CAPTULO 9
DIAGNOSTICO: LAS DISTORSIONES

Sobre la base de esta breve resefia histérica, estamos
en condiciones de hacer un diagnéstico de la situacion de ta administracion publi-
ca brasilefia en el momento en que se inicia el gobierno de Fernando Henrique, en
enero de 1995. En términos generales, el gran problema del aparato del Estado
brasilefio, considerado a nivel federal, no era el tamafio excesivo, sino su ineficiencia
y su ineficacia, asi como los profundos desequilibrios salariales existentes. El nd-
mero de funcionarios federales, que llegd a alcanzar 713 mil en 1989, disminuy6
en 182 mil en los ocho afos siguientes, reduciéndose a 531 mil funcionarios
estatutarios hacia fines de 1997 (Tabla 9.3). Hubo, por consiguiente, una reduc-
cion sustancial, que en gran parte se debi6 a la no reposicion de funcionarios
cuando éstos se jubilaban, sea porque las funciones habian sido transferidas ha-
cia los estados y municipios, sea porque podian haber sido tercerizadas, o sea
porque existia, en aquel sector, un exceso de personal. La ineficiencia del sector
publico brasilefio, de todos modos, era enorme, principalmente en el area social.
Se trataba de una ineficiencia que se derivaba directamente del burocratismo,
combinado, aunque en forma decreciente, con el clientelismo. Los desequilibrios
salariales, a su vez, se originaron en la alta inflacién que dominé al pais desde los
afnos sesenta hasta 1994, y en la crisis fiscal discutida con anterioridad. En este
capitulo voy a presentar, inicialmente, un cuadro de la escolaridad y de las carre-
ras existentes en el servicio publico federal, para luego examinar el comporta-
miento de la planilla de pago, las distorsiones de la remuneracion, y los mitos
burocraticos relativos a las carreras y a los cargos de confianza.
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LA REMUNERACION Y LA PLANILLA

La inexistencia de una politica de remuneraciones para los funcionarios pubti-
cos federales durante el periodo autoritario no se corrigié con el retorno a la demo-
cracia. Las distorsiones salariales, que ya eran grandes, solo se profundizaron, en
tanto que el total de gastos, que aumenté durante el gobierno de Sarney, result¢
violentamente reducido por el gobierno de Collor, a través de una gran reduccioén de
los salarios medios reales. En el gobierno de Itamar se recuperd el nivel de los
salarios, al tiempo que el total de gastos en personal crecié en forma explosiva. De
acuerdo con lo que muestra la Tabla 9.1, los salarios, que habian sido reducidos a la
mitad entre 1989 y 1992, regresaron a un nivel superior al pico anterior (1990) en
1995. El gobierno procuré, entonces, a través de un programa de isonomia salarial,
corregir las profundas distorsiones que mostraba la remuneracién de los funciona-
rios, que se acumularon a partir de la segunda mitad de los afios ochenta. El resulta-
do consistié exclusivamente en un fuerte aumento de los gastos de personal, que
alcanzaron un pico histérico en 1995, sin que las distorsiones se eliminasen.

Tabla 9.1: Remuneracion Media Real de los Funcionarios del Ejecutivo

(1989=100)
indice PCC - nivel superior indice Ponderado*
1989 100 100
1990 106 121
1991 70 79
1992 62 71
1993 82 83
1994 99 96
1995 117 128
1996 101 111
1997 97 106

* Observacién: El indice Ponderado fue construido a partir del indice de las principales carreras
ponderado por el nimero de ocupantes de cada carrera. Se destaco el indice del Nivel Superior
del PCC -Plan de Clasificacién de Cargos-, porque ésta es la carrera més representativa del
servicio publico brasilefio.

Fuente: MARE -Ministério da Administraco Federal e Reforma do Estado (dic./97).

El aumento de las remuneraciones que tuvo lugar durante el gobierno de
ltamar, sumado a algunos aumentos adicionales que ocurrieron en los primeros
tres meses del gobierno de Fernando Henrique, provocaron un violento aumento
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de los salarios medios reales y una explosion correspondiente de los gastos tota-
les de personal en el Gobierno Federal. La Tabla 9.2 presenta los principales datos
con respecto al gasto global. En 1995, el gasto alcanzé, en reales corregidos hasta
dic/97, un pico absoluto: 46,6 millardos de reales, constituyendo un aumento de
30% de 1994 a 1995, porcentaje semejante al aumento del salario medio real en
este periodo de un afio, que fue de 33%. En términos de participacién de la planilla
en el PUB, sin embargo, el pico sigue siendo 1989, a consecuencia del aumento
de los salarios que el gobierno saliente concedié a los funcionarios federales.
Todavia tuvimos otro gran pico en 1995, afic en que fue concedido el Ultimo reajus-
te salarial lineal. S6lo en 1996 los salarios y la planilla de pago del gobierno queda-
ron bajo control, tal como se puede apreciar en las tablas 9.1y 9.2.

Tabla 9.2: Gastos de Personal Federal (civil y militar)

R$ millardos* indice (1987 = 100) | % del PBI
1987 19,7 100,0 3,46
1988 24,2 122,7 4,26
1989 29,9 151,6 6,68
1990 34,4 174,7 6,42
1991 28,2 143,3 4,83
1992 23,0 116,7 4,58
1993 31,1 157,7 4,89
1994 359 181,9 5,06
1995 46,6 236,5 5,76
1996 45,3 229,8 5,43
1997 45,7 231,7 5,74

* Corregidos por el IGP-DI/FGV hasta dic/97. Valores depurados segun criterio de competencia.
Fuente: MARE -Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (dic/97).

