inadecuada, por su caracter protector e
inhibidor del espiritu emprendedor. Son jemplos inmediatos de este cuadro la gplicacion indiscriminada de 1a etabilidad
parae conjunto de los empleados publicos civiles sometidos a régimen de cargo publico y de criterios rigidos de
seleccion y contratacion de persond que impiden € reclutamiento directo en  mercado y va en detrimento del estimulo
de la competencia.

Se enumeran a gunos equivocos de la Congtitucion de 1988 en @ campo de la administracion de |os recursos humanos.
Al ingtituciondizar @ Régimen Juridico Unico seinicio € proceso de uniformizacion en d tratamiento de todos los
empleados de la adminigtracion centra y descentralizada. Se limit6 € ingreso a concurso publico, permitiendo € uso de
otras formas de sdeccion que harian més flexible € reclutamiento de persond sin retomar d clientelismo patrimonia (por
gemplo, € proceso sdalectivo publico para funcionarios contratados, que no formen parte de las carreras exclusivas del
Estado).

Los concursos publicos, por otro lado, se redlizan sin ningunaregularidad y la evaluacion periddica de la necesidad de
cuadros, hecho que lleva ala admision de un contingente excesivo de candidatos en un s6lo momento, seguida de largos
periodos sin una nueva saleccion, |o que hace que la creacion de verdaderas carreras no seaviable.

A pesar de eso, la extensidn del régimen estatutario a todos los empleados civiles ampliando € nimero de empleados
edtables, no s9lo encarecid enormemente |os costos de la maquinaria administrativa sino que también llevé a muchos



funcionarios a no vaorizar su cargo, en lamedida que dejaba de ser relevante la digtincidn entre ficiencia e ineficiencia
En vista de que los incentivos positivos también son limitados -dadas | as dificultades de establecer gratificaciones por su
desempefio y d hecho que la*amplitud” delas carreras (distancia porcentud entre la menor y lamayor remuneracion)
fue violentamente reducida, en la mayoria de |os casos no superando € 20 por ciento- |os administradores publicos
fueron despojados de |os instrumentos para motivar a sus funcionarios, a excepcion de las gretificaciones por la
ocupacion de cargos en comison (DAS). Lareduccion de la®amplitud” en las remuneraciones en las carreras, inclusve
de dgunas muy recientes como la de analistas ddl tesoro, analistas de presupuesto y administradores, en redidad redujo
las mismas ameros cargos, a diminar una de las caracterigticas tipicas de las carreras, como es € estimulo del ascenso a
lo largo dd tiempo.

Desde € punto de vista de |os cuadros técnicos, gerencidlesy operacionaes, se observa que laadministracion de
recursos humanos carece de un sistema de incentivos para e profesiond, sendo patente la ausencia de una politica
orgénica de formacion y capacitacion permanente y una remuneracion combinada con la valorizacion ddl gercicio dela
funcion pablica

El perfil deladistribucion de los empleados de carrera presenta serias distorsiones. Cerca dd 47 por ciento del total de
funcionarios civiles estatdes, estén agrupados fuera de las carreras especificas, Sn definicidn de atribuciones, con
asignaciones en € Plan de Cargos y Carreras (PCC). Resdta una concentracion de persona en los niveles
operacionaes, sendo bastante reducido € cuadro técnico representante de lainteligencia del Estado.

Las carreras de Diplomacia, € Magisterio y las Fuerzas Armadas son las Unicas que se consideran que poseen una
amplitud entre & piso y € techo sdarid (entre lamenor y la mayor remuneracion) que estimulaa empleado a buscar €
ascenso funciond y posibilita la préctica de politicas de promocion basadas en eva uaciones de desempefio, seglin
podemos observar en € Cuadro 3. Otras carreras como las de los Procuradores, la Policia Federal, Receta Federdl,
Finanzas, Control, Presupuesto y Administradores, tienen adguna estructuracion, pero su amplitud de remuneracion es
poca

Laadministracion publica brasilefia, aunque esté marcada por la cultura burocréticay regida por € principio del mérito
profesona, no sellegd a consolidar en € conjunto como una burocracia profesiona segiin los moldes weberianos. Se
formaron grupos de reconocida competencia, como es e caso de las carreras ya descritas, asi como en areas de
administracion descentrdizada, pero |os concursos jamas fueron congtantes y € valor de su remuneracion red varié
intensamente en funcidn de las politicas sdarides inestables. Los instrumentos de seleccidn, evauacion, promocion y
entrenamiento que dieron € soporte a ese modelo ya fueron superados.

Aunque es posible interpretar que la Constitucion de 1988 y @ Régimen Juridico Unico origina mente hayan tratado de
preservar laadministracion, evitando utilizar la politica de los cargos y de promover lavaorizacion através de la
proteccion a empleado, |0 que se observa en redidad es que contribuyeron arestringir la capacidad operaciond del
gobierno, a dificultar la adopcidn de mecanismos de gestidn de recursos humanos que se basen en los principios de
vaorizacion dd efectivo desempefio profesiona que sean eficaces en la blsgueda de unamegora en los resultados de las
organizacionesy de la calidad de los servicios prestados.

4.4. El. mercado de trabajo en e sector publico.

Las condiciones ddl mercado de trabgjo en d sector publico también desempefian un papel importante en la gestion de
recursos humanos del Estado y, consecuentemente, en su propio proceso de modernizacidn, en lamedida en que pueden
definir € grado de estimulo a profesionaes que ingresan en este mercado con buena formacidn y entrenamiento y que,
recién formados, prueben ser competentes. En este sentido, vamos a andizar la relacion entre  comportamiento de la
remuneracion de los empleados, y hacer una comparacion entre las estructuras salarides de |os sectores publico y
privado.

44,1, Crigsfisca y gastos de persona activo einactivo.

La participacion de los gastos de persona en larenta ddl Gobierno Federa presenta una tendencia histérica creciente. A
partir del Cuadro 4, podemos observar que la participacion de |os gastos globales de persond en larenta disponible (que



corresponde d total recaudado bruto, descontando los incentivos fiscaes y las transferencias legaes y congtitucionaes)
experimentd un aumento en esta década, relacionado con |os valores observados en los afios 80, lo cual en gran parte
fue debido ala Congtitucion de 1988. A partir de 1990, se ha mantenido entre el 55y € 60 por ciento.

Losdatos dd Cuadro 5 muestran € crecimiento de los gastos de persond del Gobierno Federd y la participacion de
persona activo e inactivo/pensonados en lamisma. En estos gastos estén incluidos los pagos alos empleados de la
administracion central, descentralizada, empresas publicas, sociedades de economiamixta e incluso las trandferencias a
estadosy a Distrito Federal.

En d Cuadro 5 podemos observar con claridad una evolucién proporcionad mente mayor de [os gastos de inactivos que
en los activos, fruto del aumento en @ nimero de jubilados en |os Ultimos afios (entre  inicio de 1991 y junio de 1995,
de aproximadamente 110.000 personas), que no fue acompafiado de la contratacion de nuevos activos, y del pago de
rendimientos, en promedio de 8,3% superiores d vaor de Ultimo saario del funcionario (quien se jubila después de
haber cumplido € tiempo integra de servicio).

El nimero de funcionarios activos en la administracion centrd y descentrdizada (considerando los civiles del Poder
Ejecutivo) acanzaba en marzo pasado 580.035 personas (54,8% dd total), mientras que & nimero de inactivos e
ingtituidores de pensidn (que generan las pensiones) acanzaba a 478.181 (45,2% dd totd). La tendencia muestra que
dadala edad media levada de | os activos (42 afios), y mantenidalamedia anua del nimero de jubilaciones
(aproximadamente 18.000, sin que se hayan incluido los periodos atipicos), en tres afios @ nimero de activos seigudara
a delosinactivos.

Se estima que € 36% de |os gastos de persond del Gobierno Federd serén dirigidos a pago de inactivos en 1995. Si no
tomamos en cuenta los gastos esporédicos de vacaciones, 130. salario, vidticos, indemnizacion de transporte y gastos de
gercicios anteriores (algunos de ellos tipicos de los empleados activos), esta proporcion se levaa 45%.

Desde d punto de vigafiscd, la Stuacion se tornardinsogtenible: € Gobierno Federa tendra que incurrir en déficits
crecientes, 0 gustar todavia més |os gastos de salario de los empleados en actividades de consumo einverson para
cubrir con € pago de las jubilaciones. Por |o tanto, lareformade sistema de prevision dd empleado publico es un paso
fundamentd e imprescindible pararesolver la crissfisca y lareformade Estado.

Aparte ddl explosivo punto de vistafisca, € sistema de previson pablica es hoy, desde € punto de vista socid, un
sstemainjusto y desequilibrado, en la medida en que jubilaa empleado cuando éste todavia posee plena capacidad para
trabgar y paga una jubilacion d funcionario muy por encimade larecibidaen € sector privado, que no guarda
correspondencia con su contribucion. Todo esto, pagado por € contribuyente, una vez que se sabe que en Brasil, dado
el peso de los impuestos indirectos, mientras mas dto es @ nive de rentas, mayor es su proporcidn de impuestos.

Conforme podemos observar en & Cuadro 6, € beneficio medio del jubilado por € Gobierno Federa es 8,1 veces
mayor que € beneficio ddl jubilado ddl INSS, mientras la contribucion promedio del empleado publico federd es 34
veces mayor que lade los aseguradosen @ INSS.

End INSS, d trabgjador recibe una jubilacion promedio de 1,7 sdarios minimaos, puesto que € 73% de los beneficiarios
reciben rendimientos en lafranja de un sdario minimo y & 90% en lafranjade hasta 5 sdlarios minimos. En cambio, los
civilesinactivos del Poder Ejecutivo reciben en promedio 15 sdarios minimos, los dd Legidativo 36 sdarios minimosy
losdel Judicid 38 salarios minimos. En € INSS, |os trabajadores més pobres se jubilan por edad, alos 62 afios; en €
sarvicio publico, aguellos que cumplen integramente su tiempo de servicio dejan de trabgjar, en promedio alos 56 afios
(sin condderar alos profesores, que sejubilan més temprano y ciertamente contribuyen parareducir € vaor de este
promedio; |os profesores universtarios, por g emplo, sejubilan con frecuencia antes de los 50 afios, y en promedio 53
ahos).

L as personas que comienzan a servir a Estado a una edad relativamente avanzada, contribuyen durante un intervalo
reducido a sistemade prevision del sector pablico. No obstante consiguen jubilarse con pagos integraes que, d find,
acaban por ser 8,3 por ciento mayores que € Ultimo sdario debido a una promocién adiciona trangtoria parala
inactividad (para aquell os que cumplen su tiempo integral de servicio). Existe la posibilidad de contar € tiempo de



sarvicio doble en algunas Situaciones, y 1os regjustes de sdarios de activos (inclusive gratificaciones por productividad)
son revisados para los desocupados. No hay necesariamente una relacion entre @ tiempo de servicio, de contribucion'y
del vaor de los beneficios,

A parte de ser un sstemainjusto, cerca del 85% de su financiamiento recae sobre € Tesoro, debido d hecho que sdlo
los empleados han empezado a contribuir a su jubilacion. En € INSS por cada R$ 1 recaudado, se gasta
aproximadamente R$ 1,9 con beneficios, en @ sector publico, por cada R$ 1 recaudado, se gasta R$ 4,6 con beneficios.

