


REGINA SILVIA PACHECO

n Brasil nos enfrentamos a una

crisis que evidencia las diferen-

cias entre estado y gobierno: la
crisis paraliza el gobierno, pero el Es-
tado y sus instituciones de derecho si-
guen funcionando - el sistema de leyes,
la justicia y el servicio publico. La crisis
muestra, al mismo tiempo, que el pais
necesita buenos gobiernos, es decir,
necesita personas y partidos politicos
competentes que dirijan el Estado, pero
que ya disponen de un estado demo-
crético dotado de instituciones estables.
Sugiere también la importancia de un
Estado fuerte y dotado de legitimidad
politica para hacer frente a eventuales
crisis. El presente texto pretende anali-
zar los presupuestos y requisitos de un
Estado fuerte, dentro de un contexto
democrédtico. No abordaré la dimen-
6n de le e gobic 'f'Pcrje de
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la suposicién de que el Estado es por
excelencia el instrumento de accién co-
lectiva de la sociedad, y por lo mismo
una institucién fundamental para el de-
sarrollo de una nacién. Las instituciones
son fundamentales para el desarrollo
econdmico, siendo naturalmente el pro-
pio Estado moderno la més importante
de estas, en la medida en que este es
su insfrumento de accién colectiva por
excelencia. El Estado es un instrumento
positivo de desarrollo en la medida en
que estimula la inversién en capital fi-
sico y humano, y el progreso técnico y
cientifico, pero también puede resultar
siendo un obstaculo si, por el contrario,
sus instituciones establecieran el privile-
gio y favorecerdn la captura del patri-
monio péblico.

Asumiendo que el Estado ‘es una ins-
titucion fundamental para el desarrollo
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nacional, iniciaremos con una breve

conceptuacién de lo que entendemos
por Estado fuerte en contexto democra-
tico. En seguida, discutiremos las ideas
que hace mds de un siglo guiaron la or-
ganizacién del aparato de Estado, bus-
cando separar lo publico de lo privado:
las reformas del servicio publico o las
reformas burocrdticas, emprendidas en
la segunda mitad del siglo XIX en Euro-
pay en Estados Unidos y traidas a Brasil
en 1930. Entre tanto, aquellas ideas de
mas de un siglo hoy ya no son suficien-
tes para garantizar un mejor desempe-
no de las organizaciones pdblicas, de
forma compatible con un Estado fuerte
y democrdtico. En las Gltimas dos déca-
das surgieron nuevas propuestas en va-
rios paises: las reformas gerenciales o
reformas de gestién publica que consti-
tuyen, por lo tanto, el segundo gran tipo
de reformas administrativas en la histo-
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ria del Estado moderno. En Brasil, la re-
forma gerencial comenzé en 1995.

El texto esta estructurado de la siguiente
manera: luego de analizar las dimen-
siones de su organizacién, instrumen-
fos y gestion de personal, dialogando
con la tesis de la reforma burocratica
o del servicio pdblico, pasaremos a las
propuestas de reforma emprendidas en
Brasil en la Oltima década, sus avances
conceptuales e institucionales, y su baja
implementacion -o retroceso reciente.

Finalmente, buscaremos las causas del
gran aumento de la carga tributaria ocu-
rrido en Brasil en Jos Ultimos 25 afos, al
mismo tiempo en que en la economia
hacia crecer las tasas sustancialmente
mds bajas. Rechazaremos la idea de
que ese aumento fue provocado sobre
todo por la ineficiencia de la maquina
del Estado, atribuyendo el aumento a
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dos factores principales: la decision
tomada por las fuerzas democraticas,
a partir de la fransiciéon de 1985 a la
democracia, de aumentar el gasto so-
cial para reducir la desigualdad social
existente en Brasil, y el aumento abusivo
de las tasas de interés ocurrido en este
periodo.

Consideramos que las reformas sus-
tentadas en el aparato del Estado, en
la direccién iniciada en 1995 con el
Plan Director de la Reforma del Apa-
rato del Estado (MARE, 1995), articu-
ladas en torno a cambios sustanciales
en la gestién macroecondmica, serdn
capaces de redireccionar el Estado bra-
silero hacia su trayectoria de institucién
fundamental para el desarrollo’. Gran
Bretarna fue el pais que mas avanzd en
la reforma de la gestién publica des-
de mediados de los afos 80, cuando
esta empezd, mientras que en Francia
y en Alemania hasta hoy no la han rea-
lizado. Suponemos que el desempefio
econémico claramente superior del
primer pals, comparado con el de los
otros dos, es debido en gran parte, a
ese factor.

Este texto trae dos ideas centrales: la pri-
mera habla de que reformar el Estado
brasilero hoy va mas alld de implantar
la administracién burocrética clésica:
es necesario reformar la estructura del
Estado y los instrumentos de gestién de
la cosa publica. Esa reforma es esen-
cial para tornar el Estado més eficiente

' La discusion sistematica de esta reforma se encuentra en Bresser-
Pereira, 1998.
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y por lo tanto para permitir que con la
misma cantidad de recursos, este pue-
da realizar servicios de mejor calidad y
en mayor extension. Permitird, ademdés
de eso, reducir la carga tributaria, que
es excesiva en Brasil, a pesar de que es
una equivocacién atribuir esa desigual-
dad principalmente a la ineficiencia del
Estado en el Brasil actual, entre el ta-
mano del Estado, medido en términos
de carga tributaria y el nivel de desarro-
llo del pais. Comenzaremos discutiendo
lo que entendemos por Estado fuerte y
democrdtico.

