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EL PROGRAMA NACIONAL BRASILENO
DE DESBUROCRATIZACION

Por MARIA VICTORIA ARECHAVALA

Vamos a referirnos en esta nota a la serie de reformas emprendidas
por la Administracion brasilefia que se integran dentro del Programa
Nacional de Desburocratizacién adoptado en julio de 1979.

Este programa tiene como objetivo basico la reduccion de la inci-
dencia innecesaria de la Administracidén en la vida ciudadana, prote-
giendo asi al ‘ciudadano de la opresidn burocratica del Estado.

Inscrito en el proceso global brasilefio de apertura politica y demo-
cratizacidon, es una propuesta de naturaleza esencialmente politica que
pretende, paralelamente a la racionalizacion del trabajo por medio de
medidas técnicas destinadas a aumentar la eficacia de la gestion admi-
nistrativa, cambiar la propia estructura del poder y la forma en que es
ejercido dentro de la Administracién brasilefia. Es decir, perfeccionar y
reorganizar los flujos de trabajo por un lado y refundir por otro los
textos de leyes, decretos y reglamentos, reformando el armazén institu-
cional y normativo que regula el comportamiento de la Administracién.
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Con ello se intenta solucionar lo que se considera los problemas
claves: el excesivo centralismo administrativo, la incapacidad de dele-
gar y el enorme reglamentismo de la Administracion brasilefia, y la -
solucion se busca a través de dos vias fundamentales: la simplificacion
de tramites burocraticos y la descentralizacion administrativa.

Esto no agota el concepto de desburocratizacion empleado, pero en
dos afios de aplicacion se ha traducido en logros considerables y
progresos significativos en la facilitacién de la vida al ciudadano.

De 1979 a 1981 se puede hacer el siguiente balance:

1.° Se ha efectuado una revision legislativa extirpando de muchas
de las leyes y decretos las lacras seculares del centralismo, formalismo
y desconfianza.

2.° Se ha creado un estado de opmlon sobre la necesidad de la
desburocratizacion, comprendiendo que la burocracia no es una cons-
piracion, sino un proceso hasta cierto punto inconsciente, lento y
dificilmente reversible.

3.° Se ha revalorizado la periferia administrativa, esto es, el nivel
local de la Administraciéon, normalmente desprovista de prestigio y de
la autoridad central.

Las innovaciones simplificadoras conseguidas a través de la revision
de las leyes y decretos, traducidas numéricamente, serian:

— Se han abolido cuatrocientos millones de documentos y
formalidades.

— Se han producido mas de mil actos de transferencia de compe-
tencias y de delegacion de poderes con la finalidad de descon-
centrar y abreviar la solucién de los asuntos.

La simplificaciéon ha supuesto un ahorro para el gobierno federal
y para sus ciudadanos estimado en doscientos millones de cruceiros
por afio.

Creado en el ambito de la Administracion Federal, el programa se
ha extendido a la mayor parte de los estados y a los municipios mas
populosos donde los respectivos gobernadores y prefectos han institui-
do programas regionales y municipales de desburocratizacion.

Del mismo modo, el poder judicial ha manifestado interés por el
programa encontrandose en fase de estudio diversos proyectos de ley
encargados de desburocratizar la justicia.

DA-1983, nim. 199. MARIA VICTORIA ARECHAVALA. El programa nacional brasilefio de desburocra...



DA-1983, nim. 199. MARIA VICTORIA ARECHAVALA. El programa nacional brasilefio de desburocra...

769 - Notas

Génesis y estructura organizativa del programa

El Programa Nacional de Desburocratizacién fue constituido el 18
de julio de 1979 con el objetivo de simplificar y dinamizar el funciona-
miento de la Administracién, reducir la interferencia del Gobierno en
la actividad privada y facilitar la atencidn a los usuarios de los servi-
cios pablicos.

Para orientar y coordinar la ejecucion del programa fue nombrado
un ministro extraordmano integrado en la estructura de la presidencia
de la Republica.

Tras los decretos de mayo de 1982 ha quedado encargado de esta
misién el ministro de Previsién y Asistencia Social, dotado de una
secretaria ejecutiva con la atribucidn especifica de asesorar al ministro
coordinador del programa.