Este crecimiento de la planilla no se debid al aumento del nimero de funciona-
rios. Dada la necesidad de ajuste fiscal, que se hizo evidente a partir de 1987, y el
elevado costo que pasé a representar la contratacién de nuevos funcionarios
publicos, los concursos publicos fueron casi totalmente suspendidos a partir de
1988, de manera que el numero total de funcionarios disminuyé. En realidad, tal
como puede observarse en la Tabla 9.3, el nimero de funcionarios activos, que
llego a alcanzar 713 mil en 1989, descendié a 567 mil en 1995, y a 531 mil en 1997.
Si se consideran ademas los funcionarios de las empresas estatales, la disminu-
cién fue aun mayor, dado el hecho adicional de las privatizaciones.
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Tabla 9.3: Evolucion del Numero de Funcionarios de la Union

Civiles del Poder *Civiles del Ejecutivo
Ejecutivo + Empleados de
las Estatales™*
1988 705.548 1.442.657
1989 712.740 1.488.608
1990 628.305 1.312.682
1991 598.375 1.238.817
1992 620.870 1.261.037
1993 592.898 1.236.538
1994 583.020 1.216.058
1995 567.689 1.140.711
1996 545.656 1.058.983
1997 531.725 994.805

* Civiles de la Adm. Directa, Autarquias y Fundaciones del Poder Ejecutivo
™ Incluye, ademds de los civiles del Poder Ejecutivo, los funcionarios de las empresas estatales.
Fuente: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (dic./97).

La explicacién del aumento de la planilla tiene que buscarse en el aumento de
los salarios a partir de 1993, asi como en el costo creciente de los funcionarios
inactivos y pensionistas. El elevado valor de las jubilaciones y el hecho de que los
funcionarios pudieran jubilarse muy temprano, llevé a una explosion del costo de
los inactivos. De acuerdo con lo que se aprecia en la Tabla 9.9, los inactivos y
pensionistas, que ya representaban el 30% del costo de la planilia de personal en
1991/93, pasaron a representar el 41% en 1997.

DISTORSIONES EN LA REMUNERACION

En el Brasil no hay nada parecido a un sistema universal y estandarizado de
remuneraciones de los funcionarios, del tipo existente en los paises desarrollados,
donde la administracién publica burocrética alcanzé su pleno desarrollo. O mejor
dicho, existe el Plan de Cargos y Carreras - PCC, que podria cumplir ese papel,
pero que en la realidad es s6lo una situacién de la cual todos quieren salir para
integrar carreras especificas que, gracias a su sistema de gratificaciones especia-
les, acaban siendo razonablemente remuneradas. Por lo general, lo que existe es
un sistema de remuneraciones extremadamente distorsionado, en el cual algunas
carreras, especialmente las juridicas, y en segundo plano las econémicas, son
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bien remuneradas, en funcién de gratificaciones que apuntarian a premiar el des-
empefio, en tanto que los demas cargos, especialmente los de nivel superior del
PPC, son mal pagados. También son muy bien remuneradas, en comparacién con
el sector privado, las funciones operacionales, que exigen baja calificacion.

Los aumentos salariales concretados durante el gobierno de Itamar no logra-
ron reducir las distorsiones salariales existentes en el servicio publico federal.
Estas distorsiones pueden ser evaluadas desde dos angulos. Por una parte, tene-
mos los desequilibrios en relacién con el mercado de trabajo privado; por otra, los
desequilibrios internos, con algunos sectores ganando muy bien y otros muy mal.

Existe en el pais la creencia generalizada de que la remuneracién de los
funcionarios publicos es baja. Eso no es verdad. Las remuneraciones son bajas
para algunos sectores y altas para otros. La Tabla 9.4 se basa en una comparacion
entre los salarios del sector publico y del sector privado, en la cual se confrontaron
las remuneraciones de cargos con atribuciones semejantes en ambos mercados.
Los resultados mostraron que, mientras que los ejecutivos y profesionales de nivel
superior perciben salarios mas altos en el sector privado, los funcionarios menos
calificados del sector publico (como los que trabajan en actividades auxiliares de
administracion, mecanografia, aimacenamiento, mantenimiento, instalacion, vigi-
lancia, recepcion, limpieza y servicios, entre otros) perciben remuneraciones
sustancialmente mas altas que los del sector privado. De esta manera, el sector
publico corrige el fuerte desnivel existente entre los altos honorarios y los bajos
salarios del sector privado, que explica en buena medida la alta concentracién de
la renta existente en el pais, pero lo hace creando otra distorsién: la incomunica-
cidn entre los mercados publico y privado de trabajo.

Tabla 9.4: Salarios Medios: Sector Publico y Privado (reales de mayo de 1995)

Salario Medio Salario Medio Diferencia
Sector Privado | Sector Publico | Publico/Privado
Cargos Ejecutivos 7.080 6.069 -14%
Cargos de Nivel
Superior 1.899 1.814 -5%
Cargos de Nivel
Técnico/Medio 926 899 -3%
Cargos
Operacionales 437 635 45%

Fuente: MARE (1995): SIAPE (Sistema Integrado de Administracién de Personal) y Coopers / Lybrand

Método: Inicialmente, se realizé el levantamiento de los cargos con atribuciones semejantes en el
sector pablico y en el privado. Para calcular la remuneracién media de cada cargo se utilizé, en el
sector privado, el salario medio independientemente del tamaro y de la localizacién de las empresas;
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para el sector publico, se considerd la estructura de remuneracion y la distribucion de frecuencia de
los funcionarios en la escala salarial de cada cargo. Para los ejecutivos, se confeccion6é una muestra
del valor de la remuneracién de los ocupantes de DAS (Comisién de Direccién y Asesoramiento
Superior) de diversos niveles, considerando el Director-Presidente como DAS de Naturaleza Especial,
Directores como DAS-6, Gerentes como DAS-5, excepto para los cargos del 4rea juridica, que tienen
una estructura jerarquica algo diferente. No se incluyeron los beneficios indirectos de los cargos.

Confirmando la investigacion del MARE, un estudio adelantado por el Banco
Mundial (1997b:34) mostré que los salarios medios en el sector publico eran, en
1995, 48% mayores que los salarios medios en el sector privado. Por otra parte,
como el nivel de escolaridad en el sector publico es mayor que en el sector priva-
do, el estudio controlé ésta y otras caracteristicas, obteniendo los diferenciales de
salarios que aparecen en la Tabla 9.5. El estudio hizo un analisis por sectores o
areas de actividad de la administracién publica. Mientras que los salarios en la
Administracién Federal, y principalmente los salarios medios de ios poderes Judi-
cial y Legislativo son considerablemente mas altos que los salarios medios del
sector privado, lo contrario ocurre en relaciéon con los salarios medios de los fun-
cionarios municipales y los funcionarios de las dreas de educacién y salud, consi-
derando los tres niveles de la federacion. Son desequilibrios perversos, especial-
mente este ltimo, que deberan ser enfrentados en cualquier propuesta de reforma
del sector publico brasilefio.