Un Estado fuerte - en el siglo
XXI

La expresion “Estado fuerte en el siglo
XXI" parece paraddjica. Desentona del
mainstream conservador que se impuso
a partir del final de los afos 70, el cudl
proclamé el mercado auto-regulado vy
ataco el Estado y la politica en nombre
de la eficiencia. Afirmamos, entre tanto,
que la insercién competitiva de los Es-
tados-nacién en el escenario global re-
quiere un Estado capaz de apoyar a las
empresas nacionales y de defender los
intereses de la nacion. Tal afirmacion
se basa en el entendimiento de que la
globalizacién fiene impactos importan-
tes sobre los Estados-nacién, pero estd
lejos de significar su fin o su irrelevan-
cia. Entre los que critican esta idea, te-
nemos los que simplemente niegan que
haya novedad en el proceso, siendo
que a finales del siglo XIX tuvimos una

2009 / Octusre - Diciemsre 115

>y




- INVITADOS ESPECIALES

" Revista Pouirica CoLomsiana

“primera globalizacién”?, y los mds rea-
listas que limitan la extension del proce-
so, para mostrar que “la muerte de las
economias nacionales fue grandemen-
te exagerada”®. En esa linea, Giddens
(2000: 21) se contrapone a los escépti-
cos- que insisten en ignorar los efectos
de lo globalizacién, pero también a los
radicales- que afirman el fin del Estado-
nacion. Para ese autor, la globalizacion
es un fenémeno que modifica profun-
damente las instituciones (y la vida co-
tidiana); afirma que “nuestro mundo en
descontrol no necesita de menos, vy si
de més gobierno- y esto solo lo pueden
proveer las instituciones democrdticas”.
Si es un error descalificar la globaliza-
cién, no admitiendo que en la segun-
da mitad del siglo XX presenciamos un
enorme salto en el proceso de interna-
cionalizacién, lo es més adn recono-
cer el proceso histérico y ver en él el
comienzo del fin del Estado-nacién. La
verdad es que actualmente los Estados
nacionales se volvieron adn mds estra-
tégicos en el plan econémico, porque
finalmente la globalizacién no es mds
que la fase del capitalismo en la cual
los pafses compiten a nivel mundial en
el plan comercial, financiero y tecnolé-
gico apoyando sus respectivas empre-
s0s.

El Estado fuerte y democrético en el
siglo XXI debe reunir un conjunto de
caracteristicas  politicas, financieras y
organizacionales. Es el Estado de dere-

?Paulo Nogueira Batista Jr. (1998)
* Robert Wade (1996).

OcTusre - Diciemsre / 2009




LA Rerorma DEL ESTADO BRASILERO -

cho o el imperio de la ley. Se basa en
un sistema constitucional legal dotado
de legitimidad y efectividad, donde las
instituciones corresponden a las estruc-

turas sociales y econémicas existentes.
Sus instituciones son democrdticas; per-
miten elegir gobiernos con legitimidad
politica. Estos temas remiten a la refor-
ma politica necesaria desde el punto
de vista financiero; es un Estado fiscal y
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monetariamente fuerte con sus finanzas
basadas en equilibrio fiscal y dotado de
moneda estable. Aqui se encajan refor-
mas en el area tributaria y de seguridad

social. Desde el punto de vista organi-
zacional, el concepto de Estado fuerte
remite a una estructura administrativa
y a un servicio publico fuerte- estamos
aqui delante de los requisitos de la re-
forma del aparato de Estado. Este es el
foco del presente texto. Pero, équé re-
forma necesitamos?

¢Cudl reforma de Estado?

Es sobresaliente y persistente la idea de
gue un Estado fuerte requiere un ser-
vicio publico de carrera, formado por
cuerpos profesionales permanentes,
cuyos infegrantes son reclutados por
el mérito y mantenidos por una buena
politica de personal. Se espera que la
gran mayoria de los cargos publicos
sea ocupada por profesionales inte-
grantes de tales carreras, y no nombra-
da segin criterios estrictamente politi-
cos, nepdtico o clientelistas. Esa vision
prevalece aln hoy entre cientificos poli-
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ficos, juristas, formadores de opinién y
el sentido comun. Un consenso bastan-
te difundido sustenta la necesidad de
separar la administracién publica de la
politica- volviendo a los temas cldsicos
de comienzos de siglo, defendidos por
Max Weber, en el contexto europeo, y
Woodrow Wilson, del otro lado del At-
lantico.

Estos son, sin duda, requisitos impor-
tantes y necesarios. Sin embargo, ar-
gumentamos que hoy en dia son in-
suficientes para caracterizar un Estado
fuerte y dirigido a las demandas de la
sociedad.

Aquellos requisitos constituyeron el con-
tenido de la primera gran reforma del
Estado- la de la constitucién de la ad-
ministracién burocrdtica, o reforma del
servicio publico profesional, emprendi-
da o lo largo del siglo XIX y comienzos
del siglo XX, en la mayoria de los paises
europeos y norteamericanos mds avan-
zados- que torné el aparato de Estado
mds profesionalizado y mds efectivo,
pero no precisamente mds eficiente. En
Brasil iniciamos los intentos de imple-
mentar la reforma burocrética en 1930.
Estos intentos fueron incompletos, con
significativos  avances a partir de la
constitucion de 1988 — cuando el con-
curso publico fue generalizado como
una regla de ingreso para los cargos
permanentes del Estado. Sin embargo,
fueron aln mds fimidos los avances
relacionados con la autonomia de la
burocracia- y la expresién “anillos bu-
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rocrdticos” remite directamente a eso.
Politizacién e intermediacién de intere-
ses fueron marcas de la burocracia bra-
silera senaladas por varios autores a lo
largo del siglo XX.