4.4.2. Evolucion de la remuneracion de los empleados

La palitica de remuneracion de los empleados durante € gobierno de Collor fue marcada por una caida general delos
niveles redles ddl sdario, lo cua contribuyo areducir |os gastos de persona del Tesoro. Segun se puede observar en €
Cuadro 7, d sdario de carreras seleccionadas sufrié una reduccidn significativa en comparacion con € vigente antes de
1990 (tal comportamiento es semejante paralos demas no incluidos en € cuadro). A partir de 1993, @ gobierno logré
recuperar los niveles sdarides de |os empleados, que actual mente se encuentran en una Situacion proxima ala de findes
de los afios 80.

4.4.3. Desequilibrios en las remuneraciones.

La caracterigtica fundamental del sstema remunerativo del Gobierno Federa es € desequilibrio. Un sistema burocrético
de remuneracion es un sistema en que todos los sueldos estan organizados en unatabla tnica, congtituida por 30 a40
renglones. Las carreras se organizan en esa estructura de remuneraciones universales. Una carrera de nivel superior
tendra una mayor extension y ocupara una franja superior de la tabla, una carrera operaciona se Stuara en la parte
inferior delatabla. El Cuadro 7 nos ofrece unaidea de esas distorsones. Obsérvese la diferenciaentre e PCC de nivel
superior y laremuneracion de las demés carreras ddl mismo nivel superior.

En Brasil no existe un ssema universa de empadronamiento y de remuneracion de empleados, ddl tipo exigtente en los
paises desarrollados, donde la administracion publica burocrética ha al canzado pleno desarrollo. Meor decimos que
existe un Plan de Cargos 'y Carreras (PCC), que podria asumir ese papel, que se trata de una situacion de la cud todos
quieren salir paraintegrar carreras especificas que, gracias a un Sstema de gratificaciones especiaes, acaban sendo
razonablemente remuneradas. Lo que existe es un Sstema de remuneraci ones extremadamente distorsionado, en que
agunas careras, especidmente las juridicas, y en segundo plano las econdmicas, son bien remuneradas en funcidn delas
gratificaciones que llevan a premiar un buen desempefio, mientras que |os otros cargos especiamente los del nivel
superior del PCC, son ma pagados. Son también muy bien remuneradas cuando se comparan con € sector privado, las
funciones operacionaes que exigen bga cdificacion.

Existe en € pais una creencia generdizada que la remuneracion de los empleados publicos es bgja. Laverdad no es
exactamente asi. Son bajas para algunos sectores, y dtas para otros. El Cuadro 8 se basa en una comparacion entre los
salarios del sector publico y los dd sector privado, en lacud fueron confrontadas las remuneraciones de cargos con
atribuciones smilares paralos dos mercados. Para cacular € salario de los empleados se utilizd la estructura de
remuneracion y distribucidn de funcionarios en laescda sdarid de cada cargo. Los datos fueron obtenidos en SIAPE.
En d caso de los trabgadores de |las empresas privadas, se utilizo lainvestigacion de cargos y sdarios de Coopers &
Lybrand. Estos vaores estén actuaizados para lainflacion hasta  mes de mayo de 1995. L os cargos g ecutivos del
sector publico estan considerados los DAS de 4 a Naturaleza Especidl.

L os resultados muestran que mientras |os gecutivos 'y profesonaes dd nivel superior reciben salarios més eevadosen €
sector privado, los menos calificados (como |os que trabgan en actividades auxiliares de administracion, CPD,
depdsitos, manutencion, instalaciones, vigilancia, porteria, limpieza, entre otros) tienen remuneracion sustancidmente
mayor en € sector publico. La principa consecuencia de esta Situacion es ladificultad en reclutar personas mas
cdificadas paralaadministracion pablica, que puedan gportar Significativamente alarenovacion, creacion e implantacion
de métodos que contribuyan ala modernizacion gerencid del Estado.

Inicidmente, se consideraron los cargos con atribuciones semeantes en  sector publicoy en € privado. Paracacular la
remuneracion media de cada cargo, se utilizo en € sector privado, € sdario promedio, independientemente del tamafio y



de lalocalidad de las empresas, parad sector publico, se consdero la estructura de remuneracion y ladistribucion de
frecuencia de empleados en laescda sdarid de cada cargo. Paralos gecutivos se efectud unamuestradel vaor dela
remuneracion de |os ocupantes de DAS de diversos niveles, considerando € director-presidente como DAS de
Naturaleza Especid, directores como DAS-6 y gerentes como DAS-5, exceptuando los cargos del areajuridica que
tienen una estructura jerérquica ligeramente digtinta. No se incluyen los beneficios indirectos de los cargos.

Se puede argumentar que € abanico sdarid (ladisanciaentre e menor y € mayor sdario) es muy grande en € sector
privado, y consecuentemente, la estructura sdlaria del sector publico estaria contribuyendo amejorar d perfil dela
digtribucion de larentaen € pais. Esto, en parte, es verdad. Pero  orden de los sdlarios (del mayor a menor) no es
semejante en |os dos sectores. esta Ultima caracteristica contribuye decisivamente a desmotivar d empleado, generar
distorsones en laproductividad y desestimular € ingreso en e sector publico.

Para concluir, lainexistencia tanto de una politica de remuneracion adecuada (dada la restriccion fiscal del Estado) como
de una estructura de cargos y saarios compatible con las funciones gercidas, y larigidez excesvade proceso de
contratacion y dimision del empleado (agravada a partir de la creacion del Régimen Juridico Unico), tenides como las
caracteridicas tipicas del mercado de trabgjo del sector publico, terminan por inhibir € desarrollo de unaadministracion
publica moderna, con énfasis en |os aspectos gerencides y en la busqueda de resultados.

En este marco, la existencia de gratificaciones por ocupacion de cargos en comision (DAS), que generdmente es
entendida como una grave desviacion del modelo burocrético, en lamedida en que permite la contratacion de persona
externo a servicio publico, es en redidad un emento positivo para dar dgunaraciondidad d sstema de remuneracion'y
para establecer un sstema de incentivo paralos empleados mas competentes.

En primer lugar, apenas una minoria de cargos es ocupada por no-empleados; como podemos observar en e Cuadro 9,
el 75,5% de ocupantes de DAS son empleados estatales 0 de empresas publicas federales. En segundo lugar, la
remuneracion globa de quienes detentan DA'S obedece a una escala creciente que se aproxima a un sstema de carrera.

Laley que, d inicio de 1995, aumentd d vaor nomina delos DAS de 4 a6y laretribucion de los Cargos de Naturdeza
Especid, d determinar que la remuneracidn de origen de los empleados fuese descontada, apenas perfecciond aun més
e dgema En verdad, d sstemade DAS, d flexibilizar laestructurarigiday distorsonadadel sstema de remuneracion
brasilefia, congtituye un paso en la direccién de una administracion publica gerencid. Los DAS son ocupados a partir de
un verdadero mercado en € cud los ministros y los dirigentes pulblicos que disponen de DAS, disputan entre si cuales
son los mejores cuadros del servicio federd. De esta forma se premian |os mas competentes. Seguramente existen
distorsiones en € sistema, derivadas de la designacion de DAS hacia personas Sin mérito, generalmente provenientes de
fueradel servicio publico. Edtas distorsiones, sin embargo, son laexcepcion 'y no laregla. Una excepcidn que ocurrira
cada vez menos en lamedida en que un nimero ato y creciente de DAS sea reservado por ley a empleados federales.

4.5, Dimenson culturd y dimenson de gestion.

L os problemas hasta ahora andi zados estan fuertemente relacionados con su dimension ingtituciond y legd, dependiendo
por lo tanto, de la reforma congtituciona y de los cambios en lalegidacion infracongtituciond, pero todas esas trabas
estan directamente relacionadas con la cultura burocrética existente en € pais, la cud esta intensamente preocupada por
evitar précticas dientdigtas y patrimoniaistas. Sabemaos historicamente que la dominacion raciond-lega o burocrética
nacié en d sglo X1X como unaforma superior de dominacion, legitimada por € uso de laley en contraposicion d poder
tradiciond (divino) y arbitrario delos principesy a afecto de los liderazgos carisméticos. Surgié por |o tanto como una
reaccion ala cultura patrimoniaista, entonces dominante. Su afirmacion implico € desarrollo de una cultura burocréticaa
nivel de laadministracion publica, que en € plano politico correspondid ala prevalenciadd Estado liberd y su
correspondiente ideologia libera, como bien lo expresa d derecho administrativo.

Esta cultura burocrética no reconoce que € patrimonialismo, aungue presente como préctica, hoy yano tiene valor en
Brasil. No reconoce que los politicos, en una democracia, sean crecientemente controlados por sus electores. Por eso,
ellamantiene una desconfianza fundamentd en los politicos, que estarian Sempre listos a subordinar la administracion
publica a sus intereses dectorades. En lapréctica, € resultado es una desconfianza en los administradores publicos a
quienes no se les delega la autoridad para decidir con autonomia los problemas relacionados con |os recursos humanas,



materidesy financieros. De ahi larigidez en laprevisdny en los concursos, € formdismo dd ssemadelicitacionesy €
presupuesto detallado. Esos obstéculos en una administracion publica eficiente, sdlo podran ser superados cuando
conjuntamente con € cambio indtituciond-legal, ocurraun cambio cultura en € sentido de la adminigtracion publica
gerencid.

Ladimengdn indituciond-legd y ladimenson culturd de las trabas a una administracion publica moderna, gerencid,
eficiente y volcada haciala atencién del ciudadano se complementan con ladimension de gestion. En redidad, en esta
ultima la administracion publica demuestra su energia, ya que su eficienciay efectividad dependerdn de su capacidad de
gestion.

Esta dimension hace referencia a un eemento centra de la técnica administrativa, como hacer, con qué métodos, de qué
modo Yy orientado seglin cudes vaores. Una buena gestion es aquella que define objetivos con claridad, reclutalos
mejores elementos a traves de concursos 'y procesos selectivos publicos, entrena permanentemente a sus funcionarios,
desarrolla un sstema de estimulos no s6lo de caracter materid sino también de caracter psicosocid, da autonomiaalos
gecutivos, y d find obtiene resultados. Nada de esto existe en la administracion publica federal.

El modelo burocrético implantado en € pais suma alos defectos inherentes en la administracion pablica burocrética,
relacionados con € contral rigido de los procesos, lafata de entrenamiento y de estructura de carreras que, por €
contrario, caracterizan alas buenas burocracias, todavia existentes en paises como Franciay Japon. Los instrumentos de
supervisén'y seguimiento son poco creativos, Sendo insuficientes para adoptar € cambio tecnolégico y aender ala
necesidad de ponderar y proponer nuevos objetivos y métodos en una forma &gil, en menos tiempo y a un bgjo costo.
Aparte de eso, @ sistema carece de mecanismos autoreguladores, y se resiste alas innovaciones. Su capacidad de
respuesta alos nuevos y congtantes estimulos es limitada, hecho que lo hace arcaico e ineficiente.