Tabla 9.5: Diferencias de Salario entre el Sector Publico y el Privado

Sector o Actividad Diferencia%
Administraciéon Federal 28,9
Administraciones Estadales -3,8
Administraciones Municipales -22,4
Judicial y Legislativo 559
Militares 5,7
Educacién y Salud -15,6

Fuente: Banco Mundial (1997b:34-37)

Por otra parte, analizando la estructura relativa de los salarios en el servicio
publico federal, encontramos también encrmes disparidades entre las remunera-
ciones: funcionarios con calificaciones muy semejantes, que realizan tareas pare-
cidas, perciben sin embargo remuneraciones muy diferentes. Esta distorsiones
internas tuvieron su origen durante el régimen militar, cuando el servicio pdblico
fue relegado a un segundo plano vy la burocracia del Estado pas6 a ser reclutada a
través de las empresas estatales. La consecuencia de esto fue una fuerte reduccion
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de los funcionarios estatutarios, que hasta hoy se refleja en la baja remuneracion
de los participantes en el Plan de Clasificacién de Cargos, que entonces pretendia
ser el sistema universal de carrera y remuneracion de los funcionarios federales.

Para escapar a esta situacion (o al PCC), se adoptaron dos tipos de estrategias:
el Poder Judicial, el Ministerio Publico y el Poder Legislativo, que se tornaron fuerte-
mente auténomos desde el punto de vista administrativo a partir de 1988, trataron de
aumentar sus remuneraciones por cuenta propia, independientemente del Poder
Ejecutivo. Por otra parte, en el Poder Ejecutivo, las categorias tradicionalmente mas
poderosas -los procuradores, los delegados de policia, los diplomaticos, los audito-
res fiscales— y las nuevas carreras de administradores-economistas creadas des-
pués de la apertura democratica —fos analistas del tesoro y del presupuesto, y los
gestores— pasaron a recibir “gratificaciones de productividad”, que en realidad no
eran otra cosa sino una estrategia para corregir sus salarios sin que fuese necesario
aumentar la remuneracién de todo el funcionariado publico de nivel superior.

Dado su caracter ad hoc, estas dos estrategias, perfectamente comprensibles
y hasta cierto punto necesarias para que el Estado pudiese volver a reclutar perso-
nal de buen nivel en los sectores estratégicos de la administracién, tuvieron como
resultado la profundizacion de las distorsiones en el sistema de remuneraciones
de los funcionarios.

Un tercer punto de origen de las distorsiones del sistema de remuneraciones
federal tiene que ver con la posibilidad de “incorporacion de ventajas”, como “quin-
tos","* sumada a la posibilidad de acumulacién de cargos y de sus respectivos
emolumentos por parte de funcionarios activos e inactivos. Estas incorporaciones y
acumulaciones, habilmente manipuladas, permitieron que un nimero creciente de
funcionarios pasase a ganar altos salarios, surgiendo a este respecto la expresion
de “marajas” para identificarlos. La Constitucion de 1988 intenté enfrentar el proble-
ma a través de un “techo de salarios” , correspondiente a la mayor remuneracion en
cada uno de los poderes (ministros de Estado, diputados federales y senadores, y
Ministros del Supremo Tribunal Federal), pero algunas interpretaciones judiciales
permitieron que ese techo fuese superado. En consecuencia, el Ministerio de la
Administracion Federal y de la Reforma del Estado divulgé, hacia fines de 1995, la
lista con los nombres de més de diez mil funcionarios que ganaban por encima del
pretendido techo legal, y de méds de mil funcionarios, principalmente pasivos, que
ganaban mas que el Presidente de la Republica (8.500 reales)."®

114. Cada afio se incorporaba a la remuneracion del funcionario un quinto del sueldo como gratificacion
por ocupacion de un cargo de direccion (DAS). En 1995 empezaron a incorporarse “décimos”.

115. El “techo legal” para funcionarios del ejecutivo seria el 80% del salario de ministro,
correspondiente a 6.400 reales. Los diez mil funcionarios que reciben remuneraciones o proventos
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Finalmente, otra fuente de distorsiones en lo que concierne a las remuneracio-
nes en el servicio publico es la que tiene origen en las sentencias judiciales, espe-
cialmente aquellas que se vinculan con el pago, considerado inconstitucional por €l
Supremo Tribunal Federal, de planes econémicos. Independientemente de los re-
cursos exitosos interpuestos por la Union, existen muchas sentencias anteriores ya
procesadas judicialmente, que permiten a un funcionario ganar méas que un colega
que ocupa un cargo semejante y que se desempefia con las mismas atribuciones, lo
que constituye un poderoso factor de desestimulo a los efectos de buscar califica-
ciones por parte del funcionario. En la Policia Federal, por ejemplo, la participacion
de los gastos por sentencias en la planilla de pagos supera el 50%, y el salario medio
global en este organismo es uno de los mas altos dentro de los existentes en el Poder
Ejecutivo, ubicandose aproximadamente en R$4.000.

Es posible argumentar, sin embargo, que el espectro salarial (la distancia entre
el menor y el mayor salario) es muy grande en el sector privado, por lo que en
consecuencia, la estructura salarial del sector publico estaria contribuyendo a
mejorar el perfil de la distribucion de la renta en el pais. Esto es parcialmente cierto.
Sin embargo, el ordenamiento de los salarios (de mayor a menor) no es semejante
en los dos sectores; esta dltima caracteristica contribuye decisivamente para
desmotivar al funcionario, genera distorsiones en la productividad y desestimula el
ingreso en el sector pablico. En realidad, la inexistencia, tanto de una politica de
remuneracion adecuada (dada la restriccion fiscal del Estado) como de una es-
tructura de cargos y salarios compatible con las funciones ejercidas, junto con la
rigidez excesiva del proceso de contratacion y despido del funcionario (agravada
a partir de la creacion del Régimen Juridico Unico), consideradas como caracte-
risticas definitorias del mercado de trabajo del sector publico, acaban por inhibir el
desarrollo de una administracion publica moderna, que haga énfasis en los aspec-
tos gerenciales y en la busqueda de resultados.