Hoy, a partir de la reforma de la gestién
pUblica o reforma gerencial del Estado,
que comenzd en los afos 80 en Gran
Bretafia, Australia y Nueva Zelanda, los
requisitos para un servicio pdblico y pro-
fesional y competente son més extensos
que los clésicos - ingreso por concurso
y promocién por mérito. Una politica de
recursos humanos que sustente el alto
desempefio de organizaciones publicas
que se requiere hoy en dia, ademdés de
los requisitos cldsicos, una politica sa-
larial con remuneraciones compatibles
con las practicadas por el mercado pri-
vado, capacitacién continuada, reglas
flexibles, abarcando un cuerpo sensa-
to y calificado de profesionales (Longo,
2004). Aun asi, tal contenido es insu-
ficiente, conforme demostraron las re-
formas emprendidas por varios paises
en las Oltimas dos décadas del siglo
XX. Tales reformas abarcaron otros dos
campos complementarios de innova-
ciones: uno relativo a la organizacién
y macroestructura del Estado y otro re-
lativo a nuevos instrumentos de gestién

(OECD, 2005).

Lla organizacién y macroestructuras
adecuadas al Estado fuerte y democra-
tico se concretiza cuando las entidades
estotales realizan apenas las funciones
que son propias de las mismas, descen-
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“La organizacién y macroestructuras adecuadas al Estado
verte y democrdtico se concretiza cuando las
entidades estatales realizan apenas las funciones

| que son propias de las mismas”.

tralizando sus actividades no exclusivas,
especialmente los servicios sociales y
cientificos que presta a organizaciones
sin fines lucrativos y delegando activi-
dades de apoyo a empresas privadas.

En las actividades exclusivas de Estado,
las reformas promovieron la agencifica-
tion: constituciéon de agencias movidas
por una finalidad especifica, separada
de los ministerios y departamentos for-
muladores de politicas, conectadas a
ellos por medio de acuerdos previos de
resultados a ser alcanzados- los contra-
tos de gestién o cartas de servicio4. La
literatura sefala cuatro razones princi-
pales que llevaron a la constitucién de
agencias: la busqueda de economia,
los objetivos visando eficiencia, la mejo-
ria del proceso decisorio sobre el presu-
puesto piblico y también los propésitos
de transparencia y mayor responsabili-
dad o accountability por los resultados
(OECD, 2004; 2005). En los paises de
la OCDE, las agencias ya responden
por aproximadamente 50% del perso-
nal y del gasto piblico. En el Reino Uni-
do, donde el proceso de “agenciacién”
se inicio en 1988, hoy son 131 agen-
cies, responsables por més del 75% de
los empleados publicos. En Holandg,
en 2004, los agencias respondian por
*Ver Jann & Reichard (2002); Trosa (2001); Pacheco (2004).

el 80% de los empleos en el sector pu-
blico. Corea, que inicié su proceso en
1999, contaba en 2004 con 23 agen-
cias, reuniendo 5000 funcionarios con
recursos equivalentes al 7% del presu-
puesto del Estado.

Por otro lado, cuando se trata de activi-
dades no exclusivas del Estado, que no
involucran el uso del poder de Estado,
la tendencia en las reformas gerenciales
es la de la “publicizacién”, es decir, la
contratacién de los servicios con orga-
nizaciones sin fines lucrativos, publicas
no estatales, del tercer sector. En Brasil,
cuando esas organizaciones celebran
contratos de gestién con el Estado, son
llamadas “organizaciones sociales”. Mds
ampliamente, esa tendencia se expresa
en un numero creciente de sociedades
entre el Estado y las organizaciones pu-
blicas no estatales a través de las cuales
la financiacién es principal y exclusiva-
mente responsabilidad del Estado, pero
la ejecucion del servicio es atribuida a
las organizaciones mds cercanas a los
usuarios de los servicios, y dotadas de
mayor flexibilidad gerencial.

En lo que se refiere a los nuevos ins-
trumentos de gestién la idea central es
tornar el gestor publico mas auténomo
y con mds responsabilidad; es darle
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mayor libertad para tomar decisiones
visando alcanzar los objetivos estableci-
dos, y después cobrarle los resultados.
En esa direccion, ademds del contrato
de gestion, han sido largamente utiliza-
das herramientas dirigidas a la mensu-
raciéon y comparaciéon de resultados®, a
la competicion administrada por la ex-
celencia, la planificacion y gestién es-
tratégica de organizaciones publicas®,
a la transparencia y accountability’. Se
multiplican también las politicas diri-
gidas al desarrollo de gerentes y diri-
gentes publicos. Los nuevos contenidos
dados a la gestién de recursos huma-
nos, las innovaciones introducidas en la
macroestructura y nuevos formatos or-
ganizacionales, ademds de instrumen-
tos inspirados en la administracion de
empresas y adaptados para el sector
publico, hacen parte de las reformas en
curso emprendidas en varios paises en
las Gltimas dos décadas.

Iniciada por el gobierno conservador
de Margaret Thatcher en Gran Bretafia,
esta reforma fue muchas veces identi-
ficada con las propuestas neoliberales
visando el Estado minimo. Sin embar-
go, los mismos principios y directrices
fueron odoptados por gobiernos pro-
gresistas, como por ejemplo en los pai-

* Indicadores de productos (outputs) y de impactos (outcomes). Ver
Trosa, 2001. Investigacién de La OCDE realizada en 2003 reveld
que 80% de sus paises-miembros utilizaban contratos de resuita-
dos especificande productos para ser entregados al publico — ver
OECD, 2004a.

¢ Con destaque para ef BSC - Balanced Scorecard.

7 Bajo varios formatos de prestacion de cuentas, ver CLAD (2000).
En una investigacion realizada por la OCDE en 2003, los paises-
miembro informaron que hacen publicos los resultados de desem-
pefio mensurados, con excepcion del 10% entre estos. Ver OECD,
2004.
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ses noérdicos, o iniciados por gobiernos
conservadores, y tuvieron su implemen-
tacién continuada bajo gobiernos pro-
gresistas que los sucedieron, como es
el caso de Gran Bretafia. Ofros casos
contribuyeron para difundir la imagen
de la reforma asociada al ideario neo-
liberal. En Nueva Zelanda, durante el
periodo en que el partido conservador
estuvo en el poder en los afios 90, la re-
forma de la gestién pdblica asumid un
carécter neoliberal al pretender sustituir
el Estado por el mercado. Entre tanto, el
gobierno laboral que le siguid eliminéd
los excesos de la reforma, y le dio conti-
nuidad. En todos los casos, lo que que-
dé claro es que solo tienen sentido las
reformas que fortalezcan el estado, no
las que lo debiliten. La reforma en Nue-
va Zelanda lo debilité por un tiempo,
lo que llevo a los electores a punir esa
forma de actuar y elegir otro gobierno
orientado hacia el fortalecimiento del
Estado y de su accién social.