El mecanismo por exceencia de lamativacion en la administracion pablica burocrética, es € de la promocion por mérito
en carreras formamente establecidas. A través de ese mecanismo, en que € tiempo, |os cursos, la evaluacion del
desemperio y |os exdmenes son esencides, € administrador asciende lentamente en su profesion. Dada, mientras tanto, la
dinamica del desarrollo tecnoldgico de las sociedades contemporaness, ese Sstema de carrera ha Sdo progresivamente
superado. L os jovenes administradores no estan dispuestos a esperar sus 50 afios para ocupar cargos de direccion. Por
otro lado, lainestabilidad del sstema palitico y adminigtrativo brasilefio dificultd adiciondmente € desarrallo de las
carreras. ASi mismo, las nuevas carreras creadas en la segunda mitad de los afios 80, como las de los administradores y
andigtas de finanzas y presupuestos, vieron rgpidamente reducidala amplitud de remuneracion, para permitir € acceso
de losjovenes. El ssemade premiacion y motivacion de los funcionarios publicos se identificod cada vez mas con la
ocupacion de cargos en comisiones.

De estamanera, se hace esencia recapacitar sobre € sistema de motivacion de los empleados publicos brasilefios. No
hay duda de que la motivacion positiva fundamentd es aquella relacionada con € sentido de mison del empleado. Para el
empleado publico es més facil definir ese sentido que € del empleado privado, ya que la actividad dd Estedo esta
directamente volcada hacia d interés pablico, mientras que la actividad privada sdlo lo esta indirectamente, através de
control viae mercado. Entre tanto, en momentos de crisisy de transicion, hemos visto que € papel del Estado y del
servidor publico se confunden. Laidea burocrética de un Estado volcado hacia si mismo et claramente superada, pero
todavia no fue posible implantar en la administracion publica brasilefia una cultura de atencion d ciudadano-cliente.

La segunda motivacion es lade la profesiondizacion del servicio pablico, no solo através de concursosy procesos
selectivos publicos, sSino también, principamente, por medio de un sistema de promociones en la carrera en funcién del
mérito, acompafiadas por una mayor remuneracion correspondiente. Esta motivacion es fundamenta, pero ya hemos
visto que no puede tener larigidez peculiar en las carreras burocréticas. Es necesario garantizar la profesiondizacion sin
la correspondiente rigidez de la burocracia

Findmente es esencid contar con una mativacion negativa, posibilitadaatravés deladimisidn por insuficienciaen e
desempefio. Aunque secundaria en relacion alas motivaciones positivas, no hay duda que sin dla seramuy dificil, 9 no
imposible, llevar d funcionario comin avaorizar su empleo.

El diagnostico muestra que una reforma consistente del gparato del Estado necesita, hoy, mas que un mero regjuste de



edtructuras. La superacion de las formas tradicionaes de accion estatal implica descentralizar y redisefiar estructuras,
doténdolas de intdigenciay flexibilidad, y sobre todo desarrollar modelos gerencides parad sector plblico capaces de
generar resultados.

Lamodernizacion del gparato del Estado exige también la creacion de mecanismos que viabilicen laintegracion de los
ciudadanos en d proceso de definicion, implementacion y evaluacion de laaccion publica. A través dd control socia
creciente sera posible garantizar servicios de cdidad.

Para enfrentar |os principal es problemas que representan obstaculos, paralaimplementacion de un aparato moderno y
eficiente del Estado, se hace necesario definir un modelo conceptud, que distingalos segmentos fundamentaes
caracteristicos de laaccion del Estado. La opcion de congtruir este modelo tiene como principa ventaja permitir la
identificacion de estrategias especificas para cada segmento de la actuacion del Estado, evitando la dternativa smplista
de proponer soluciones genéricas para problemas que son peculiares y que dependen ddl sector. Tiene la desventgja de
unaimperfeccion intrinseca de los mode os, los cudes sempre representan una smplificacion de laredidad. Estas
imperfecciones, caracterizadas por eventuales omisionesy dificultades que establecen limites entre las fronteras de cada
segmento, serén perfeccionadas en la medida que se profundice € debate.

El Estado es la organizacion burocrética (aparato) que posee @ poder de legidar y crear tributos sobre la poblacion de
un determinado territorio. Por lo tanto, & Estado es la Uinica estructura organizaciond que posee @ "poder extrdimitado”,
es decir, @ poder de condtituir unilateralmente obligaciones hacia terceros, sobrepasando sus propios limites.

El gparato del Estado o la administracion publicalato sensu, comprende (&) un nuicleo estratégico o gobierno congtituido
por laclpula de los tres Poderes, (b) un cuerpo de funcionarios, y (c) unafuerzamilitar y policia.

El aparato del Estado esta basicamente regido por @ derecho condtituciond y por € derecho administrativo, en cuanto
que @ Estado es fuente sancionadoray garantizadora de esos 'y de todos |os demas derechos. Cuando sumamos a
aparato del Estado, todo @ sstema ingtituciona-legd, que regulano sdlo la propia estructura del Estado sino todala
sociedad, tenemos & Estado.

5.1. Los sectores del Estado
En e aparato del Estado es posible distinguir 4 sectores:.

Nucleo estratégico. Corresponde a gobierno en su sentido lato. Es @ sector que define las leyes'y las politicas pablicas,
y vela por su cumplimiento. Es por |o tanto € sector donde se toman las decisiones edtratégicas. Corresponde alos
Poderes Legidativo y Judicia, d Minigterio Pdblico y, en € Poder Ejecutivo, a Presidente de la Republica, a sus
ministros, auxiliares y asesores directos, responsables por d planeamiento y formulacion de las politicas publicas.

Actividades exclusivas. ES un sector en que se prestan servicios que solo e Estado puede realizar. Son servicios o
agencias donde se gerce @ poder extralimitado del Estado -l poder de reglamentar, fiscalizar, fomentar-. Como
gemplos tenemos:. la recaudacion y fiscdizacion de impuestos, la policia, la previsdn socid bésica, d servicio de
desempleo, lafiscdizacion dd cumplimiento de normas sanitarias, € servicio de transito, la compra de servicios de salud
por e Estado, € control del medio ambiente, & subsidio ala educacion basica, € servicio de emision de pasaportes, etc.

Servicios no exclusvos. Corresponde d sector donde € Estado actlia S multéneamente con otras organizaciones publicas
no estatales y privadas. Las ingtituciones de ese sector no poseen € poder del Estado. Sin embargo, éste esta presente
porque estos servicios envue ven derechos humanos fundamentales, como |os de educacion y salud, o porque poseen
"economias externas' relevantes, en lamedida que producen ganancias que no pueden ser gpropiadas por esos Servicios,
através de mercado. La produccion inmediata de estas economias se distribuye al resto de la sociedad sin poder
transformarse en lucro. Son gemplos de este sector: |as universidades, |os hospitales, los centros de investigacion y los
MUSE0S.



Produccion de Bienesy Servicios parae Mercado. Corresponde a area de actuacion de las empresas y se caracteriza
por |as actividades econdmicas volcadas haciae lucro, que todavia permanecen en € gparato del Estado como por
gemplo, las dd sector de infraestructura. Estan en € Estado, bien sea porque le fato capital a sector privado para
redizar lainversdn, o porque son actividades natural mente monopdlicas, en las cudes @ control viae mercado no es
posible; en caso de una privatizacion, se hacen necesarias rigidas reglamentaciones.

5.2..Sectores del Estado y tipos de gestion.

Cada uno de estos cuatro sectores alos que nos hemos referido, presentan caracteristicas peculiares, tanto en lo que se
refiere a sus prioridades, como en |os principios administrativos adoptados.

En d nlcleo edtratégico, lo fundamenta es que sus decisiones sean las mgores'y que sean efectivamente cumplidas. La
eficiencia es menos importante que la efectividad. Lo que importa es saber, primero, que |as decisiones tomadas por €
gobierno atiendan eficazmente a los intereses nacionales, que se correspondan alos objetivos mas generales, alos que la
sociedad brasilefia esté o no volcada. Segundo, que una vez tomadas las decisiones, sean de hecho cumplidas.

En & campo de las actividades exclusivas del Estado, de los servicios no exclusivos, y de la produccion de bienesy
servicios, € criterio de la eficiencia se hace fundamentd. Lo més importante es atender amillones de ciudadanos con
caidad y abgo costo.

Como ya vimos, todavia hoy existen dos formas de administracion plblica rlevantes: laadministracion publica
burocréticay laadminigtracion publica gerencid. La primera, aunque sufradd exceso de formdismoy de énfassen d
control de los procesos, tiene como ventgjala seguridad y |a efectividad de las decisiones. La administracion publica
gerencid se caracteriza fundamentalmente por su efectividad en los servicios prestados a millares, S no amillones de
ciudadanos. En estos términos, € nicleo estratégico, donde lo esencia es la exactitud de las decisiones tomadas y €
principio adminigtrativo fundamenta es la efectividad, entendida ésta como la capacidad de ver obedecidas e
implementadas | as decis ones tomadas con seguridad, 10 més adecuado seria que hubiese unamezcla de la administracion
publica burocrética con la gerencid.

En d sector de las actividades exclusvas y de los servicios competitivos o no exclusives, o importante eslacdidad y €
costo de los servicios prestados a los ciudadancs. El principio correspondiente es € de la eficiencia, esdecir, la
blusqueda de unarelacion éptima entre lacalidad y € costo de los servicios colocados a disposicion del pablico. Luego,
laadministracion debe ser necesariamente gerencial. Lo mismo se puede decir, obviamente, del sector de las empresss,
que mientras estén con & Estado, deben acatar alos principios gerenciaes de administracion.

5.3. Sectores del Estado y formas de propiedad.

Otra digtincion importante es la relacionada con |as formas de propiedad. Aunque vulgarmente todavia se consideran
s0lo dos formas de propiedad, la propiedad estatd y |a propiedad privada, existe en € capitalismo contemporaneo una
terceraforma, intermediay extremadamente relevante: la propiedad publica no-estatal, congtituida por las
organizacio-nes sin fines lucrativos, que no son propiedad de individuo o grupo aguno y estén orientadas directamente a
laatencidn del interés pablico. El tipo de propiedad mésindicado variara de acuerdo con € sector del aparato del
Estado.

En & nlcleo estratégico la propiedad tiene que ser necesariamente estatal. En |as actividades exclusivas del Estado,
donde & poder externo del Estado es gercido, también la propiedad solo puede ser estatal .

Para e sector no-exclusivo o competitivo del Estado la propiedad idedl es la pablica no-estatal. No es propiedad estatal
porque ahi no se gerce & poder del Estado. Por otro lado, tampoco es propiedad privada, porque se trata de un tipo de
servicio subsidiado por definicion. La propiedad publica no-estatal hace més facil y directo @ control socid, através de
la participacion en los consg os de administracion de | os diversos segmentos involucrados, y a mismo tiempo favorece la
colaboracion entre sociedad y Estado. Las organizaciones en ese sector gozan de una autonomia administrativa mucho
mayor que la que seria posible dentro del aparato del Estado. En compensacion, sus dirigentes son llamados a asumir una
responsabilidad mayor, en conjunto con la sociedad, en la gestion de laingtitucion.