ESCOLARIDAD Y PERFIL OCUPACIONAL

El funcionario publico posee, en promedio, un nivel de escolaridad superior al
del trabajador del sector privado. La Tabla 9.6 muestra que, mientras que la

superiores a este valor, sin embargo, lo hacen legalmente, ya que ciertas interpretaciones de la
ley dejaron al texto sin efecto. De aqui la presion, especialmente de parte de los gobernadores,
para que este techo fuese revisado a través de una enmienda constitucional, de modo de hacer
de él un instrumento efectivamente aplicable.
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mayoria de los empleados en la regidén metropolitana de Sao Paulo (donde todo
indica que el acceso a la educacion es mas facil) no concluyé la ensefianza
secundaria, entre los empleados publicos federales predominan quienes poseen
estudios completos en un nivel superior. Si consideramos que la informacién rela-
tiva a los funcionarios refleja, por lo regular, su nivel de estudios en el momento de
su ingreso a los cuadros del personal de fa Union (teniendo en vista que es rara la
actualizacion de estos datos catastrales), esta disparidad podria ser aun mayor. ¢

Tabla 9.6: Escolaridad de Funcionarios Federales
y Trabajadores del Sector Privado

Trabajadores del Funcionarios

sector privado (1) federales (2)
Analfabeto 5% 1%
Primaria incompleta 43% 14%
Primaria completa 12% 9%
Secundaria incompleta 7% 4%
Secundaria completa 16% 25%
Superior incompleta 4% 5%
Superior completa 12% 42%
Total 100% 100%

Fuente: Boletin Estadistico del MARE (a partir de datos del SEADE y del propio ministerio)
SEADE: datos de 1995; MARE: datos de feb./97.

(1) Incluye los trabajadores de la region metropolitana de S&o Paulo

(2) Funcionarios civiles del Poder Ejecutivo (adm. directa, autarquias y fundaciones).

No existe, por otra parte, correspondencia entre el nivel de escolaridad de los
funcionarios civiles del Ejecutivo y el perfil de los cargos ocupados por los mismos.
Solo 34% de los funcionarios publicos ocupan cargos cuyas atribuciones exigen
formacién superior, mientras que la mayor parte -60%— ocupan cargos que exigen
la secundaria para su desemperio y 6% ejercen atribuciones que demandan sola-
mente la primaria.'"” Si consideramos que la mayoria de las actividades finalisticas

116. Esta seccién se basa en Marconi (1997).

117. Los datos catastrales muestran que 42% de los funcionarios han cursado niveles superiores
de estudio. Como esta informacién puede estar subestimada, toda vez que no es actualizada
periédicamente, y que sélo 34% del total de cargos ocupados requieren formacion de nivel
superior para su desempefio, se hace evidente la inconsistencia entre el grado de escolaridad de
los funcionarios y el perfil de los cargos ocupados actualmente.
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y de apoyo de los organismos son atribuidas a los ocupantes de cargos que re-
quieren formacién superior y de nivel medio respectivamente, se puede afirmar
gue hay un exceso de funcionarios en las areas de apoyo y escasez en las areas
finalisticas de los distintos organismos.

Dado que el proceso de reforma del Estado llevara al Gobierno Central a focalizar
sus actividades en areas consideradas como finalisticas —formulacion, promocién y
ejecucion de tareas en las cuales ejerce su poder extroverso- se deduce que la actual
composicion de la estructura de cargos del Ejecutivo es incompatible con el papel que
le esta siendo atribuido en la esfera federal. Esto confirma, por consiguiente, la nece-
sidad de fortalecimiento del sistema de contratacion y de carreras en las areas consi-
deradas relevantes desde el punto de vista de la gerencia de los recursos humanos,
mas aun si consideramos que el perfil de distribucidn de funcionarios por carreras
presenta severas distorsiones. Del total de funcionarios civiles estatutarios, aproxima-
damente 69% estan agrupados fuera de carreras especificas, sin definicion de atribu-
ciones, ubicados en el Plan de Cargos y Carreras -PCC-, mientras que existe un
ndmero reducido de funcionarios en las areas que presuponen poderes del Estado:
solo 7% del total de funcionarios actia en las dreas de fiscalizacién, policia, diploma-
cia, juridica y presupuestaria, planeamiento y gerencia publica.

DOS MITOS BUROCRATICOS

En la medida en que la Constitucion representé un retroceso burocratico, se
revelo como carente de realismo. En un momento en que el pais necesitaba urgen-
temente reformar su administracion publica para hacerla mas eficiente y de mejor
calidad, aproximandola al mercado privado de trabajo, se hizo lo contrario. El
servicio publico se tornd mas ineficiente y mas caro, y el mercado de trabajo
publico se separé por completo del mercado de trabajo privado. La separacion no
so6lo estuvo determinada por el sistema privilegiado de jubilaciones del sector
publico, sino también: por las exigencias de un régimen juridico nico, que llevé a
la eliminacién de los funcionarios “celetistas” en la administracién descentraliza-
da; por la afirmacion constitucional de un sistema de estabilidad rigido, que hizo
inviable la exigencia de trabajo a los funcionarios; por el fin del mecanismo de
ascenso funcional (promocién para otro cargo a través del concurso interno, que
estimulaba al funcionario a buscar su desarrollo profesional), debido a las irregu-
laridades observadas en el uso de este instrumento; y por la diseminacion exage-
rada, basada en una interpretacion distorsionada del principio de la isonomia, que
lleva a extremos de rigidez a la politica de remuneraciones, y en la practica obliga,
en dltima instancia, a pagar de igual forma a los desiguales.
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La estabilidad de los funcionarios es una caracteristica de las administraciones
burocraticas. Fue una forma adecuada de proteger a los funcionarios y al propio
Estado contra las préacticas patrimonialistas que predominaban en los regimenes
precapitalistas. En el Brasil, por ejemplo, existié durante el Imperio, la practica del
“derrumbe”. Cuando caia el gobierno, eran despedidos no sélo los ocupantes de
cargos de direccion, sino también muchos de los funcionarios comunes.