Las reformas de la gestién piblica, vis-
tas de forma agregada en los mas di-
versos contextos donde son aplicadas,
no tienen el objetivo principal de dis-
minuir el tamafo del Estado en cuanto
al presupuesto. Esto significa que no
busca reducir el estado medido por la
carga tributaria (receta) o por el gas-
to publico (gasto). Esto se debe a que,
a pesar de proponer nuevos formatos
organizacionales (pUblicos no estatales)
y nuevos vinculos de trabajo (préximos
a los del sector privado) en el sector
publico, no buscan alejar al Estado de
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la financiacién de tales actividades. En
Gran Bretafia, por ejemplo, desde que

el gobierno laboral se posesioné en
1997, la carga tributaria aumenté cin-
co puntos porcentuales, estas reformas
buscan, en realidad, medios de promo-
ver mayor eficiencia y eficacia de tales
actividades, contribuyendo para elevar
el desempeio de las organizaciones
pUblicas- estatales y no estatales-. La
reforma de la gestiéon pUblica crea nue-
vas instituciones y define nuevas préc-
ticas que permiten transformar buré-
cratas clésicos en gestores publicos. El
objetivo central es reconstruir la capaci-
dad del Estado, haciéndolo més fuerte
desde el punto de vista administrativo,
creando de este modo las condiciones
para que sea también mas fuerte en tér-
minos fiscales y en términos de legitimi-
dad democriética.

La lbgica de esta segunda gran reforma
de la administracién publica, empren-
dida a partir de la década de los 80

LA Rerorma DEL ESTADO BRaSILERO

se basa, primero, en la revisién de la
estructura administrativa, transfiriendo
a agencios mds autbnomas activida-
des exclusivas de cardcter més ejecutivo
que de formulacién de politicas, y para
organizaciones publicas no estatales
los servicios sociales y cientificos que el
Estado presta; segundo, en el cambio
de los instrumentos de gestién, hacien-
do que los gestores sean mas capaces
de adecuar su accién a los constantes
cambios que estdn ocurriendo en un
ambiente social y técnico en rdpida
transformacién. Veremos, a continua-
cién, como tales propuestas fueron in-
troducidas en Brasil, sus caracteristicas
especificas y su implementacion.

Brasil: estrategia
de la reforma 1995-1998

Las propuestas de reforma dirigidas al
incremento de la capacidad del Estado,
de acuerdo con lo descrito anterior-
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LiTicA COLOMBIANA

mente, fueron introducidas en Brasil en
1995, con el Plano Diretor da Reforma
Aparelho do Estado — PDRAE (Plan Di-
rector de la Reforma del Aparato del Es-
tado — PDRAE), elaborado por el MARE
— Ministério da Administracdo Federal
e Reforma do Estado (Ministerio de Ad-
ministracion Federal y Reforma del Esta-
do). Abarcaron tres dimensiones:

a) Una dimensién institucional-legal, diri-
gida hacia la reforma del cuadro juri-
dico-normativo del sector piblico y a
la creacién de nuevos formatos orga-
nizacionales- las agencias auténomas
y las organizaciones sociales, ademas
de las OSCIPs —organizaciones de la
sociedad civil de interés pUblico?;

b} La introduccién de nuevos instrumen-
tos de gestién (contratos de gestion,
contabilidad gerencial y de costos,
planificaciéon y gestién estratégica,
andlisis y mejoria de procesos, proce-
dimientos de gestién por la calidad,
entre otros), para viabilizar el par de
atributos “autonomia x responsabi-
lizacién” por medio de concesiones
de flexibilidades administrativas a los
gestores publicos, combinadas con
nuevas formas de control (control
social, control por resultados, com-
peticion administrada) y canales de
accountability?;

® La propuesta de creacion de las OSCIPs resultd de las jornadas
de intertocucion con el Tercer Sector conducidas por el Consejo de
la Comunidad Solidaria. Por fo tanto, no fue generada por ef MARE.
Sin embargo, su concepcion y su principal instrumento contractual
de resultados con el sector publico- el “término de parceria’- tienen
inspiraciones claras en los mismos principios que orientaron el Plan
Director de Reforma del Aparato del Estado. Ver Ferrarezi, 2000.

¥ Ver Bresser Pereira, 2004.
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c) Una dimensién cultural, de cambio
de mentalidad, buscando pasar de la
desconfianza generalizada que pesa
sobre los administradores pUblicos a
un grado de confianza, que, a pesar
de ser limitado, estd combinado con
un mayor compromiso con resulta-
dos positivos; aqui, la estrategia fue
lo capacitaciéon masiva y permanente
de gerentes y servidores publicos.

El cuadro 1 resume las propuestas del
Plan Director.

Uno de los principios fundamentales de
lo reforma de 1995-1998 es el de que el
Estado sélo debe ejecutar directamente
los tareas que son exclusivas del Estado,
que involucran el empleo del poder de
Estado, o que apliquen los recursos del
Estado. Entre las tareas exclusivas del
Estado, sin embargo, se debe distinguir
las tareas centralizadas de formulacién
y control de las politicas piblicas y de
la ley a ser ejecutadas por secretarias
o departamentos del Estado, de las ta-
reas de ejecucién, que deben ser des-
centralizadas para agencias ejecutivas y
agencias reguladoras auténomas.