En d sector de produccion de bienesy servicios parad mercado, la eficiencia es también un principio adminigtrativo
bésico y laadministracion gerencia es lamésindicada. En términos de propiedad, dada la posibilidad de coordinacidn
viamercado, la propiedad privada eslaregla. La propiedad estatal solo se justifica cuando no existen capitales privados
disponibles -que yano es e caso en Brasil- 0 cuando existe un monopolio naturd. Inclusive, en este caso, la gestion
privada tendera a ser la mas adecuada, Sempre que esté acompaiada por un sistema seguro de regulacion .

6. OBJETIVOS

Ladefinicion de los objetivos y edtrategias de la reforma del aparato del Estado presentada, que se resefia continuacion,
se basaen d diagnogtico y en los presupuestos tedricos que presidieron € andisis anterior.

Dadalacrissdd Estado y € irrealismo de la propuesta neoliberd del Estado minimo, es necesario recongtruir € Estado,
de manera que garantice no sdlo la propiedad y los contratos, Sno que también gerza su pape complementarioen d
mercado, en la coordinacion de la economiay en la bisqueda de la reduccion de las desigual dades sociaes.

Reformar € Estado significamgorar no solamente laorganizacion y € persond dd Estado, sno también su
financiamiento y todo € sstemaingituciond y legd, de forma que permita tener una rdacion aménicay postivacon la
sociedad civil.

Lareformade Estado permitira que su niicleo estratégico tome decisiones més correctasy efectivas, y que sus servicios
-tanto los exclusivos, que funcionan directamente bgjo su mando, como los competitivos, que estaran solo indirectamente
subordinados a medida que se transformen en organizaciones publicas no-estatales- operen mucho mas eficazmente.

Reformar d aparato dd Estado significa garantizar mayor gobernabilidad, es decir, mayor capacidad de gobernar, mayor
condicion de implementar las leyesy paliticas publicas. Significa lograr mucha mayor eficienciaen las actividades
exclusvas del Estado, através de latransformacion de | as entidades descentralizadas en " organismos auténomos', y
tornar también més eficientes |os servicios socides competitivos d transformarl os en organizaciones publicas no-estatales
en un tipo especid: las "organizaciones socides'.

En lareformadd aparato dd Estado podemos distinguir algunos objetivos globales'y objetivos especificos para sus
cuatro sectores.

6.1. Objetivos globaes..

- Aumentar la gobernabilidad del Estado, es decir, su capacidad administrativa de gobernar con efectividad y eficiencia,
volcando laaccidn delos servicios del Estado haciala atencion de | os ciudadanos.

- Limitar laaccion del Estado en aguellas funciones que e son propias reservando, en un principio, los servicios
no-exclusivos parala propiedad publica no-estatd, y la produccion de bienesy servicios parad mercado y lainiciativa
privada.

- Transferir del Gobierno Federa alos estadosy municipios las acciones de carécter local: solamente en caso de
emergencia operariala accion directa del Gobierno Federd.

- Trandferir parcidmente del Gobierno Federa alos estados, las acciones de carécter regiona, de forma de permitir una
mayor colaboracion entre los estadosy € Gobierno Federal.

6.2..Ohjetivos para € nucleo estratégico.

- Aumentar la efectividad del nlicleo estratégico de manera que los objetivos, democréticamente acordados, sean
adecuados y efectivamente a canzados.

- Paraeso, modernizar la administracion burocrética, que en € nicleo estratégico todavia se justifica dadas su seguridad
y efectividad, através de una politica de profesionalizacion dd servicio publico, es decir, de una palitica de carreras, de



concursos publicos anuales, de programas de educaci dn continuada permanentes, de una efectiva administracion salarid,
a mismo tiempo que se introduce en € sisterna burocrético una cultura gerencia basada en la evauacion del desempefio.

- Dotar € nicleo estratégico de una capacidad gerencia para definir y supervisar |os contratos de gestion con las
agencias auténomas, responsables de |as actividades exclusivas del Estado, y con las organizaciones sociaes,
responsables por 1os servicios no-exclusivos del Estado redizados en colaboracién con la sociedad.

6.3. Objetivos para las actividades exclusivas.

- Transformar | as entidades descentralizadas y fundaciones que poseen poder del Estado en agencias auténomas,
administradas segiin un contrato de gestion; e dirigente escogido por € Ministiro segun criterios rigurosamente
profesionales, pero no necesariamente dentro del Estado, tendrd amplia libertad para administrar |os recursos humanos,
materides y financieros colocados a su disposicidn, d lograr los objetivos cuditativos y cuantitetivos (indicadores del
desempefio) previamente acordados;

- Paraeso, sudtituir la administracion publica burocrética, rigida, volcada haciad control apriori de los procesos, por la
adminigtracion publica gerencid, basada en @ control a posteriori de los resultados y en la competencia administrativa.

- Fortaecer |as précticas de adopcion de mecanismos que privilegien la participacion popular tanto en laformulacion
como en la evaluacion de poaliticas publicas, viabilizando € control socid de las mismas.

6.4. Objetivos paralos servicios no-exclusivos

- Trandferir parad sector publico no-estatd estos servicios, através de un programade "publicizacion”, transformando
las actua es fundaciones publicas en organismos sociaes, es decir, en entidades de derecho privado, sin fines lucrativos,
que tengan autorizacion especifica del Poder Legidativo para celebrar contratos de gestion con € Poder Ejecutivo y asi
tener derecho ala dotacion presupuestaria.

- Lograr asi unamayor autonomiay unamayor responsabilidad consecuente paralos directores de esos servicios.

- Lograr adicionalmente un control social directo de esos servicios por parte de la sociedad a través de sus consgjos de
administracion. Més ampliamente, fortalecer précticas de adopcion de mecanismos que privilegien la participacion de la
sociedad tanto en laformulacion como en la evauacion del desempefio de la organizacion socid, viabilizando € control
socidl.

- Lograr, findmente, unamayor colaboracion entre € Estado, que continuara d financiamiento de laingitucion, la propia
organizacion socid, y la sociedad ala que sirve y que debera también participar minoritariamente en su financiamiento
mediante la compra delos servicios y las donaciones.

- Aumentar, adl, laeficienciay la cdidad de los servicios, atendiendo mejor d ciudadano-cliente, a un menor costo.

6.5. Objetivos parala produccion para el mercado.

- Dar continuidad d proceso de privatizacion através del Consgjo de Desetatizacion.

- Reorganizar y fortalecer |os organismos de reglamentacion de |os monopolios naturaes ya priveti zados.

- Implantar contratos de gestion en las empresas que no puedan ser privatizadas.

FORMA DE PROPIEDAD FORMA DE ADMINISTRACION Estatal Publica Privada Burocratica
Gerencial No Estatal

NUCLEOESTRATEGICO Legidaivo, Judicia, Presidencia, clpula de los Ministerios, Ministerio Piblico
ACTIVIDADES EXCLUSIVAS Reglamentacion, fiscalizacion, fomento, seguridad publica, seguridad socid y basica



SERVICIOS NO-EXCLUSIVOS Universdades, hospitales, centros de investigacion, museos "Publicizacion”
PRODUCCION PARA EL MERCADO Empresas estatales Privatizacion

Laedrategia de reformadel gparato del Estado esta concebida en tres dimensiones. La primera, ladimension
indtituciona-legd, trata de lareformadd sstemajuridico y de las relaciones de propiedad. La segundaes culturd y se
centraen latransicidn de una cultura burocrética a una cultura gerencid. Latercera dimenson aborda e temade la
gestion publica, partiendo del perfeccionamiento de la administracion burocrética vigente y de laintroduccion dela
administracion gerencid, incluyendo |os aspectos rel acionados con la modernizacion de la estructura organizeciond y 1os
métodos de gestion.

Estas dimensiones, aunque guardan cierta independencia, operan de forma complementaria. La primera permite los
cambios estructuraes en € funcionamiento dd gparato del Estado, ya que presupone la diminacion de los principaes
impedimentos del sstema juridico-legd. En cambio, la segunda hara viable la operacion de la cultura gerencid centrada
en resultados logrados mediante una efectiva colaboracién con la sociedad, asi como una cooperacion entre
administradores y funcionarios. Por Ultimo, la tercera hara posible concretar nuevas practicas gerenciades con d fin de
lograr importantes adelantos, aun cuando se hayan eiminado totalmente |as restricciones legales.

A continuacion se presentardn |os enunciados estratégicos para cada dimensién y la definicion de una estrategia
complementaria, enfocando latransicidn entre e momento actud y € deseado y sefidando los resultados parciaes que
deben obtenerse a corto, mediano y largo plazo.

7.1. Dimendon indituciond-legd..

Laestrategia propuesta para esta dimension se orientaen € sentido de viabilizar, en tres direcciones, las
transformaciones fundamenta es que se pretenden lograr con lareforma del gparato del Estado. En primer lugar, permitir
que d Estado se concentre en atender las demandas sociaes bésicas. En segundo lugar, facilitar € redireccionamiento
por parte del Estado de su maneratradiciona de actuar, pasando de un papel gecutor a un papel de promotor del
desarrollo socid y econdmico. Por Ultimo, la estrategia propuesta debe crear |as condiciones paralaimplantacion del
model o de administracién gerencid en @ sector de servicios del Estado.

Esimportante destacar que € compromiso fundamental del Estado no consiste en redlizar dentro de su gparato todas las
funciones exigidas por la sociedad. Todo lo contrario, consiste en asegurar o facilitar su establecimiento Sempre que sea
posible, lo cua implicalaadopcidn de mecanismos innovadores para su operacion y funcionamiento.

Iguamente, para instrumentar |os cambios deseados, serd necesario € perfeccionamiento del sistemajuridico/legd,
especiamente € de orden congtitucional, de manera de eliminar las restricciones existentes que impiden la adopcion de
una administracion agil, con mayor grado de autonomia, capaz de enfrentar |os desafios dd Estado moderno. En este
sentido, lareforma contempla la proposicién de enmiendas congtitucionaes. Algunas reformas, tales como las de orden
econdmico -ya aprobadas por € Congreso- y lareformatributaria, actualmente en discusién, caen més bien dentro del
ambito de lareformade Estado. Lareformade laprevision socid esad mismo tiempo unareformade Estado en generd
y unareformadel aparato del Estado, cuando se trata del sistema de jubilacionesy pensiones de los funcionarios
publicos.

Esta enmienda reviste gran importanciapara el pais, debido ala naturaeza explosvade aumento en los gastos del
Estado parad persond inactivo. Este problema serd solventado en lamedida en que sean diminadas | as jubilaciones
tempranas, anteriores alos 60 afios, y que las asignaciones de la jubilacidn lleguen a ser proporcionaes ala contribucion
hecha. Igualmente, serdimportante eiminar las jubilaciones especiaes y establecer reglas para actudizar los valores,
desvinculandol os de los aumentos red es otorgados a los funcionarios activos.

7.2. 1.as enmiendas conditucionales.