La estabilidad, sin embargo, implica un costo. Impide la adecuacion de los
cuadros de funcionarios a las necesidades reales del servicio, al tiempo que
inviabiliza la implantacién de un sistema de administracién publica eficiente, ba-
sado en un sistema de incentivos y sanciones. La estabilidad era justificable mien-
tras el patrimonialismo predominaba y los servicios del Estado liberal eran limita-
dos; deja de serlo cuando el Estado crece en tamafio, pasa a realizar un gran
numero de servicios, y la necesidad de que esos servicios sean eficientes se torna
fundamental, al tiempo que el patrimonialismo pierde fuerza, deja de ser un valor
para constituirse en una mera practica, de modo que el despido por motivos politi-
cos se convierte en algo socialmente inaceptable. Si ademas de socialmente con-
denado, el despido por motivos politicos se volvié inviable en razon de una serie de
precauciones como las que estan presentes en la propuesta de enmienda consti-
tucional del gobierno de Fernando Henrique, no habra mas justificativos para man-
tener la estabilidad en forma absoluta, como ocurria en Ia burocracia clasica.®

En el Brasil, la extensién de la estabilidad a todos los funcionarios publicos, en
lugar de limitarla sélo a las carreras en las que se ejerce el poder del Estado, y la
comprensién de esa estabilidad de una forma tal que la ineficiencia, la
desmotivacion, la falta de disposicién para el trabajo no puedan ser sancionadas
con el despido, implicaron un fuerte aumento de la ineficiencia del sector publico.
De acuerdo con el documento de la Associagdo Nacional dos Especialistas em
Politicas Publicas e Gestdo Governamental (1994:19):

“En lo que concierne a la cuestion de la estabilidad, es esencial la revision de
su sistema de adquisicién y mantenimiento. Mantenida, como debe serlo, la regla
segun la cual los funcionarios sélo podran ser destituidos mediante proceso judicial

118. Mejor dicho, las justificaciones soélo podran ser dogmaéticas, como por ejemplo, la que se
encuentra en Gurgel (1995:85): “La idea de flexibilizar la estabilidad en el servicio publico,
manteniéndola sélo para algunas funciones designadas como funciones del Estado, confunde
Estado con Republica. No percibe que, més alla y por encima del Estado, las funciones destinadas
a atender las necesidades o los derechos publicos son funciones separadas de lo privado, que
deben ser cumplidas con objetividad y equidad. Deben ser conducidas de manera impersonal -
al abrigo de las presiones politicas y sociales... La cuestién de la impunidad de los funcionarios
que trabajan con desidia o ef problema del exceso de contingentes no pueden ser argumentos
que ponen ‘en jaque’ un principio de la burocracia moderna.”
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o administrativo, en el que les sea asegurada una amplia defensa, se impone
hacer mas &gil y flexible, y menos oneroso el proceso administrativo...”

El gran mérito de la Constitucion de 1988 fue haber hecho obligatorio el concurso
publico para la admisién de todos y cada uno de los funcionarios. Este fue, sin duda, un
gran avance, en la medida en que dificulté el empleismo publico. También aqui, sin
embargo, se verificaron excesos. Se acabé con la practica condenable de los concur-
sos internos, pero esto implicéd la imposibilidad de que tuviera lugar la promocion
interna de los funcionarios. Mientras que en el sector privado la promocion interna es
una practica consagrada, en el servicio publico brasilefio se torné inviable. Por otra
parte, en los cargos para los cuales seria mas apropiado un proceso selectivo mas
flexible, aunque publico y transparente, se comenzaron a exigir todas las formalidades
del concurso. Autarquias, fundaciones y hasta empresas de economia mixta fueron
constrefiidas a efectuar concursos, cuando podrian haber sido simplemente obliga-
das a seleccionar a sus funcionarios en forma publica y transparente.

La promocién interna se reservé exclusivamente para el ascenso en el seno
de una carrera. Esta reserva se basé en la suposicion de que para la instauracion
de un régimen burocrético clasico es esencial el establecimiento de un sistema
formal de ascensos burocréticos, que se inicia con un concurso publico y luego
pasa por un largo proceso de entrenamientos sucesivos, evaluaciones de desem-
pefio y examenes formales. Sucede, sin embargo, que las carreras burocraticas
dignas de este nombre nunca se instalaron en el servicio publico brasilefio. Sélo
en el caso de los militares se puede hablar de carrera en el Brasil."*®

Una carrera burocratica propiamente dicha dura, en promedio, treinta arios, al
cabo de los cuales el funcionario deber4 estar ganando aproximadamente tres
veces mas de lo que ganaba al inicio de su carrera. Para llegar al tope de la
carrera, el funcionario habra de tardar como minimo veinte afios.'® Este tipo de
carrera se encuentra obviamente superado en una sociedad tecnoldgicamente
dindmica, en plena Tercera Revolucién Industrial. Ello no obstante, ni la Constitu-
cion de 1988, ni los funcionarios federales, ni los politicos brasilefios, fueron capa-
ces de reconocer abiertamente este hecho. Siguieron afirmando que el estableci-
miento de carreras, acompafado de su correspondiente sistema de entrenamien-
to y de evaluacion, resolveria, si no todos, al menos la mayoria de los problemas de
la administracion piblica brasilefia. La carrera se convirtié, en realidad, en el gran

119. Era posible también hablar de carrera entre los diplomaéticos. La introduccion de una
gratificacién por desempefio en 1995, sin embargo, redujo drasticamente la amplitud de la
carrera diplomética, que por esta via quedd equiparada a las demds carreras civiles.

120. En Francia, por ejemplo, la diferencia entre el salario inicial de un egresado de la ENA y el
salario at final de la carrera, descontados los montos adicionales por ocupacién de cargos de
direccioén, es de dos veces y media.