Todo los demds servicios que la socie-
dad decide proveer con los recursos de
los impuestos no deben ser realizados
en el dmbito de la organizacién del
Estado por servidores publicos, pero
si deben ser contratados con terceros.
Los servicios sociales y cienfificos para
los cuales los respectivos mercados son
particularmente imperfectos, ya que

en ellos impera la asimetria de infor- »
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Cuapro 1 - BRASIL, ESTRATEGIA DE LA REFORMA 1995 - 1998

FORMA DE PROPIEDAD

FORMA DE ADMINISTRACION

ESTATAL

PUBLICA

PRIVADA ] BUROCRATICA
NO ESTATAL

GERENCIAL

NUCLEO ESTRATEGICO legislativo, judi-
ciario, presidencia, capula de los minis-
terios, fuerzas armadas

ACTIVIDADES EXCLUSIVAS control, fisca-
lizacion, subsidios, seguridad

ACTIVIDADES NO EXCLUSIVAS universi-
dades, hospitales, centros de investiga-
cidén, museos

Privatizacién

PRODUCCION PARA EL MERCADO empre-
sas estatales

Fuente: Plano Diretor da Reformo Aparetho do Estado {MARE, 1995) {Plan Director de lo Reforma del Aparato del Estado).

maciones, deben ser contratados con
organizaciones publicas no estatales
de servicio, las “organizaciones socia-
les”, mientras que los demds pueden
ser contratados con empresas privadas.
Las tres formas gerenciales de control
— control social, control de resultados,
y competicién administrada- deben ser
aplicadas tanto para las agencias como
a las organizaciones sociales.

La propuesta de la reforma del apara-
to del Estado parte de la existencia de
cuatro sectores dentro del Estado: (1)
el nicleo estratégico del Estado, (2) las
actividades exclusivas de Estado, (3) los
servicios no exclusivos o competitivos, y
(4) la produccién de bienes y servicios
para el mercado. En el nicleo estraté-
gico son definidas las leyes y politicas
pUblicas. En el nivel federal, el ndcleo
es integrado por el Presidente de la
Republica, por los ministros de Estado
y la cipula de los ministerios, respon-
sables por la definicion de las politicas
piblicas, por los tribunales federales
encabezados por el Supremo Tribunal

Federal y por el Ministerio Pdblico. En
los niveles estatal y municipal existen
correspondientes nicleos estratégicos.

Las actividades de Estado son aquellas en
que el “poder de Estado”, es decir, el po-
der de legislar y tributar, es ejercido. Inclu-
yendo la policia, las fuerzas armadas, los
érganos de fiscalizacién y de reglamenta-
cién, y los érganos responsables por las
transferencias y recursos, como el Siste-
ma Unificado de Saude (Sistema Unifica-
do de Salud (SUS)), el sistema de auxi-
lio- desempleo efc. Estos dos sectores — el
nicleo estratégico y las actividades exclu-
sivas de Estado- deben continuar bajo la
propiedad estatal, por la naturaleza de
sus actividades core. Las actividades de
apoyo, como en los demds sectores, pue-
den ser delegadas a terceros.

Ya los servicios no exclusivos o compe-
titivos del estado son aquellos que, a
pesar de no involucrar el poder del es-
tado, son realizados o subsidiados por
el Estado porque los considera de alta
relevancia para los derechos humanos,
o porque involucran economias exter-
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nas, no pudiendo ser adecuadamente
recompensados en el mercado a través
del cobro de los servicios. No deben
ser privados, pero tampoco requieren
las reglas més rigidas aplicables a las
organizaciones estatales. Este es el sig-
nificado de la figura organizacional de
entidades publicas no estatales. Por
medio de un proceso de publicitacién,
las entidades estatales dirigidas a acti-
vidades no exclusivas se transforman en
entidades pUblicas no estatales.

Finalmente, la produccién de bienes y
servicios para el mercado es realizada
por el Estado a través de las empresas
de economio mixta que operan en sec-
tores de servicios publicos y/o en secto-
res considerados estratégicos.

¢Serdn tales propuestas adecuadas al
Brasil, con su legado de précticas pa-
trimonialistas? La reforma de gestién
pUblica de 1995-1998 no subestimé los
elementos patrimonialistas y clientelistas
auln existentes en un estado como el bra-
silero, pero, al contrario de continuarse
preocupando exclusivamente con estos,
como hacia la reforma burocrética des-
de que se inicié en los afios 30, avanzé
en la direccién de una administracién
mas autdbnoma y mds responsabilizada
ante la sociedad. Se presupone que la
mejor forma de luchar contra el cliente-
lismo y otras formas de captura del Es-
tado es dar un paso adelante y tornar el
Estado més eficiente y més moderno. Es
necesario luchar contra la corrupcién y
el desperdicio, pero esa lucha no alcan-
za el éxito si nos limitamos a enrigide-

124] Ocrusre - Diciemere / 2009

“Al cabo de los cuatro
anos el cambio cultural en
Brasilia, en consecuencia de
la Reforma de la Gestion
Publica de 1995-1998,
habia sido enorme: se
difundié el lenguaje de
la gestion por resultados,
como parte de un nuevo
ethos de la gestion publica,
en sustitucién al ethos
burocrdtico”.

cer la administracién pablica’'con mds y
mds controles. En vez de eso, es nece-
sario combinar confianza con control,
dar mds autonomia al gestor pablico, y
hacerlo mds responsable por sus actos.