Por Ultimo, debemos consderar |as enmiendas de reforma adminigtrativa actud mente ante € Congreso y laenmienda de



laprevision socid en cuanto se refiere alos empleados publicos. Estas enmiendas buscan facilitar € guste fiscal a corto
plazo, especid mente en |os estados y municipios donde existe una cantidad excesiva de cuadros, y tambiénen €
Gobierno Federa en cuanto se refiere d sstema de previson. A mediano plazo, buscan facilitar lamodernizacion de la
adminigtracion burocrética que persste en d nlcleo estratégico y laintroduccion de la administracion gerencid en €
sector de prestacion de servicios del Estado. Ademas, mediante la definicion de techos ala remuneracion de funcionarios
activosy alas asgnaciones de los pensionados y mediante la exigencia de un proyecto de ley sobre los aumentos
remunerativos en los tres poderes, busca eiminar los privilegios y desequilibrios que caracterizan € ssema remunerativo
publico de Brasil. Junto con lareforma congtituciona, sera necesario gprobar en e Congreso toda una nueva legidacion
infracondtituciond.

7.2.1. L asdos enmiendas de la administracion publica

Las enmiendas en € capitulo de la administracion pablica son fundamentaes durante € proceso de transicion paralograr
una administracion publica gerencid; elasincorporan o hacen vigble una nueva perspectivaen rdacion alagesiony d
control del aparato estatd. Los instrumentos comprendidos en € proyecto tienen una importancia estratégica parala
consecucion de lareforma adminitrativa, contemplando los principios y las normas de la gestidn, las relacionesjuridicas
de los empleados con la adminigtracion y |as prerrogativas de |os tres poderes en la organizacion adminidretivay la
fijacion de la compensacion para los cargos de |os servicios auxiliares o administrativos.

Laprimeraenmienda se refiere d capitulo de la administracion publica, sendo sus principaes cambios los siguientes:

- fin de la obligatoriedad del régimen juridico Unico, permitiéndose € regreso ala contratacion de empleados "cdletidtas’,
0 externos;

- exigencia de un proceso publico parala sdeccion delos"cdetigtas’ y € mantenimiento del concurso publico parala
admision de los empleados estatutarios,

- flexibilizacion de la estabilidad de |os empleados estatutarios, permitiéndose @ despido, no sdlo por fdtas graves sno
también por insuficiente desempefio y por exceso de cargos,

- en los dos Ultimos casos, € empleado tendra derecho a una indemnizacion;
- en d caso de insuficiente desempefio, 1o cua persigue que & empleado llegue avaorar su cargo y que d trabgador
publico sea recompensado por su trabgjo, € funcionario sdlo podré ser despedido después de la debida comprobacion y

tendra sempre derecho a un proceso adminigtrativo especifico con amplia defensa;

- en e caso de exceso de cargos, € despido deberd obedecer a criterios generaes establecidos en ley complementariay
los cargos correspondientes seran eiminados automaticamente, Sin poder ser reactivados en un plazo cuatro afios,

- posibilidad de colocar empleados en situacion de disponibilidad, con unaremuneracion proporciona a tiempo de
servicio, como dternativa d despido por exceso de cargos,

- autorizacion por ley especifica para contratar extranjeros para el servicio publico, Sempre através de concurso o
proceso de seleccion publica;

- limitacién estricta de la remuneracion de los empleados publicos y miembros de los Poderes, incluso las ventgjas
personaes, alaremuneracion del Presidente de la Republica;

- limitacion edtricta de las asignaciones de jubilacion y de las pensiones d vaor equivaente recibido durante € empleo
activo;

- facilitacion de transferencias de persona y de cargos entre personas en cargos politicos de la Federacion, € Gobierno
Federd, |os estados miembros,  Didrito Federd y 1os municipios, mediante la firma de convenios,



- diminacion de laisonomid’ como derecho subjetivo, aunque se mantengaimplicitamente, € principio, como basico
para cuaquier buena administracion.

L a segunda enmienda establece (1) un tratamiento equilibrado entre los tres Poderes en |as prerrogativas sobre la
organizacion adminigtrativay (2) lafijacion de compensaciones de los empleados de |os tres Poderes, excluyendo los
titulares de poder, através de un proyecto de ley. Lainiciativa serd Sempre del poder respectivo, pero la aprobacion
dependerd de la sancidn presidencid.

Esta segunda enmienda obedece rigurosamente d principio de la autonomia de los tres Poderes. Esta autonomia fue
concebida por Montesquieu como un sistema de controles reciprocos para evitar € predominio de un poder sobre otro.
En relacion alaremuneracion de los empleados, este Sistema de controles ha dejado de exigtir y se observa que provoca
distorsiones graves de caracter isondmico. No se aspira ala diminacién de esas distorsiones en € corto plazo, pero es
fundamenta establecer un limite respecto aellas.

7.2.2. Laenmiendadelaprevison socid .

Laenmienda referente ala previson socid es fundamental parad sector publico, ya que por medio de ela se acabara
con lajubilacion integra y con lajubilacion precoz que han convertido d dstema brasilefio pablico de previson socid en
un Sstema de privilegios. Lajubilacion de los funcionarios se basara esencid mente en la edad, con pequefios gustes
segun e tiempo de servicio, y serd proporciond ala contribucidn del empleado.

Estos dos principios se aplican también a sector privado. El sstema de seguridad socia continuara sendo digtinto d
sstemadd sector privado en cuanto @ Estado continuara garantizando un sistema integra alos empleados, cudquiera
sea su nivel de remuneracion. Parae sector privado, la expectativaes que € Estado garantizara la jubilacidn hasta un
cierto nivel de sdarios minimas, y apartir de ese nivel, cada ciudadano debera adoptar un Sstema de jubilacion
complementario, € cud seré contratado con fondos privados.

Laenmienda congtituciona no define, naturamente, los detdles dd sstema de previson socid. Laideagenerd es exigir
una contribucion que sea razonablemente compatible con una jubilacion de 75 a 80 por ciento del sdario medio recibido
en los 36 meses anteriores d paso alainactividad, dado € rendimiento medio que se espera de las contribuciones de los
empleados. Por tanto, no sera necesario -probablemente tampoco seria conveniente- crear un sistema de capitdizacion,
yaque e Estado es mal administrador de este tipo de fondos. El sistema de jubilacion publica, basado en un cdculo del
rendimiento de un fondo virtua, debera continuar Sendo un sstema de reparticion y no de capitaizacion. En principio,
debera ser comun para quienes detentan los cargos y 1os empleos.

7.3.Legidacion infraconditutiond .

La aprobacion de las enmiendas congtitucionades exigiraa mismo tiempo la definicion de una serie de leyes
complementarias y ordinarias, que trataran principa mente los siguientes aspectos:

- definicion del proceso especifico de los despidos por insuficiente desempefio;

- definicion de laindemnizacion alos despedidos por insuficiente desempefio y en @ caso de exceso de cargos, una
indemnizacion aun mayor;

- definicion de las carreras exclusivas del Estado (que no deben ser confundidas con las actividades exclusivas del
Estado, aunque exista una relacion estrecha entre ambos conceptos), constituidas por funcionarios que gercen € poder
del Estado. Sus miembros no podran ser despedidos por exceso de cargos;

- definicion en lamisma ley complementaria de los criterios generdes de despido por exceso de cargos,

- definicion de las reglas del proceso de sdleccion publica;

- definicidn ddl nuevo sstema de prevision socid paralos funcionarios, € cud sera garantizado por € Estado sobre la



base de la jubilacion por edad y asignaciones proporcionales a la contribucion hecha durante € tiempo de trabgjo activo
para e Estado;

- definicién ddl sstema de sdud de los empleados;
- revison del Estatuto Juridico de los Empleados Civiles,

- definicion delaley generd sobre € sistema remunerativo del Gobierno Federd, con miras a aumentar la trangparencia
de laremuneracion y otorgar efectividad a los techos de compensacion;

- leyes que dispongan la desburocratizacion y la desregulacion de los servicios publicos;
- ley de previsidn socid, incluyendo quienes detentan los cargos y |os empleos.
7.4. Dimension cultural y de gestion.

Latrangcion hacia una administracion pablica gerencid solo seraposible s @ mismo tiempo que se aprueban los cambios
legdes, se vacambiando la culturaadministrativade pais. Edta cultura, la cud ha sido fuertemente marcada por €
patrimoniaismo reciente, tiene Sn embargo un fuerte caracter burocrético basado en una desconfianza fundamentd en la
posibilidad de cooperacion y de accidn colectiva. Los individuos son considerados egoistas y antiéticos, de manera que
s0lo mediante € control a priori y paso a paso de los procesos administrativos, se podra proteger la cosa publica. El
cambio hacia una cultura gerencid es un cambio de cdlidad. No setratadeir a otro extremo, hacia una confianza
ingenua en lahumanidad. Lo que se pretende es smplemente dar un voto de confianza provisiond alos administradoresy
controlar los resultados a posteriori.

Sdlo una cultura de ese tipo permitiriala colaboracion, la cooperacion. Sélo através de ella se podrian hacer vigbles no
s0lo las distintas formas de colaboracion con la sociedad, sSino también la cooperacion anive verticd entre
administradores y funcionarios publicos, entre gobierno y asociaciones de funcionarios. La verdadera eficiencia es
imposible sin esa colaboracidn y esa cooperacion.

Por otraparte, € control de los resultados a posteriori debe ser sumamente estricto. La administracion publica
burocrética, producto de un nivel inferior de la sociedad, mucho més autoritario y clasista, hace énfasis en los procesos
porgue sabe 0 supone que no podra castigar a los transgresores. La administracion publica gerencid hace énfasisen los
resultados porque presupone que serd capaz de cagtigar alos que falan o caen en acciones indebidas.

Sin un cambio cultural de la administracion publica burocrética haciala gerencid, no sera posible gprobar las reformas
indituciondes-legaes. Y serdiguamente imposible avanzar en ladimenson-gestion. Sin embargo, los tres cambios no
deben suceder secuenciad sino smultaneamente, bien como persistencia de una dimension, bien como persstenciade la
otra.

Lareforma concretade aparato del Estado ocurre en ladimension-gestion. Es dli que la administracion publica se hace
més efectivay eficiente. Es dli que suceden los cambios culturaes necesarios. Es dli que ocurren las précticas
adminigrativas gerencides de hecho. Es dli que se definen los indicadores del desempefio, se entrenay se motivad
persond, se desarrollan las estrategias flexibles para d logro de las metas establecidas.

El cambio de gestion, aungue depende de las reformas indtitucionales-legaes, no se limitaadlas, ni tampoco puede
esperar por elas. Hace fataimplantar desde ya en la administracién pablica toda una nueva filosofia, toda una nueva
cultura gerencia, con sus respectivas practicas.

Lamodernizacion de la gestion se logrard mediante experimentos, especia mente en las entidades descentralizadas
dedicadas alas actividades exclusvas del Estado, con mirasainiciar € proceso de transformacion en |os organismos
auténomoas, es decir, en organismos dedicados a obtener resultados y dotados de la flexibilidad adminigtrativay una
amplia autonomia de gestion.



Primeramente, se implantard una accion de evauacion ingituciond, con € objetivo de identificar lafindidad de cada
organismo de laadministracion publicaen @ sentido de promoverlo o (re)dinearlo con |os objetivos més dtos del
Estado. Seguidamente, se elaborara un sistema de eva uacion, basado en la construccion de indicadores de desempefio,
que permitan medir los grados de consecucidn de |os objetivos.