Las apreciaciones basicas que han fundamentado el plan han sido
las siguientes:

El centralismo administrativo provoca una oOptica excesivamente
centripeta tendente a dar soluciones uniformes y estandarizadas en un
pais heterogéneo que pide soluciones diferentes para problemas
diferentes.

La incapacidad de delegar es la causa fundamental de la lentitud de
las soluciones, del crecimiento de la maquina burocratica y del progre-
sivo vaciamiento de poder de la autorizadad periférica.

La desconfianza subyacente en los reglamentos (hay que probar
que no se es deshonesto) aturde al ciudadano con una avalancha de
exigencias, formalismos, atestados y otros documentos de comproba-
cidén previa que realmente sélo sirven para dificultar la vida de los
honrados sin intimidar a los que no lo son.

Las vias de accion del programa: simplificacion y descentralizacion

Consecuentemente con el programa, fueron eliminadas diversas
exigencias consideradas innecesarias, buscandose, por medio de una
_estrategia selectiva y gradual, la simplificacién de los procesos que
afectan a un mayor nimero de personas y especialmente a las mas
humildes. '

Asi, por ejemplo, la Administracion parte ahora del principio de
que las personas estan diciendo la verdad mientras no haya prueba de
lo contrario.

D.A.—49 . : A
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Sin embargo, el proceso de smphﬁcamon tropleza con dificultades
por dos motivos basicos:

— El interés consciente o inconsciente de ciertos escalones adminis-
trativos en mantener la situacion existente, poco propensos a simplifi-
car o suprimir exigencias que constituyen muchas veces el origen de su
prestigio o autoridad.

— La existencia de normativas que por su naturaleza no pueden
ser revocadas por decreto, siendo necesario la elaboracién de proyectos
de ley para su posterior aprobaciéon por el Congreso Nacional.

Asi, por estos obstaculos, se continia exigiendo al publico mas
informacion de lo que el administrado es capaz de digerir. Existen
formularios y exigencias estadisticas tan sofisticadas que el hombre de
la calle no consigue siquiera entender. :

Es preciso cuestionar la utilidad real de esas informaciones; y
simplificar en general los procedimientos administrativos evitando la
existencia de organos de la Administracién que se ignoran unos a otros
obligando al usuario en ocasiones a prestar la misma informacion a
organismos diferentes.

En lo que respecta a la descentralizacién administrativa se ha
hecho hincapié en la delegacién de competencias.

Sin embargo, los estados y municipios en la mayor parte de los
casos apenas participan en la solucién de las carencias que afligen al
ciudadano, pues la accién administrativa basica en relacién a, por
ejemplo, la alimentacién, la educacion, la sanidad, siguen dependiendo
del Estado federal con el consiguiente vaciamiento de ‘autoridad local.
Y en tanto no se descentralicen las decisiones y la utilizacién de los
recursos, la autonomia de los estados y los municipios continuara
representando un concepto mas formal que real. Para ello el Gobierno
federal debe reducir voluntariamente su campo de ejecucion directo, no
siendo necesario para ello reformar la Constitucién, que da a la Unidn
federal amplia competencia legislativa y tributaria, pero que no le
impide la descentralizacion de recursos y decisiones.

Ambito y expansién del programa

LA EMPRESA Y LA DESBUROCRATIZACION

Cualquier brasilefio, rico o pobre, estd sujeto a cumplir a lo largo
de su vida, por los. menos, cincuenta exigencias burocraticas. Cualquier
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empresa, grande o pequefia, esta obligada a cumplir cerca de quinien-
tas obligaciones burocraticas anualmente.

Se trataria entonces de reducir la interferencia del Gobierno en la
actividad del empresario ya que la experiencia viene mostrando que la
pequefia empresa brasilefia no tiene fuerza para soportar el peso de las
exigencias burocraticas federales, de los estados y las municipales.

El 80 por 100 de las empresas tiene menos de cinco empleados y el
90 por 100 menos de 100 empleados y funciona generalmente en
condiciones de insuficiente capitalizacién y excesivo endeudamiento.

Este predominio de la pequefia empresa estd ignorado por las leyes
y reglamentos federales, de los estados y los municipios. Esta obligada
a instituir, certificar, registrar y escriturar cerca de 15 libros, a registrar-
se en el catastro como contribuyente con dos impuestos diferentes en
los tres niveles de gobierno, a registrarse en los ministerios de Trabajo
y de Previsién Social, someterse a las exigencias de inspeccidn sanita-
ria, a obtener certificados, licencias, etc. Esto, sin mencionar las forma-
lidades de naturaleza juridica, como elaborar actos constitutivos en su
registro de la junta comercial y los libros exigidos en la legislacion
comercial... Formalidades y gastos que dificilmente puede afrontar una
pequefia empresa, que con la variedad de normas, formularios y exigen-
cias que el empresario estd obligado a satisfacer ahogan la actividad
econdmica.