Circulacion de las ideas de la
reforma y su implementaciéon

La reforma de la gestién piblica de
1995-1998 empezd bajo un clima bas-
tante adverso. La propuesta de reforma,
que incluia una enmienda constitucio-
nal, fue inicialmente entendida como
neoliberal y contraria a los servidores
publicos. Sin embargo, poco a poco,
través de un amplio debate pUblico,
toda la légica de la reforma gerencial
fue ganando apoyo, al mismo tiempo
en que la enmienda constitucional, que
flexibilizaba el principio de la estabilidad
en el empleo de los servidores, se fue
perfeccionando por el debate y ganan-
do legitimidad politica. Tres afios des- »



pués, la enmienda fue aprobada casi
en su totalidad, recibiendo un amplio
apoyo de la opinién piblica. Al cabo
de los cuatro afos el cambio cultural
en Brasilia, en consecuencia de la Re-
forma de la Gestién Publica de 1995-
1998, habia sido enorme: se difundié
el lenguaje de la gestién por resultados,
como parte de un nuevo ethos de la
gestién publica, en sustitucién al ethos
burocratico. El cambio institucional fue
también significativo, gracias especial-
mente a la aprobacién de la Enmienda
Constitucional 19 y de la ley de las Or-
ganizaciones Sociales.

Sin embargo, en el plan de implemen-
tacién el avance fue modesto, y se hizo
ain mas lento en los Gltimos diez afos
después de la reforma. Dicha reforma
sigue ocurriendo, principalmente en el

La Rerorma DEL EsTADO BRASILERO

&dmbito de estados y municipios, mientras
avanza lentamente en Brasilia. Este lento
avance se debe en parte a que existen
intereses en contra de la reforma, princi-
palmente de los servidores que no hacen
parte de las carreras del Estado a quie-
nes la reforma dio evidente preferencia;
en parte, porque los dirigentes guberna-
mentales no tienen el conocimiento y las
informaciones relevantes sobre la nueva
cultura de la gestién publica.

Desde 2003 presenciamos el estanca-
miento y refroceso de la esfera federal,
mientras tales propuestas avanzan en
los gobiernos estatales y en municipios.
Estancamiento en la reforma de las es-
tructuras, con ampliacién del ndmero de
organizaciones basadas en los forma-
tos tradicionales — consulte el aumento

del nGmero de ministerios y secretarias
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de Estado, la creacién de siete nuevas
universidades con el mismo formato
institucional de las actuales y enrigide-
cidas universidades publicas federales,
o tenfotivas de imponer formatos rigi-
dos o entidades dotadas de un cierto
grado de autonomia- por ejemplo, la
propuesta de transformar en autorquio
el Grupo Hospitalar Conceicdo (Grupo
Hospitalario Concepcién), cuyo formato
actual de sociedad de economia mixta
le confiere mucho mds flexibilidad; o
aun en las propuestas de alteracién del
modelo de las agencias reguladoras.

Por otro lado, el retroceso es claro en
cuanto a la organizacién del servicio
publico -concursos, politica salarial, ex-
tension de beneficios a jubilados, politi-
zacion de los cargos de confianza. Los
concursos volvieron a reclutar personal
del nivel medio y para funciones de apo-
yo administrativo, en algunos casos des-
tinados a “revertir la tercerizacién”, con-
forme el anunciado por voceros del go-
bierno federal. En la politica salarial, el
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gobierno ha hecho ajustes, utilizando en
muchos casos el aumento del porcentual
de la gratificacion por desempenio sobre
el vencimiento bdsico {que en varios ca-
sos alcanza actualmente el 50%). La con-
secuencia de esto es el agravamiento de
una tendencia perversa en la administra-
cién piblica burocrdtica- la de tornar las
evaluaciones de desemperio meramente
formales, igualando todos los evaluados
en los niveles més altos.

Esta tendencia ya es fuerte cuando el
porcentual de la gratificacién es peque-
fio y se vuelve mayor cuando ese por-
centual aumenta. El actual gobierno
también ha extendido las gratificaciones
de desempefio a los jubilados, lo que en
la prdctica significa el fin de este instituto
y de la cultura adn incipiente de evalua-
cién de desempefio individual e institu-
cional. La mesa de negociacién salarial,
creada por el actual gobierno, consagré
el patrén corporativo de definicién de la
politica salarial y de beneficios en la ad-
ministracién publica federal.

»



En cuanto a los cargos de confianza, la
prensa divulgd ampliomente la preva-
lencia de criterios politicos para la elec-
cién de los nombrados, con impactos
negativos sobre los servicios prestados-
llegando a casos dramdticos como el
del INCA- Instituto Nacional do Cén-
cer (Instituto Nacional del Céncer), que
llegé a tener sus actividades interrum-
pidas por ineptitud de la directora de
administracién, nombrada por criterios
exclusivamente politicos. En muchos
casos, especialmente en los ministerios
del drea social, el nombramiento de
personas sin las necesarias calificacio-
nes para cargos de confianza obliga a
aquellos que quieren informaciones re-
levantes acerca de los servicios a recu-
rrir a funcionarios hoy situados en nive-
les sustancialmente més bajos. Por otro
lado, un principio importante de la re-
forma de 1995-que estd siendo aban-
donado-, en donde la remuneracién,
de los cargos dirigentes del libre nom-
bramiento DAS — cargos de direcdo e
assessoramento superior (DAS- cargos
de direccién y asesorfa superior) ya no
debe diferir excesivamente cuando son
ocupados por funcionarios de carrera o
por personas reclutadas fuera del sector
pUblico. En 1995 la remuneracién de
estos cargos aumentd sustancialmente,
para atraer personal altamente califica-
do, al mismo tiempo en que se estable-
cié que los funcionarios que ocuparan
los mismos cargos recibirian su propia
remuneraciéon aumentada en un 25%
del valor del DAS. Ese porcentaje, que

La Rerorma DL EsTADO BRasiLerRo

al final del gobierno de Fernando Hen-
rique Cardoso ya habia aumentado al
40%, fue elevado al 65%, favoreciendo
de forma indebida los servidores.

La segunda idea: el Estado
brasilero es demasiado grande
para el nivel de desarrollo del pais

Una simple comparacién entre paises
desarrollados y otros similares al nivel
de desarrollo de Brasil, en términos de
carga tributaria con relacién al PiB, nos
muestra que Brasil estd fuera de linea-
como podemos ver en el cuadro 2. Una
carga tributaria del orden del 35% del
PIB, en el caso de Brasil, es demasiado
alta para el nivel de desarrollo que el
pais alcanzo.