-200-



RerFORMA DE ESTADO PARA LA CIUDADANIA

mito de Brasilia. Mito porque se proclama la instauracion de las carreras, al tiempo
que, de hecho, no se cree en ellas y se las destruye en la practica.' La destruc-
cion de las carreras se llevé a cabo a través de la introduccion de gratificaciones
de desempefio que reducen radicalmente la amplitud de las carreras -vale decir,
la distancia porcentual entre la remuneracién inicial y la final-. Esta amplitud debe-
ria ser de 200 a 300%, pero en los ultimos afios llegd a ubicarse, en el Brasil,
aproximadamente en un 20%, excepto en el caso de las carreras militares. La
amplitud de la carrera del auditor del tesoro nacional, por ejemplo, se redujo a 6%.
La amplitud de carreras creadas hace casi diez afios, como las de gerentes,
analistas del tesoro y analistas del presupuesto, se redujo a 26%.'2 A través de
este proceso de reduccién de la amplitud de las carreras, ellas se redujeron en la
préctica, a simples cargos. La desfiguraciéon de la clasica carrera burocratica
también ocurrié por intermedio de la reduccién drastica del numero de niveles de
algunas carreras, que pasaron a tener sélo tres o cuatro niveles, en lugar de los
veinte niveles existentes en el Plan de Carreras y Cargos.'

¢Por qué razones tuvo lugar este hecho? Por dos razones: porque asi era
posible establecer un salario de entrada relativamente alto, que atraia mas y mejo-
res candidatos al concurso; y principalmente, porque en realidad Brasilia no creia
en su propio mito. Porque en un mundo en cambio tecnoldgico acelerado, en
donde la competencia técnica no tiene ninguna relaciéon con la edad de los profe-
sionales, los funcionarios jévenes no estan dispuestos a esperar veinte afios para
llegar al tope de su carrera. Al disminuirse la amplitud, 0 mas directamente, dismi-
nuyendo el nimero de niveles de la carrera, el joven administrador llega mas
rapido a la remuneracién maxima de la carrera —que en Ultimo término no es muy
diferente de la inicial-,'?* inclusive porque un aumento acentuado del salario maximo

121. Segun Abrucio (1993:74), por ejemplo, “en la administracién publica federal brasilefia la
cuestiéon de los planes de carrera es fundamental, en la medida en que la mayoria de los
funcionarios publicos brasilefios carece de un horizonte profesional definido”. En este trabajo, el
autor enumera de manera realista los obstaculos para la existencia de carreras. No percibe, sin
embargo, como ademas practicamente nadie percibia en el Brasil en esa época, que estos
obstaculos no obedecian tanto al patrimonialismo o a !a incompetencia de los dirigentes politicos,
como a los dramaticos cambios tecnoldgicos ocurridos en el mundo, con profundas implicaciones
para la reformulacién de la administracién publica.

122. En 1997 se logré aumentar la amplitud hasta un 56 por ciento. Es una cifra ain marcadamente
insuficiente para caracterizar una carrera burocratica.

123. Las carreras de abogados de la Unidn, asistente juridico y procurador de la hacienda nacional,
y defensor publico tienen sélo tres niveles; las de auditor y técnico del tesoro nacional, cuatro.
124. La crisis de la concepcién cldsica de carrera no es, obviamente, un problema exclusivamente
brasilefio. Acerca de la Argentina, ver Bonifacio (1995). El autor, por su parte, tiene dificultades
para comprender que la crisis del sistema de carreras no es una distorsion coyuntural, sino una
clara sefal de la superacién del modelo burocrdtico de administracion publica.
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tiene un fuerte impacto sobre el gasto de los pasivos (que cuando se jubilaron
estaban ubicados en los niveles mas elevados).

Otro factor que demuestra cémo opera el mito de las carreras consiste en
verificar lo que ocurre con las evaluaciones de desempefio en el servicio publico
brasilefio. No existe nada mas opuesto a la cultura nacional que la evaluacioén del
mérito. Livia Barbosa hizo un analisis del problema de la evaluacion del desempe-
fio, y en forma mas amplia, de la meritocracia, mostrando que el problema es
antiguo (en el Brasil ya estaba presente en la Constitucién de 1824) y que esta
lejos de ser trivial, constituyendo en realidad, no tanto un sistema de ordenamiento
social, sino mas bien una ideologia burocratica. En el Brasil, los planes para esta-
blecer un sistema de evaluacién que garantice promociones por mérito han sido
recurrentes y siempre fallan, en la medida en que nadie quiere evaluar a nadie ni
ser evaluado por nadie en el pais. A pesar de existir formalmente, un sistema de
evaluacion sistematica de los funcionarios nunca llegé a ser implantado. Los
evaluadores dan siempre, o casi siempre, la nota maxima a los evaluados, anulan-
do asf la evaluacion. Barbosa tiene una explicacién antropoldgica para este he-
cho. En el Brasil, al contrario de lo que acontece, por ejemplo, en los Estados
Unidos, la igualdad es encarada no s6lo como un derecho, sino como un hecho,
una realidad indiscutible, derivada de un principio moral. En consecuencia, las
desigualdades y los diferentes desempefios de los individuos son determinados
por las condiciones sociales que cada uno enfrenta, en lugar de ser atribuidas al
mérito individual.

“Sien la practica somos desiguales, las desigualdades que se establecen

entre los individuos son tenidas exclusivamente como originadas en las

condiciones sociales de los individuos, sin relacién con el esfuerzo o la
voluntad de realizacién de cada uno... Debido a esta concepcion del
desempefio, en la sociedad brasilefia esperamos siempre que nuestras
producciones individuales sean evaluadas en el contexto en que fueron
producidas... Este énfasis en la justificacion del desemperio, fruto de una
optica igualitaria radical, dificulta la construccién de jerarquias basadas
en el mérito.” (Barbosa, 1997:87-88).

En otras palabras, al igual que las carreras, la evaluacién del mérito es tam-
bien un mito en el Brasil. Esto no significa, sin embargo, que no existan carreras en
la administracion publica brasilefia. Sin duda existen. Existen formalmente, consti-
tuyendo en Ultimo término, a no ser en el caso de los militares y de la diplomacia,
cuerpos de funcionarios admitidos por concurso, que reciben una remuneracion
practicamente igual, independientemente de la etapa de la “carrera” en que se
encuentren. Y existen carreras reales, recorridas a través del desempefio de car-
gos en las diversas agencias del Estado, tal como fue muy bien analizado por Ben
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Ross Schneider (1994,1995). Son mas bien carreras personales que carreras for-
males. Son carreras extremadamente flexibles, constituidas por funcionarios que
forman la elite del Estado. Estos funcionarios circulan intensamente entre los dis-
tintos 6rganos de la administracion, y al jubilarse, tienden a ser absorbidos por el
sector privado. Si Schneider agregase que la ocupaciéon de DAS (Comisién de
Direccion y Asesoramiento Superior) forma parte integral de este proceso inesta-
ble y flexible, aunque mas basado en el mérito de 1o que este autor supone, tendria-
mos un buen panorama del sistema de carreras informales existentes en la alta
burocracia brasilefa. Un panorama que podria perfeccionarse con la adopcién de
una concepcion moderna de carrera, que comprenda: amplia movilidad det fun-
cionario, posibilidad de ascenso rapido para los mas talentosos; estructuras en
“Y”", que valoricen tanto las funciones de jefatura como las de asesoramiento;
versatilidad en la formacion y en el entrenamiento, que permita perfiles bien dife-
renciados entre sus integrantes.