Para paliar esta situacién se han adoptado una serie de medidas de
interés directo:

Abolicién de trabajosas relaciones, registros, declaraciones y otras
exigencias.

Unificacidon de registros comerciales instituyéndose un formulario
unico y simplificado para el registro de firmas individuales que consti-
tuyen cerca del 60 por 100 del movimiento de las juntas comerciales.

Las empresas con una renta anual limite de 3.000 ORTN fueron
completamente exentas del impuesto sobre la renta, de escrituracion
fiscal y correccién monetaria del balance.

La habilitacién de licitaciones federales fue simplificada con la
institucion del CRJF (Certificado de regularidad juridico-fiscal) que
sustituye a mds de veinte documentos exigidos a cada solicitante en
cada licitacion. '

La transferencia de recursos federales a los estados y municipios
fue simplificada y automatizada, lo que permite a los 6rganos de los
estados y municipios ampliar los contratos con el sector privado v,
sobre todo, pagar sus compromisos al dia.
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Proyectos de ley que simplifican el proceso de licitaciones plblicas
y el del régimen sumario para las juntas comerciales que regula que en
un plazo maximo de setenta y dos horas las juntas, mediante decisién
singular (o sea sin audiencia de 6rgano colegiado), deben efectuar el
registro o archivo de cualquier acto relativo a firmas individuales y
sociedades cuyos socios sean personas fisicas residentes en el pais.

En la practica mas del 90 por 100 de los actos actualmente del
Registro de Comercio pasaran a ser registrados en setenta y dos horas.

Esta reduccién del peso burocratico de la Administracion sobre las
empresas y de la excesiva reglamentacion de la actividad econémica ha
supuesto para las empresas un ahorro estimado en cien billones de
cruceiros en 1981. '

Existen ahora proyectos para liberar a la pequefia empresa naciente
de la burocracia de impuestos, tanto federales como del Estado, con-
virtiéndose en una entidad puramente municipal, creandose un estatuto
especial para la microempresa.

El poder judicial y la desburocratizacion

Los estados, municipios y 6rganos de poder judicial se ven afecta-
dos por las medidas decretadas en el dambito del ejecutivo federal al
cual esta adscrito el programa.,

Esto exige una integracidon de los distintos niveles y la ampliacion
del ambito del programa para inducir a su adopcién por parte del

gobierno de los estados y municipios y su extension al area de la
Administracion de justicia.

En este campo la desburocratizacion comprenderia no tanto la
reforma, sino la adopcion de medidas de alcance practico destinadas a
simplificar ciertos aspectos procesales. Se trata en algunos casos de
aliviar el trabajo del juez, sobrecargado con tareas burocraticas que
podrian ser atribuidas a oficiales y sustitutos, y de eliminar formalida-
des innecesarias o superadas por las caracteristicas de la vida moderna.

Igual que en la Administracién, el funcionamiento de la justicia es
lento, la atencion es insatisfactoria y excesivo el formalismo. La con-
gestion del aspecto judicial es evidente. Asi por ejemplo el Tribunal
Supremo Federal —cupula del sistema— recibe anualmente cerca de
diez mil procesos para examen y decision.

Los jueces estan sobrecargados de servicios; el abogado pierde el
tiempo con el cumplimiento de nuevas exigencias formales.
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Asi, por falta de recursos o por falta de confianza en la eficacia de
la )udlcatura una parte considerable de la poblacion urbana se
aproxnma peligrosamente al estado de total desasmtencna en materia de
reparacion de dafios civiles.

La propuesta del Ministerio de Desburocratizacién para hacer
frente a la desasistencia judicial se fundamenta en tres puntos
principales: -

1. Las soluciones convencionales de ampliacién de los servicios
judiciales son insuficientes.

2.° La creaci6n de juzgados especiales dcstmados a juzgar, exclu-
sivamente, causas de reducido valor econdmico, es una de las formas
de aminorar, a corto plazo, los pasivos efectos politicos, sociales y
econdmicos de la puerta de .acceso a la prestacion jurisdiccional.