Cuabro 2 — CARGA TRIBUTARIA X
. PIB
PER CAPITA = PAISES SELECCIONADOS

Pais PIB per capi- ‘t::rriia(;is;g
: ta (USS PPP) 2002)
Brasil 7710 34,9
México 9200 18,1
Chile 10730 17,2
Argentina 11460 17,5
Turquia 6971 31,1
Espafia 25051 35,6
Alemania 27666 36,0
Reino Unido 29931 35,8
Canada 30475 33,9

Fuentes: OECD Main Economic Indicators 2005 y www.
economist.com. PPP per capita US$ 2003.

2009 / Ocrusge - Diciemsre |127

»

-
X
5
5
u
(V)
=]
3
=
S
Z




~ Revista Potitica COLOMBIANA

r
]
I
§
o
Wi
A
Qo
S
k=
>
Z

Los datos mostrados en el cuadro 2
muestran que paises con nivel de renta
per capita poco superior al de Brasil-
casos como México, Chile y Argentina-
tienen una carga fributaria equivalente
a la mitad de la de Brasil, medida en
porcentual del Producto Interno Bruto.
Por otro lado, paises con carga tributaria
semejante a la brasilera- en el cuadro
2, Espana, Alemania, Reino Unido, Ca-
nadd- presentan renta per cépita tres o
cuatro veces superiores a la de Brasil.

Brasil estd alineado Unicamente con Tur-
quia- en términos de renta per cépita y
carga tributaria.

La explicacién més difundida para tal
cuadro reside en la identificacién de
una ineficiencia crénica del Estado
brasilero: la administracién  pdblica
brasilera serfa demasiado pesada, y
adoptaria  procedimientos  excesiva-
mente rigidos o formales. Esta expli-
cacidn, sin embargo, es parcial y tiene
fondo ideoldgico. Generalmente quien
la afirma estd de alguna forma aso-
ciandose a las ideas neoliberales pro-
venientes del Norte.

La carga tributaria brasilera, que en el
inicio de los afios 80 estaba en torno
del 22% del PIB, en realidad aumenté
extraordinariamente al 36% del PIB en
los dias actuales, pero ese aumento no
se debid Unicamente a la ineficiencia
de la burocracia del Estado. Se debid,
principalmente, a un brutal aumento del
pago de intereses y de los gastos con el
drea social.

128]| Octusre - Diciemsre / 2009

La primera explicacién alia una critica a
la ausencia de las reformas necesarias
en el Estado brasilero, a una visién bas-
tante presente en la literatura conserva-
dora de que “los burécratas son perdu-
larios” y actGan siempre en el sentido de
maximizar el presupuesto que estd bajo
su responsabilidad- presionando asf por
el aumento del gasto publico. Tal versién
nos parece poco explicativa y carente de
comprobacién empirica. Desconsidera,
ademds, importantes avances ocurridos
en la prestacién de servicios péblicos.
Por ejemplo, ocurrieron grandes avances
de eficiencia y cobertura del-SUS, Siste-
ma Unico de Saude (Sistema Unico de
Salud). Hoy ese es un instrumento que
garantiza en Brasil el derecho universal
a la salud como una calidad razonable
a un costo muy bajo, segin los patrones
internacionales (su costo es de aproxima-
domente US$ 0,80 per cdpita). La cali-
dad razonable del sistema, que mejord
extraordinariomente en los Ultimos diez
afos, es certificado por varias investiga-
ciones que muestran que sus USUQrios
estdn relativamente satisfechos, mientras
gue la clase media que no lo utiliza lo
critica demasiado.

Parte de los avances puede ser obser-
vada por medio de los resultados de la
Pesquisa Nacional de Safistfacdo dos
Usudrios de Servicos Piblicos ({Investi-
gacién Nacional de Satisfacciéon de los
Usuarios de Servicios Pblicos), realiza-
da en el ano 2000, que demuestran una
media de 75% de satisfacciéon entre los
que efectivamente utilizan servicios pU-

»



blicos (siendo mas criticos 0 menos satis-
fechos aquellos que no los utilizan).

Algunos indicadores de estos avances
pueden ser vistos en el cuadro 3. La co-
bertura de ensefanza fundamental al-
canzb el 97% de los ninos. Entre 1980
y 2000, hubo un significativo aumento
del gasto social pUblico per cépita, con
variaciéon positiva del 43,4%. La evolu-
cién de algunos indicadores sociales,
en el periodo, reflej¢ positivamente ese
patrén de intervencion: un aumento de
casi 13% en la esperanza de vida al na-
cer, una baja de més de 56% en la tasa
de mortalidad infantil, y la reduccién
del 48% en la tasa de analfabetismo.

Para alcanzar esa mejoria sustancial en
los indicadores sociales, sin embargo,
fue necesario gastar mds. De acuerdo
con el cuadro 4, ese aumento ocurrid
de forma dramaética. Entre 1980 y 2000
mientras la renta por habitante aumen-
taba apenas el 8,5% el gasto social per
capita aumentd 43,4%! Tal aumento

LA Rerorma DEL ESTADO BRASILERO

fue el resultado de una estrategia clara-
mente definida por las fuerzas politicas
que comandaron la fransicién demo-
crética brasilera.

Preocupados por la radical desigualdad
existente en el pals, esas fuerzas de cen-
tro-izquierda, entendieron que la forma
de reducir la concentraciéon de renta en
el pais era aumentar considerablemente
el gasto social, principalmente el gasto
en educacién y salud. Y asf se hizo. Lo
derecha generalmente argumenta que
ese gasto es ineficiente y que todo queda
en la burocracia sin llegar al usuario po-
bre. Sin embargo, la mejoria substancial
de los indicadores sociales es un indicio
de que esa conclusién es apresurada.