Paralelamente, se implantaran acciones en @ area de recursos humanaos, que permitan  perfeccionamiento de las
capacidades gerencidlesy técnicas del sector publico, reclutando personal estratégico sobre la base de concursosy
procesos de seleccidn publicos anual es para pequerios grupos. De esta manera se caracterizaria un proceso permanente
de actudizacion de los cuadros del aparato del Estado. En esta area, sera fundamenta e papel que desempefiaran las
escuelas del gobierno através de programas de entrenamiento y desarrollo de recursos humanos directamente
relacionados con los objetivos de reforma del aparato del Estado. El conjunto de acciones en € area de recursos
humanostiene € objetivo de valorar d empleado publico eficiente através del reconocimiento, por parte delos
ciudadanos, de su trabgjo y por consiguiente, del cambio de imagen que ha experimentado ante la sociedad, con cada
vez mayor grado de autonomia, iniciativay responsabilidad, alavez que disminuyendo los controles formaesy dando
incentivos para la adopcion de una politica consecuente tanto con € buen desempefio como con lafatade mismo.

Para concluir, en esta dimension, la estrategia de la reforma prevé retomar € programa de calidad, € cud debe hacer
énfasis no 0o en d aspecto de cdidad total sino también en € aspecto de la participacion, lacuad es esencid para
aumentar laeficienciadelos servicios anivel operativo. El Programade Calidad y Participacion en la Administracion
PUblica se concentrard en priorizar y mejorar lacalidad y la eficiencia en la prestacion de servicios por € sector pablico.

7.5. Ladindmicadelatrandcion.

Los objetivos y los principios de este Plan Director de la Reformadel Aparato ddl Estado seran g ecutados en forma
gradua. Se busca asegurar  cumplimiento de los objetivos, sobre la base de un seguimiento y una evaluacion
permanente de |os resultados obtenidos por |os diversos proyectos especificos que se enumeran a continuacion. En la
medida que se logre remover |os obstécul os, |os nuevos proyectos serén propuestos con laintencion de adaptar l1a
edtrategia alas nuevas redlidades identificadas. De esta manera, este Plan Director no pretende agotar latareade
reformar e gparato del Estado, sino que tiene € firme proposito de hacer irreversible e proceso de cambio através de
los resultados inmediatos en € corto plazo, y otros de més largo acance en @ mediano y € largo plazo. Para efectos del
presente documento, se considerara que € corto plazo abarca hasta finales de este afio 1995; € mediano plazo serad
periodo durante los afios 96y 97, y € largo plazo serd d find de este gobierno, o sea, a comienzos del 99. Por
consiguiente, la expectativa es que en € corto plazo seiniciarad proceso de modernizacion de lagestion através de
acciones que dependeran de modificaciones mas estructurales en € sistemajuridico-lega. A mediano plazo, se espera
que, con la gprobacion de las enmiendas 'y |a respectiva reglamentacion, aparte del proyecto de organizaciones sociaes,
se pueda dar continuidad a proceso de modernizacion de la gestion de una forma més consigtente, basadaen la
combinacion de acciones en ladimenson indituciond 'y en la dimensidn-gestion. Por Ultimo, € objetivo delargo plazo es
consolidar € proceso de cambio sobre la base de que esirreversible, dotando a aparato estatal de una estructura que
tenga un grado de flexibilidad que permita enfrentarse alos desafios imprevisibles dd gjuste que seguramente serén
impuestos. A continuacion, se detallan |os resultados esperados en estas tres dimensiones trangitorias.

A corto plazo, es posible imaginarse que habra adelantos en la direccion de modernizar la gestion publica, basados en las
acciones especificas de los experimentos y vidumbrando e establecimiento de dos ingtituciones bésicas: [os "organismos
auténomos' entre las actividades exclusivas del Estado y |as " organizaciones sociaes' entre |0s servicios competitivos o
no exclusvos.

Estas acciones serén precedidas por un programa de sensibilizacion del cuerpo gerencid y demas empleados para que
adopten & nuevo modelo de gestion, gpoyados por un amplio programa de entrenamiento y de desarrollo de recursos
humanos en las diversas escuelas ddl gobierno. Parddamente, se lanzara un programa de desregulacion, buscando
eliminar los obstéculos, en € ambito del gecutivo, d modelo propuesto. Iguamente, se prevé la continuidad, mediante un
nuevo enfoque, del Programa de Calidad y Participacion en la Administracion Pdblica, con miras a perfeccionar la
prestacion de los servicios publicos e iniciar € proceso de evauacion ingdituciond, basado en la congtruccion de un
sSstema de indicadores que permitan medir € desempefio organizaciond tanto en € ambito interno como entre los
usuarios de los servicios, viabilizando asi @ control socia. Finamente, se puede considerar como un resultado aunque no



de corto plazo, laredizacion de concursos publicos en las areas estratégicas de la administracion publica, permitiendo
iniciar e proceso de recuperacion de | as capacidades técnicas y gerencides en € ambito del aparato del Estado. Estos
cambios, aunque limitados desde @ punto de vista de su dcance y profundidad, congtituyen os primeros pasos en la
direccion del perfeccionamiento continuo de la gestion gubernamenta.

A mediano plazo, la expectativa de la aprobacion de las enmiendas congtitucionades y |as respectivas regulaciones, de las
autorizaciones legidativas para laimplantacion de las organizaciones socides y la consolidacion de la nueva cultura
gerencid, centrada en resultados, en la competencia administraday basada en la eva uacion dd desempefio, permitira
efectuar cambios mas estructurales en la direccion deseada. Se espera, en esta etgpa, que los organismos de la
administracion publica adopten una nueva posicion gerencial, basada en objetivos bien definidos, dineados con los del
gobierno, y que establezcan un nuevo Sstema de eva uacion de desempefio anivel tanto inditucional como individud. A
mediano plazo, se esperalaimplantacion del proyecto ciudadano y la adopcion de una nueva politica de recursos
humanos que otorgue significado a modelo a ser implantado. Estos resultados deberan indicar unanuevavison parala
adminigtracion pablica brasilera, enfocando d ciudadano y la profesiondizacion del empleado a partir de un redisefio
ingtituciond y gerencid, basado en @ control socid.

Por dltimo, alargo plazo, se espera que lareformade aparato del Estado produzca las transformaciones fundamentales
que tornen viable & nuevo Estado deseado, inductor y promotor del desarrollo socia y econdmico del pais. Para
dcanzar estaetgpay con laflexibilidad requerida para enfrentar 10s nuevos desafios que seguramente se presentaran, los
resultados esperados estan relacionados con dos dimensiones: la primera, de naturalezaiinterna, serefiereala
consolidacion de la cultura gerencid y |a efectiva va orizacion de los empleados mediante € rescate de laidentidad del
sarvicio publico; la segunda, de naturaeza externa, parte del surgimiento de una nueva sociedad basada en la
participacion popular, que coloca nuevamente d Estado como instrumento para el gercicio pleno de la ciudadania

8.PROYECTOS.

Lareformadd aparato de Estado, en la dimensidn-gestion, sera redlizada a través de una serie de proyectos dirigidos
por € Minigterio de la Administracion Federd y de Reforma dd Estado (MARE). El pape dd MARE, apoyado por €
Comité Ejecutivo de la Reformadel Estado, servira apenas de estimulo. El trabgjo efectivo de reforma debera hacerse a
nivel de los minigterios, los cuaes desarrollaran sus propios proyectos, sempre asesorados por € MARE.

8.1. Proyectos basicos.

En la dimens 6n-gestion son tres |os proyectos bésicos que permitiran laimplantacion de la administracion publica
gerencid en d sarvicio publico brasilefio. En d plano horizonta, tenemos  proyecto de Evauacion Estructurd, que
examinara de formagloba € aparato dd Estado. A nivel de las actividades exclusivas del Estado, estan operando en
formavertical, con mayor profundidad, € proyecto de las Agencias Autbnomasy anivel de |os servicios no-exclusvos,
el proyecto de las Organizaciones Sociaes, acompafiado por € programa de "publicizacion®.

8.1.1. Evduacion estructurd .

Este proyecto es fundamenta parad desarrollo de las agencias autdnomas y de las organizaciones socides. Tiene como
objetivo andizar las misiones de los organismos y entidades gubernamentaes, identificando superposiciones, detectando
funciones inadecuadas y |as posibilidades de descentraizacion, con miras adotar € Estado de una estructura organizativa
moderna, &gil y permesble ala participacion popular. Esta es naturamente una accion permanente y prioritaria del
gobierno, ya expresado en una serie de actos basados en la medida provisional que promovid la reorganizacion del
gobierno y ladiminacion de dos minigterios -d Minigterio dd Bienestar Socid, incluyendo sus funciones relacionadas, y

e Minigterio de Integracion Regiona-.

El proyecto empieza con adgunas preguntas bésicas 1) ¢Cud eslamision de estaentidad? 2) ¢Debe e Estado asumir
estamison con sus respectivas actividades? 3) ¢Cuales pueden ser diminadas? 4) ¢Cudes deben ser transferidas del
Gobierno Federal alos estados 0 alos municipios? 5) ¢Y cudes pueden ser transferidas al sector publico no-estatal? ¢O
al sector privado?



Por otro lado, dado que las nuevas funciones son més reguladoras que gecutoras. 1) ¢Debe € Estado crear nuevas
indtituciones? 2) ¢Cudes?

La respuesta a estas preguntas debera ser lo menosideoldgicay |0 més pragmética posible. Lo que interesa es obtener
un éptimo resultado, a pesar de los escasos recursos. Este resultado no puede ser considerado s6lo desde @ punto de
vista econdémico. Otros aspectos, como lajusticia, la culturay la seguridad también deben ser considerados con
respuesta a estas preguntas.

Como respuesta basica a estas preguntas, habra la propuesta de diminar, privatizar, convertir en piblico y descentralizar
en los organismos, como también laincorporacion y creacion de los mismos.

Partiendo de la discusién sobre funcionesy de papeles dd Estado, en sus diferentes agpectos, se procede d andisis de
competencias'y estructuras organizacionales de la administracion centra y descentralizada, vidumbrando verificar Sn son
insuficientes, sobredimens onadas o superpuestas, no descartando |as posibilidades de descentralizacion.

Este andlisis buscara compatibilizar los programas y prioridades del Estado con la estructuraiingtituciona del Gobierno
Federa. Dada laimportancia de etatareay de su acance, un grupo de trabagjo del Comité Ejecutivo de la Reforma del
Estado deberd preocuparse permanentemente del tema, € cua asu vez, esfuncién de la Direccion de Modernizacion del
MARE.

8.1.2. Agencias autonomas

La responsabilidad de los resultados y su consecuente autonomia de gestion inspiraron la formulacion de este proyecto,
que tiene como objetivo la transformacion de las entidades descentrdizadas y de fundaciones que gjerzan actividades
exclusivas dd Estado, en agencias auténomas, enfocando |la modernizacion de la gestion.

El Proyecto de las Agencias Autonomas se desarrollard en dos niveles. En primer lugar, se elaboran los insrumentos
legal es necesarios parala viabilizacion de las transformaciones deseadas, y un estudio con d fin de superar |os obstaculos
legidativos, normativos y reglamentarios existentes. Paralelamente se gplicardn nuevos enfoques en agunas entidades
descentralizadasias sl eccionadas, que se transformaran en laboratorios experimentales.