La relacién entre los DASs y las carreras nos lleva a otro mito burocréatico de
Brasilia: el mito de que los DASs son un mal. Serian la forma a través de la cual el
sistema de carreras se veria minado, abriendo paso a la contratacion, sin concur-
so, de personal sin competencia. En realidad, los DASs, al permitir la remuneracion
adecuada de funcionarios publicos -que constituyen el 75% del total de beneficia-
rios de DAS, tal como puede comprobarse en la Tabla 9.7-, se constituyen en una
especie de carrera mucho mas flexible y orientada hacia el mérito. Existe en Brasi-
lia un verdadero mercado de DASs, a través del cual los ministros y altos adminis-
tradores publicos, que disponen de los DASs, se disputan con esa moneda los
mejores funcionarios brasilefios. Es como si los DASs fuesen el instrumento de
ascenso funcional de que dispone el funcionario actualmente. Si se llegase a
concretar el plan, todavia en elaboracién, de reservar de manera creciente los
DASs para los funcionarios publicos, el sistema de DAS, que en la actualidad ya es
un factor importante para el funcionamiento de la Administracion Publica Federal,
se transformaria en un instrumento estratégico de la administracién publica
gerencial.

La Tabla 9.7 nos ofrece, asimismo, un buen panorama de la Alta Administra-
cién Publica Federal presente en el Poder Ejecutivo. La remuneracién media de
los administradores varia de un promedio de 2.665 para los ocupantes de DAS-1 a
6.339 reales como promedio para los ocupantes de DAS-6. El porcentaje promedio
de portadores de DAS que son funcionarios publicos baja desde 78,5% para el
DAS-1 hasta 48,4% para los portadores de DAS-6. El nivel de educaciéon aumenta
con el aumento del DAS, en tanto que el porcentaje de mujeres disminuye a medi-
da que transitamos desde DAS-1 a DAS-6. En total, se cuenta con 17.227 ocupan-
tes de DASs, lo que corresponde aproximadamente a un 3% del total de funciona-
rios activos.
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Tabla 9.7: Ocupantes de DAS

Cantidad de | Edad Sexo Nivel Funcionarios | Remuneracion

Funcionarios | Promedio | Fem. | Superior ‘ Publicos 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-5 503 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: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (nov./97)

Obs: Incluye la remuneracién del cargo y de la funcién; se consideran en el calculo solamente los
funcionarios efectivos.

A través de sus mitos, Brasilia justifica la ineficiencia y la baja calidad del
servicio publico federal. Al mismo tiempo, sin embargo, revela la falta de una poli-
tica clara para el servicio publico. Mientras que se repiten mitos burocraticos,
como es el caso del mito positivo de la carrera y del mito negativo de que los DASs
constituyen un mal, el servicio publico brasilefio no logra convertirse en un sistema
plenamente burocratico, ya que ése es un sistema superado, que esta siendo
actualmente abandonado en todo el mundo, en beneficio de una administracion
publica gerencial. Y por este mismo motivo no consigue dar el paso hacia una
administracion pulblica moderna, eficiente, controlada por resultados, orientada
hacia la atencién del ciudadano-cliente o ciudadano-usuario. En lugar de esto,
sigue acariciando el ideal superado e irreal de implantar a fines del siglo XX un tipo
de administracién publica que se justificaba en Europa, en la época del Estado
liberal, como un antidoto al patrimonialismo, pero que hoy ya no se justifica.

PREVISION PUBLICA

Los sistemas de prevision basica son por lo general sistemas de reparto en los
cuales es preciso que haya un equilibrio entre el nimero de jovenes, que pagan el
sistema en términos corrientes, y el nimero de ancianos que reciben los benefi-
cios jubilatorios.

En los Gltimos afos, se puede verificar un creciente desequilibrio financiero
en la Prevision Bésica brasilefia, que es administrada por el INSS, debido al
sistema de jubilaciones por tiempo de servicio, Que permite jubilaciones precoces,
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y sobre todo porque esta teniendo lugar un cambio en la piramide etaria, con un
aumento del porcentaje de jubilados en relacién con los trabajadores activos
que financian el sistema. No existen, sin embargo, en el 4rea de la Prevision
Basica, privilegios escandalosos. En cambio, la Previsiéon Publica es, en lo esen-
cial, un sistema de privilegios. En consecuencia, el desequilibrio financiero es
enorme, dada la posibilidad de la jubilacion precoz y el precepto constitucional
segun el cual el funcionario tiene derecho a una jubilacién completa, equivalen-
te a su Ultimo salario, sin relacion alguna con su eventual contribucion.

Los funcionarios publicos brasilefios probablemente cuentan con el sistema
de previsién mas generoso del mundo. Mientras que en los demés paises la jubila-
cién ocurre a los 60 afios, o con mas frecuencia a los 65 afios, aqui tiene lugar, en
promedio, a los 53 afos, cifra que asciende a 54 afios cuando no se consideran
las jubilaciones proporcionales, en las que el funcionario se jubila antes de com-
pletar el nimero de afos exigido; y hay muchos casos de jubilaciones de funcio-
narios con edades aproximadas a los 40 afnos. Mientras en los deméas paises el
porcentaje con que el funcionario se jubila en relacién a su ultimo salario varia
entre el 50 y el 75%, aqui hasta no hace mucho tiempo era de 120%. En la actua-
lidad es de 112%.'2 Los trabajadores rurales, que son los més pobres, se jubilan
en promedio a los 63 afios, con un salario minimo. Los trabajadores urbanos se
jubilan un poco mas temprano, y con una jubilacién mayor, pero muy distante de
las jubilaciones de! sector publico. En realidad, el privilegio de los funcionarios
publicos se esta ocultando tras las limitaciones de recursos que impiden mayores
salarios y mayores jubilaciones en el sector privado.