La critica conservadora, de todas for-
mas, va mas alld, y afirma que el gasto
social brasilero se ha concentrado en
actividades puramente asistenciales. De
hecho hubo un aumento importante en
los gastos de asistencia social en Brasil,
principalmente con la implementacion

- Cuapro 3 - BRAsiL, DATOS SOCIALES, 1980-2000

Esperanza de viyda‘ al nacer (afios)
Tasa de mortalidad infantil /mil (%)

Tasa de analfabetismo — personas con 5 afios 0 mas

(%)

1980 ~ 2000 Variacion %
62,5 70,5 13

+ 69,1 30,1 <56
31,9 16,7 -48

Fuente: IBGE/PNAD 20072; disponible en www.ipeadata.gov.br; www.inep.gov.br . Extraido de Bresser Pereira, 2003.

Cuapro 4 - BrasiL, PIB Y GASTO SOCIAL PER CAPITA,1980-2000

PIB per cdpita — en RS (precios de 2002)
Gasto Social Publico per cdpita - en RS (valores
constantes para-diez/2001)

-+ 1.143,59

1980 2000 Variacion%
6.951 7.544 8,5
1.639,34 43,4

Fuente: IBGE/PNAD 2002; disponible en www.ipeadata.gov.br; www.inep.gov.br . Extraido de Bresser Pereira, 2003.
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INVITADOS ESPECIALES

de renta minima que hoy se concentran
en la “Bolsa Familia”. Vemos en el cua-
dro 5 que entre 1987 y 2003, hubo un
aumento de 3,1 puntos porcentuales en
la concesién de beneficios asistencia-
les sin contribucién previa o contribu-
cién parcial. Quedando asi, explicada
apenas una pequena parcela de los 14
puntos porcentuales de aumento de la
carga tributaria ocurrida entre el inicio
de los afios 80 y el presente.

Cuabro 5 - BrasiL: BENEFICIOS
ASISTENCIALES Y SUBSIDIADOS =

BAYS
(EN % DEL PIB)
Beneficios 1987 2004
% del PIB 0,5 3,6
Personas atendidas 5,2 218

(millones)

Fuente: Roul Velloso. * BAeS: beneficios sin contribucion previa
o parcial; pagos de hasta 1 salario minimo, con excepcion del
seguro- desempleo, cuya media es de 1,55M. El nimero de
personas atendidas es estimado.

Para explicar el aumento de 22 al 36%
de la carga tributaria, el papel de los
intereses pagados por el Estado en fun-
cién de su deuda publica tiene un alcan-
ce explicativo mucho mayor — conforme
muestra los datos de la cuadro 4. La
combinacién entre las tasas de intereses
extraordinariamente altas y la deuda
elevada en el compromiso de cerca de
/4 de la carga tributaria para el pago
de intereses de la deuda. A comienzos
de los afios 80 el pago de intereses por
el Estado era inferior al uno por ciento.
Hoy en dia estd alrededor de 8% del
PIB, por lo tanto, nada menos que 7

Ocrusse - Diciemere / 2009

puntos porcentuales de los 14 aumen-
tados a partir de los afios 80 se deben
a intereses pagados a rentistas.

Cuaoro 6 - BRASIL, GASTOS CON
INTERESES NOMINALES X
CARGA TRIBUTARIA (% DEL PIB)

s g Caffga trib‘uta‘-"‘:,,-..Gta?t?%c.on
Ao~ T2 =ointereses’ no-
‘ oy riatotal o T T
Lo e s ominales
1995 28,44 7,54
199 2863 . 577
1997 2858 515
1998 29,33 7,95
1999 31,07 13,21
2000 3161 795
2001 33,40 8,81
2002 34,88 14,17
2003 34,01 7,87

Fuente: www.ipeadata.gov.br

Por lo tanto, no parece razonable expli-
car el aumento de la carga tributaria y
de los gastos pUblicos ocurrida en Bra-
sil por la ineficiencia de la maquina del
Estado. Esta ineficiencia existe, pero en
varios sectores ha habido progreso.

Hubo, sin duda, un aumento sustancial
del costo con la burocracia del Estado
a partir de la Constitucién de 1988 y de
la ley del régimen Gnico, que se expresé
especialmente en un sistema de seguri-
dad social marcado por privilegios. Sin
embargo, esos privilegios fueron sustan-
cialmente reducidos con las sucesivas re-
formas de la seguridad social, y con una
revision general de la ley del régimen
Unico durante el primer gobierno Car-
doso. Aln queda mucho por hacer en la
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reforma de la gestién publica para que el
Estado se vuelva un elemento efectivo de
desarrollo debido a su propia eficiencia,
pero ya mucho trabaijo fue realizado, no
apenas en la esfera federal, como tam-
bién estatal y municipal.

Al contrario de lo que afirma el pensa-
miento conservador, el Estado brasilero
no es el gran obstdculo al desarrollo. El
pafs se encuentra semiestancado desde
inicios de los afios 80 por otras razones
que no es relevante reexaminar aqui.
Sin embargo, no hay duda de que la
carga tributaria puede y debe ser re-
ducida. Para esto no es posible pensar
en reducir el gasto social. Es necesario
apenas reconocer, en relacién a ese
gasto, que no puede aumentar. Que la
estrategia de redistribuir renta a través
del aumento del gasto social llego al li-
mite. Si queremos continuar aumentan-
do y mejorando los servicios sociales
pUblicos, las dos Gnicas alternativas que
restan son el aumento de la eficiencia
en la prestacion de los servicios — una
directriz fundamental de la reforma de
1995 — y retomada del desarrollo eco-
némico. En el corto plazo, la reduccién
de la carga tributaria es posible, pero
a través de una reforma financiera que
enfrente la enfermedad fundamental de
la economia brasitera. Hasta 1994 esa
enfermedad era la inflacién, hoy es la
tasa de intereses. @

LA REFORMA DEL ESTADO DRASILERO
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