8.1.3. Organizaciones socidesy transferenciad sector publico no estatd .

La edtrategia de transicion hacia unaadministracion publica gerencid implica, en ladimenson indituciond legd, la
elaboracion, lacud yaesta addlantada, del proyecto de ley que permita pasar a sector publico los servicios
no-exclusivos del Estado, es decir, su transferenciadel sector estatd d publico no-estatal, donde asumiran laformade
"organizaciones sociaes’'.

El Proyecto de las Organizaciones Socides tiene como objetivo permitir la descentrdizacion de actividades en € sector
de prestacion de servicios no-exclusivos, en los cudes no existe d gercicio dd poder del Estado, suponiendo que esos
Servicios seran mas eficientes, s se mantienen con d financiamiento del Estado, y son redlizados por € sector pablico
no-estatal.

Se entiende por "organizaciones socides' |as entidades de derecho privado que, por iniciativadd Poder Ejecutivo,
obtienen autorizacion legidativa para celebrar contratos de gestidn con ese poder, para asi tener derecho alaasignacion
presupuestaria.

L as organizaciones sociaes tendran autonomia financieray administrativa, respetando las condiciones previsas en laley
especifica, como lo eslaforma de composicion de sus consgos de administracion, previéndose de este modo, la
privatizacion o la"feuddizacion” de esas entidades. Ellas recibiran recursos presupuestarios, pudiendo obtener otros
ingresos por medio de la prestacion de servicios, donaciones, legados, financiamientos, etc.

L as entidades que adquieran la cdidad de organizaciones sociades gozaran de mayor autonomia administrativa, y en
compensacion, sus directores tendran mayor responsabilidad por su destino. Adiciona mente, se busca una mayor



participacion socid, teniendo ésta el objetivo del control directo por parte de la sociedad, a través de sus consgjos de
administracion reclutados de las mismas comunidades servidas por la organizacion. |guamente se busca una mayor
colaboracion con la sociedad, la cua debera financiar una parte menor, pero significativa, de los costos de los servicios
prestados.

Latransformacion de los servicios estatal es no-exclusivos en organizaciones sociales sera voluntaria, segin o decidan los
ministros respectivos através del Programa Naciond de "Publicizacion”. Tendran prioridad los hospitaes, las
universidades y escuelas técnicas, |os centros de investigacion, las bibliotecas y 1os museos. Un Consgio Naciond de
"Publicizacion”, de carécter interministeria, operarad Programa.

8.2. Proyectos adicionales.

Aparte de los tres proyectos mencionados arriba, existen otra serie de proyectos que serian fundamentales parala
implantacion de una administracion de caracter gerencid en @ Estado brasilero. A continuacion se enumeran los
principaes proyectos.

8.2.1. Proyecto Ciudadano.

Este proyecto tiene como objetivo megorar las relaciones entre |os 0rganos de la Administracion Plblicaly |os ciudadanos
en d ambito de sus atribuciones ingtitucionales, seguin las directrices del Proyecto de Reformadel Estado, de enfocar las
acciones en las aspiraciones 'y las necesidades del ciudadano y actuando en las siguientes aress.

- amplificacion de las obligaciones de naturaleza burocrética ingtituidas por d gparato estata, alas cuaes se enfrenta e
ciudadano desde su nacimiento hasta su muerte. - implantacion de un sistema de recepcidn de reclamos y sugerencias del
ciudadano sobre lacdidad y la eficacia de los servicios publicos que exigen una respuesta proactiva de la Administracion
Plblica

- implantacion de un Sstema de informacion a ciudadano respecto a funcionamiento y € acceso alos servicios publicos,
asi como cudquier informacion adiciona que pueda requerir.

- en ladefinicion de cdidad de servicio, que deberd congtar de indicadores de desempefio, un elemento fundamentd sera
el tiempo de espera dd ciudadano para ser atendido; lasfilas, o colas, son un sufrimiento parae ciudadano que acude a
los servicios pablicos.

El acance dd proyecto debe considerarse segun dos aspectos.

- lo referente alas esferas de gobierno; en la primerafase, su amplitud sera restringida a los érganos federdes,
amplidndose graduadmente hacia las eferas etadales y municipaes,

- lo referente ala naturdeza de la administracion plblica; € proyecto se concentrardinicia mente en laadministracion
central, abarcando posteriormente la administracion descentralizaday fundaciond.

8.2.2. Indicadores de desempeiio.

Este proyecto, € cud es esencid parad establecimiento de los organismos auténomos y |as organizaciones socides,
tendra que llevarse a cabo con la colaboracion dd MARE con € Minigterio de Planificacion y Presupuesto. Congtiraen
un esfuerzo sstemético y amplio para definir los indicadores de desempefio cuantitativos para las actividades exclusivas
del Estado. Estos indicadores, sumados més adelante ala definicion de un presupuesto global, serén labase parala
celebracidn de un contrato de gestion entre € dirigente de la entidad y € ministro respectivo. Con base en un contrato de
gestion se podra entonces implantar un modelo de administracion publica gerencid.

Ladiferencia entre este proyecto y € de los Organismos Auténomos o € de las Organizaciones Sociaes eta en d hecho
que las primeras se concentran en unas pocas entidades, en las cuales se redizara un esfuerzo concentrado de aplicacion
de nuevas técnicas de gestion, mientras que en @ segundo se toma apenas d primer paso del proceso -la definicion de



indicadores de desempefio claros-, aunque se generaizan sus beneficios para toda la administracion publica. Por
congdguiente, este proyecto, d igud que & de Evaluacion Estructura, es un proyecto horizontd, que buscara abarcar
todas | as entidades descentraizadas y |as fundaciones publicas ya existentes.

8.2.3.Cdlidad y participacion.

Este proyecto fue concebido como un instrumento bésico de la modernizacion de la gestidn publica, con énfasisen los
principios de la cdidad y de la participacion de los funcionarios anivel operativo. Lo que se busca es no sdlo un cambio
en las formas de gestidn, sino también en la cultura de las organizaciones en lo que respecta a la cooperacion entre
adminigtradores y funcionarios. Tiene como objetivo laintroduccion de nuevos conceptos y técnicas de gestion publica,
basadas en € desempefio, la reduccion aun minimo en los errores y la participacion de los funcionarios en la definicion
de los procesos de trabg 0.

En los dltimos afios, lacdidad totd y la productividad han asumido una gran importancia en las técnicas adminidrativas.
El presente plan reconoce esaimportancia, entendiéndose que dichas técnicas condtituyen un gran avance s, anivel
operativo, logran unamejor caidad en los servicios, siguiendo unafilosofia de cero errores y unamayor cooperacion
entre funcionarios y administradores. A nivel més generd, la estrategia de una administracion publica gerencid eslo
fundamentd y debe quedar subordinado aellae programa de calidad y de productividad, € cud, en € sector pablico, es
preferible llamar programade calidad y de participacion.

8.2.4. Nueva palitica de recursos humanos

La preparacion de la nueva administracion publica que resultara de | as reformas pasa necesariay esenciamente por la
profesiondizacion y por lavaorizacion de los empleados pablicos. De esa manera, debe formularse una nueva politica de
recursos humanos para atender |os papeles tradiciondes del Estado en lo regulatorio y en la articulacion de los agentes
economicos, socidesy politicos, gparte del megjoramiento en la prestacion de los servicios publicos.

La adecuacion de los recursos humanos se convierte asi en unatarea prioritaria, dentro del contexto de cambio, y exige
una politica que oriente la captacion de nuevos empleados, € desarrollo de persona, un sistema de remuneracion
adecuado que estimule & desempefio mediante incentivosy laingtitucion de carreras compatibles con las neces dades del
gparato estatal modernizado.

En relacion con las carreras, éstas pueden clasificarse en carreras de Estado, compuestas principa mente por empleados
estatutarios en € nicleo estratégico del Estado, y las carreras de empleados "celetistas’, 0 contratados, utilizadas en la
adminigtracion descentraizaday en los servicios operdivos, inclusive en  nucleo estratégico.

Los planes de carrera seran estructurados jerérquicamente en clases seguin la naturaezay la complgidad de las taress,
con una distribucion escaonada de los cargos y 1os empleos entre |as clases; la promocion en la carrera se basaraen la
evaluacion de desempefio y la aprobacion de cursos especificos.

La organizacion de las carreras tomard en cuenta las necesidades de la administracion y se basara en las atribuciones de
los cargos, buscando en lo posible enriquecer d trabajo, especia mente en aguelas dreas de actividades rutinarias,
pudiendo ser genéricas en los casos en que se vinculan a gercicio de actividades comunes a toda administracion o
especificas de uno 0 més organos o entidades, seguin |as atribuciones.

Conjuntamente con la estructuracion de las carreras se debera desarrollar una politica de concursos regulares que
permita una asignacion adecuada d desarrollo caba de las actividades y |arecomposicion regular y permanente de su
fuerza de trabgjo. Los concursos para las principales carreras se redizardn en formaanud. El MARE determinarala
redlizacion de los concursos, € nimero de vacantesy € mes de su redlizacion hasta 1999.

En cuanto alajubilacion y @ programa de salud de los empleados publicos, € proyecto propone una nueva
reglamentacion para | os beneficios que comprenden la seguridad socid del empleado pablico, particularmente en lo que
se refiere alos criterios para conceder lajubilacion, los cuaes deben orientarse seglin los principios generdes que rigen €
Régimen Genera delaPrevison Socid, 0 sea: @) ddimitacion del plazo de carencia; b) proporcionaidad en lo que se






Inicidmente, utilizando lainfraestructura de comunicaciones digoonible en Brasl (REMAW - Rede Metropalitana de Alta
Velocidad, RENPAC - Rede de Paquetes, etc.) se construira una Red Gubernamenta en forma progresiva
(extendiéndola posteriormente a resto del pais) con énfasisen lo Sguiente;

- segurided para garantizar la privacidad y lainviolabilidad de la comunicacion;
- registro de procedimientos para disminuir los costos y smplificar su uso; y
- compartir las informaciones para evitar la duplicacion de trabgjo.

En vista de que no es posible, desde € punto de vista técnico, operar latotalidad de la Red, algunas bases de datos y
algunos tipos de informacion se obtendran de Internet y através de la conexidn con agunos entes gubernamentaes en
Brasilia dotados de comunicacion ectrénica. A partir de 1996, con € establecimiento de las redes de dtavelocidad en
el resto dd pais, la Red Gubernamental serd ampliada alos principaes centros.

8.2.9. Sisemas de gestion publica (control e informacion gerencial).

L os sstemas adminigtrativos centrados en la gestion publica comprenden diversas &ees. persond civil, servicios
generaes, organizacion y modernizacion administrativa, informacion e informética, planificacion y presupuesto y control
interno. El objetivo de estos sistemas es permitir la trangparencia en laimplantacion de las diversas acciones de gobierno,
posibilitando su seguimiento y su evauacion, d igud que la disponibilidad de informaciones no privativasy no
confidenciales parae gobierno y parala sociedad.

Con egte fin, se han desarrollado o se estén desarrollando varios sistemas de informacidn, con grados variables de
automatizacion, entre los cuaes se destaca @ procesamiento del presupuesto fisca y de la seguridad socid, € registro de
los gastos efectuados por € Tesoro Naciona (SIAFI), landminay € listado de los empleados civiles federdes (SIAPE),
el presupuesto de inversones (SIDOR), la planificacion de las acciones de gobierno (SISPLAN), @ movimiento del
listado de proveedores, de preciosy dd catdogo de materidesy servicios (SIASG) y la provisidn de informaciones
sobre la organizacion gubernamentd y sus macroatribuciones (SIORG).