Tabla 9.8: Jubilaciones Medias Union/INSS

Jubilaciones En salarios minimos Veces
INSS 1.8 1.0
Ejecutivo 14.4 8.0
Legislativo 34.9 19.4
Judicial 336 18.7

Fuente: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado, Ministério
da Previdéncia Social (nov./97).

125. Con la elimnacién de la promocién automética en el momento de la jubilacion y con la exigencia
de contribucion a la previsién para los jubilados del sector publico, ocurridas en 1996, este porcentaje
se aproximé al 100% previsto en la Constitucion de 1988. Sin embargo, esta exigencia, que estaba
siendo cuestionada ante la Justicia, fue recientemente eliminada a través de un acuerdo alcanzado
por et gobierno para lograr la aprobacion de los demés dispositivos de la reforma de la previsién. Como
esta contribucién es en promedio de 11% para los funcionarios activos, dejando un valor liquido para
el funcionario en actividad de 89%, el provento del jubilado ai que no le corresponde més aquel 11%,
representa el 112% del ultimo salario. En los paises de la OCDE, este porcentaje varia entre 50y 70%.
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La Tabla 9.8 da una idea de los privilegios consagrados en el actual sistema de
jubilaciones del sector publico, en comparacion con el del sector privado. El valor de
las jubilaciones de los funcionarios del Legislativo es 19,4 veces mayor que las jubila-
ciones de los beneficiarios del INSS. En el caso del Poder Judicial es 18,7 veces mayor,
y en el Ejecutivo, 8 veces. Como el nimero de funcionarios de los dos primeros
poderes es pequefio, el promedio general es 8,3 veces mayor que el beneficio prome-
dio pagado en el INSS. Es verdad que desde 1993 los funcionarios vienen contribuyen-
do con su sistema de prevision. En promedio, contribuyen con un 11% de su salario,
sin limite de remuneracion, en tanto que en el caso del INSS la contribucion y el
beneficio estan limitados a diez salarios minimos. Por esta razon, los funcionarios
contribuyen, en promedio, con mas gue los trabajadores del sector privado. Sin embar-
go, los célculos realizados muestran que su contribucién media es sélo 3,4 veces
mayor que la contribucién media en el caso del INSS, en tanto que el beneficio es 8
veces mayor. La contribucién promedio de los funcionarios, considerando una contra-
partida tedrica de la Unién, corresponde a 21,5% del beneficio medio conferido a los
mismos, mientras que tal relacion alcanza 52% en el caso del INSS.

Tabla 9.9: Participacién de los Pasivos en el Gasto de Personal de la Unién

ARO Porcentaje
Promedio 91/93 29,6
Promedio 94/95 418
1996 40,5
1997 412

Fuente: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (dic./97). Es importante sefialar
que el gasto de personal no se divide sélo entre activos y pasivos; un porcentaje de alrededor de

5 - 6% esta destinado a las transferencias intragubernamentales (para otras esferas de gobierno).

La consecuencia de este sistema de privilegios es una participacién cre-
ciente de los pasivos en el gasto total de la Unién, que en 1997 ya alcanzaba el
41,2%, como se puede comprobar en la Tabla 9.9. Y en el plano de las finanzas
publicas, un desequilibrio fiscal de proporciones gigantescas. En realidad, si
consideramos también los estados y municipios, el desequilibrio del sistema de
prevision brasilefio es, desde el punto de vista de las finanzas publicas, gravisimo,
constituyendo su solucién una condicién fundamental para la superacion de la
crisis fiscal. El costo global del sistema puede ser estimado por los datos de la
Tabla 9.10. El costo total de los 16,6 millones de jubilados y pensionistas del INSS
es de US$41,0 millardos, contra un costo de US$44,3 millardos para los 2,9
millones de jubilados y pensionistas del sector publico.
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Tabla 9.10: Gastos Totales de Prevision - 1996 (US$)

Pasivos y Gasto Anual Numero de Gasto anual
pensionistas beneficiarios

US$ bi %Total millares %Total | US$/benef
NSS 41,0 48 16,586 85 2,472
Unién 16,4 19 855 4 19,219
Estados/
Municipios 27.9 33 2,000 10 13,950
Unién/Estados/
Municipios 443 52 2,873 15 15,428
Total 85,3 100 19,459 100 4,385

Fuente: INSS, Ministério da Fazenda -MARE

Si pensamos, no en términos de costo sino de déficit de caja, vale decir, de
diferencia entre contribuciones y beneficios pagados, mientras que la prevision
general presenté en 1997 un déficit de cerca de R$2,9 millardos, para la prevision
publica de los funcionarios de la Union, el déficit en 1997 fue de 15,9 millardos de
reales.® E| déficit de la prevision del sector publico como un todo, considerando
en forma adicional los estados y municipios, fue estimado para 1996 en R$40,7
millardos, correspondiente a cerca del 5% del PBI.'? Estimaciones para 1998
elevan esta cifra a R$47,0 millardos. Vemos, segun estas cifras, como el desequi-
librio de caja de la prevision publica es mucho més grave que el de la prevision de
los trabajadores del sector privado.

126. Este nimero deriva de un gasto de jubilados y pensionistas de la Union, en 1997, de R$19,5
millardos y de un ingreso de contribuciones de funcionarios estimado en R$1,8 millardos,
equivalente al 7,5% de la planilla de activos. La alicuota media de contribucién para el Plan de
Seguridad Social del Funcionario es de 11,5%, de los cuales 4% fueron reservados para gastos
en salud. Este nimero se multiplicé por dos, y dio como resultado el valor de R$3,6 millardos,
considerando como razonable una contrapartida de recursos del mismo monto, por parte de la
Unién.

127. En 1996, para un gasto total de RS$48,7 se estimé una contribucién de los funcionarios de
los tres niveles de la federacion de RS$8,0 millardos
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