I ndependi entemente de |as intenciones de su concepeidn inicid, estos sistemas se han concentrado en las necesidades
operativas de la administracion publica, y han quedado en plano secundario o irrdlevantes tanto las informaciones
gerenciales como las de interés publico. En consecuencia, no se ha gercido lafuncién de crear instrumentos de apoyo
paralatoma de decisones. Es necesario formular un proyecto que permitalaconexion y € redireccionamiento
edtratégico de los diversos sistemas de informacion, de forma de incorporar 10s nuevos conceptos de gestion del aparato
edtata. Aparte de establecer |os patrones de integracion 'y de soporte tecnol 6gico adecuados a desarrollo de nuevos
sstemas, manteniendo 0 mejorando los actuales, resulta necesario obtener informacion recabada de una manera
coherente'y sin duplicar esfuerzos, procesada con seguridad y eficiencia, dotadas de un carécter gerencial y accesiblesa
toda la administracién pablica

Aumentando la confiabilidad y disminuyendo |os costos de estos Sstemas, sera posible hacerl os accesibles ala sociedad,
lacud podra controlar y juzgar € desempefio de la administracion publica. De esta manera, los Sstemas también estarén
articulados con los objetivos del Proyecto Ciudadano y la Red Gubernamental, permitiendo que la disponibilidad de
edtas informaciones ocurra por diversos medios (con énfasis en sistemas de facil acceso, como por gemplo Internet) y
alimentados permanentemente por los serviciosy los recursos de la Red Gubernamentd.

El éxito en la puesta en marcha de este Plan Director esté relacionado directamente con € compromiso de todos los
ministerios con este gran desafio que es reformar € gparato del Estado.

La participacion de los ministerios del érea es fundamental. Cabe destacar d papel dela Casa Civil, por su accion
coordinadora, y principalmente a Hacienda por la funcidn estratégica gercida por la Secretaria Federa de Control, cuya
contribucion alaimplantacion de unafilosofia de control por resultados serainmensa. Iguamente, Planificacion jugaraun



papel importante, sobre todo en € area de presupuesto, a partir de un modelo basado en lafijacion de objetivos,
mecani smos efectivos de eva uacion de resultados, produciendo como contrapartida, mayor flexibilizacion en lagecucion
presupuestaria.

Findmente, alos ministerios sectoriaes cabra e pape de colaborar, tanto en laformulacion como en laimplantacion de
los proyectos, ya que lareforma sucederd en las diversas unidades organizativas de cada segmento de la administracion
publica brasilera

A titulo de conclusion, la propuesta sistematica para laimplantacion de este Plan preve las siguientes instancias, con sus
respectivas macro-atribuciones:

- Camarade la Reformadd Estado y su Comité Ejecutivo, responsables por |as funciones de aprobar, hacer seguimiento
y evauar los proyectos de la Reforma.

- Consgo de la Reforma dd Estado, 6rgano consultivo y de articulacion ante la sociedad civil de los programas
propuestos.

- Casa Civil de la Presidencia de la Republica, responsable de la coordinacion genera de todas las actividades no solo
delareformadd aparato del Estado, sSino de todo € Estado.

- Minigterio de Administracion Federa y Reforma del Estado, responsable por la formulacion, proposicion y negociacion
de las acciones y proyectos de lareforma del aparato del Estado, através de todas sus secretarias.

- Minigterio de Planificacion y Presupuesto, responsable, en relacion alareforma de gparato del Estado, particularmente
por laplanificacion de las actividades del Estado y por una labor sstemética presupuestaria compatible con una
administracion publica gerencid.

- Minigterio de Hacienda, responsable, en relacion alareformadd aparato dd Estado, por € control efectivo de los
gastosy por € control interno.

CUADRO 1: EVOLUCION DEL NUMERO DE EMPLEADOS DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL

ANO Cl VI LES ESTATUTARI OS* TOTAL**

1988 705. 548 1.442. 657
1989 712.740 1. 488. 608
1990 628. 305 1. 338. 155
1991 598. 375 1.266. 495
1992 620. 870 1.284.474
1993 592. 898 1.258.181
1994 587. 202 1.197. 460
1995*** 580. 035

(*) Civiles delaadminigtracion central, organismaos descentralizados y fundaciones; no incluye, por lo tanto, alos
militeres.

(**) Incluye, ademas de | os civiles estatutarios, las empresas publicas y |as sociedades de economia mixta.

(***) Posicion de marzo.

Fuente: SRH / MARE - SEST / MPO

CUADRO 2: EVOLUCION DE LOS GASTOS DEL GOBIERNO FEDERAL, LOSESTADOSY LOS
MUNICIPIOS (EN % DEL PIB)

Gobi erno Feder al Est ados y nuni ci pi 0s
Promedi o anual 70/79 3,41 3, 87



Promedi o anual 80/ 87 2,89 4,18
Pronmedi o anual 88/ 94 3,17 6, 53
Fuente: | BGE

CUADRO 3: "AMPLITUD" DE LAS CARRERAS DE LA ADMINISTRACION FEDERAL

CARGO' CARRERA AMPLI TUD %
PRESUPUESTQO FI NANZAS Y CONTROL

Anal | st a 2¢
Técni co 4
ESPECI ALI STA EN POLI TI CAS Y GESTI ON GUBERNAMENTAL

Adni ni st rador 2¢
AUDI TORI A

Audi tor fiscal del Tesoro Naci onal €
Técni co del Tesoro Naci onal 1:

PROCURADOR DE HACI ENDA NACI ONAL
Procurador de 2a. Categoria a Procurador de la. Categorial

Subpr ocur ador de Categoria Especi al ¢
DI PLOVACI A

Tercer Secretario a Mnistro de la. Clase 5!
CARRERA DOCENTE ( SUPERI OR- 40h)

Profesor Auxiliar a Titular 22:
CARRERA DE | NVESTI GACI ON EN ClI ENCI A Y TECNOLOG A

Asi stente de Investigacion a |Investigador Titular 11«
M LI TAR

Segundo Teniente a Almrante de Escuadra 18:

Fuente: MARE: SI APE
Posi ci 6n de julio/ 95
Observaci 6n: "Anplitud” de una carrera es la diferencia porcentual entre |

CUADRO 4: PARTI Cl PACI ON DE LOS GASTOS DE PERSONAL EN LA RENTA DI SPONI BLE *

PROMEDI O 82- 84 38, 4%
PROVEDI O 85-87 40, 6%
PROVEDI O 88- 89 50, 9%
1990 60, 1%
1991 57, 9%
1992 57, 2%
1993 60, 4%
1994 56, 1%
1995* 60, 4%

(*) Acunmul ado hasta julio
(*) Renta tributaria bruta (-) incentivos fiscales (-) transferencias | eg:
Fuente: Ejecuci on Financiera del Tesoro Nacional

CUADRO 5: GASTOS DE PERSONAL DEL GOBI ERNO FEDERAL (M LES DE M LLONES DE RE

PROVEDI O 91/ 93 1994 1995~
Rs$ % Rs$ % Rs$ %

ACTI VOS 14, 1 69, 6 18,1 64,0 22,2 63,4

| NACTI VOS/ PEN- SI ONADOS 6,2 30,4 10,2 36,0 12,8 36,6

TOTAL 20,3 100,0 28,3 100, 0 35,0 100,0



(*) Edtimada
(*) Prevision
Fuente: Ministerio de Planificacion

CUADRO 6: COMPARACION ENTRE ASEGURADOS DEL INSTITUTO NACIONAL DEL SEGURO SOCIAL
Y DEL GOBIERNO FEDERAL (VALORES ANUALES)

Asignacion (Rs$) Gasto (Rs$) Asegur ados Beneficiarios Contribucion Beneficio Promedio (Rs$) Promedio
(Rs$) Gobierno Federal 3,3 MM 12,8 MM 910.000 760.000 3.626 16.842 INSS 32,5 MM 32,6 MM 30 M
15,6 M 1.082 2.088 Gobierno Federal/INSS 10,2 % 39,3 % 3,0 % 4,9 % 3,4 veces 8,1 veces

Observaciones: M - millones de per sonas; MM - miles de millones de reales. Adoptamos las siguientes
hipdtesis. Asignacion del Gobierno Federal: 1,665 MM de contribucion de funcionarios, correspondea 7,5 %
de una hoja de activos (los otros 4 %, que integran la cuota promedio de contribucion para € Plan de
Seguridad Social de Empleadosde 11,5 % fueron reservados para gastos de salud) de 22,2 MM, masla
misma cantidad del Gobierno Federal.

Contribucién Promedio - Asignacidn/Asegurados.

Beneficio Promedio - Gasto/Beneficiarios.

CUADRO 7: EVOLUCION SALARIAL DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS (REALES DE JUNIO/95)
PROMEDIO ANUAL AUDITOR ANALISTA SOF/ PCC NIVEL PCC NIVEL FISCAL TESORO GESTION
SUPERIOR AUXILIAR 1989 3.528 4.778 1.171 201 1992 3.852 1.698 723 134 1994 3.314 1.408 1.158 168
JUN. 1995* 4.719 3.497 1.363 191

(*) Valor del mes SOF: Secretaria de Presupuesto y Finanzas.

Obs.: Estos valores son referentes ala remuneracion del final del cuadro, excepto € Plan de Cargosy

Carreras (PCC) - Nive Auxiliar, que serefiereal valor inicial del cuadro
Fuente: MARE: Diario Oficial.

CUADRO 8: SALARIOS PROMEDIOS: SECTOR PUBLICO Y PRIVADO (REALES DE MAY O DE 1995)
SALARIO PROMEDIO SALARIO PROMEDIO DIFERENCIA DEL SECTOR PRIVADO DEL SECTOR
PUBLICO PUBLICO/ PRIVADO CARGOSEJECUTIVOS7.080 6.069 -14 % CARGOSDE NIVEL

SUPERIOR 1.899 1.814 -5 % CARGOSDE NIVEL TECNICO/MEDIO 926 899 -3 % CARGOS
OPERATIVOS 437 63545 %

Fuentee MARE: SIAPE y Coopers& Lybrand

CUADRO 9: OCUPANTES DE DAS

Cantidad de Edad Sexo Nivel Empleados Remunerac. Empleados Promedio Femenino Superior Pablicos
Promedio DAS-1 7.206 41 45,2 % 50,8 % 78,5 % 2.665 DAS-2 5.661 42 39,0 % 61,8 % 77,7 % 3.124 DAS-3
2.265 44 36,0 % 71,0 % 71,4 % 3.402 DAS-4 1.464 46 28,8 % 81,3 % 65,4 % 4.710 DAS-5503 48 17,3 %



86,1 % 60, 6 % 6.018 DAS-6 128 50 16,4 % 85,9 % 48,4 % 6.339 TOTAL 17.227 42 39,5 % 61,0 % 75,5 %
3.112

Fuente: SIAPE
* Incluyelaremuneracion del cargoy delafuncion; estan consideradosen € calculo delosvalores de esta
columna solamente los empleados efectivos.