3.° La viabilidad de la propuesta dependera de una profunda
revisién de algunos conceptos tradicionales, incluso en el sentido de
una mayor descentralizaciéon de competencias para legislar sobre mate-
ria procesal y de organizacion judicial, como forma de adecuar el
sistema judicial a las peculiaridades regionales.

La descongestion se ha conseguido en parte en el dmbito de la
justicia federal donde dejaron de ser encaminados para cobranza al
Tribunal Federal de Recursos centenares de millares de procesos de
pequefio valor.

Se ha acelerado el funcionamiento de la justicia evitando que se
dirijan hacia ella asuntos que compartian una solucién extrajudicial:
controversias de intereses de menores, incapaces, las de valor reducido
susceptibles de solucién administrativa, asuntos comerciales que pue-
den ser resueltos mediante arbitraje, incentivacidn dé la conciliacion
previa, etc.

Se trata de fortalecer la estructura de primera instancia y la insta-
lacion en grandes centros urbanos de una justicia realmente periférica,
rapida e informal, constituida por jueces en contacto directo con el
pueblo para resolver las pequefias causas, problemas que les afectan en
su dia a dia. Esto evitaria que en las dreas de gran tension social ocupe
la autoridad policial el espacio y las funciones propias de la autoridad
judicial. -

Independientemente de estas medidas se estin revisando algunas
leyes a nivel federal en lo tocante a los conceptos basicos y a la
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legislacion sobre notarios y registros publicos. Y a iniciativa de los
estados, en lo que se refiere al perfeccwnamlento de la orgamzacmn
judicial.

El Gobierno federal tiene proyectos de ley sobre modificaciones de
algunas disposiciones del codigo procesal para eliminar factores de
lentitud y reducir formalidades innecesarias, simplificando el cobro de
gastos judiciales, modificando las disposiciones redactadas en forma
excesivamente vaga, eliminando la necesidad de exhorto para la cita-
cién en comarcas diferentes, reformulando disposiciones relativas a la
prueba formal, etc. '

LA ADMINISTRACION DE LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS Y LA DESBUROCRA-
TIZACION

También ha sido necesario ampliar el Programa de Desburocrati-
zacion procurando su adopcién por parte de los gobiernos de los
estados y los municipios.

Actualmente todos los estados de la Federacién han creado progra-
mas destinados a desburocratizar su propia Administracion. Y esto
mismo ha ocurrido en la casi totalidad de los ayuntamientos de las
capitales por.iniciativa propia.

Esto se complementa con las medidas y decretos del Gobierno
federal descentralizando y delegando sus recursos, y simplificando los
procedimientos que afectan a los estados y municipios.

Asi, por ejemplo:

Decreto-ley que simplifica drdsticamente el proceso de elaboracién
y ejecucién de los presupuestos para los municipios de menos de 50.000
habitantes, esto es, para cerca del 90 por 100 de los municipios
brasilefios.

Acto que suspende por plazo indefinido la transferencia de drganos
federales para Brasilia que permitira a través de medidas adecuadas de
descentralizacidon administrativa, la solucién ]ocal de los problemas de
los usuarios.

"Proyecto de ley que simplifica y agiliza el proceso de las licitaciones
y revoca limitaciones discriminatorias entre los estados y municipios.
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Relacion de algunas medidas adoptadas dentro del plan nacional de
. desburocratizacion

SIMPLIFICACION, SUPRESION DE TRAMITES . .

Suprimida la exigencia de la fotografia en el carné de conducir.

Abolido en los 6rganos y entidades de la Administracién federal,
directa o indirecta la exigencia de presentacion de los siguientes certifi- -
cados, aceptindose en su sustitucion la declaracién del interesado:

a) Certificado de vida.

b) Certificado de residencia.

¢) Certificado de pobreza.

d) Certificado de dependencia econdmica.
e) Certificado de buena conducta.

/) Certificado de penales.

Se simplifica la expedicion de pasaportes y se aumenta de cuatro a
seis afios su plazo de validez.

Prevalecimiento del principio de presuncién de veracidad que con-
siste en acreditar que, hasta que se pruebe lo contrario, las personas
estan diciendo la verdad.

Dispensadas de obligatoriedad de escrituracion contable, referente
a prevision social, las pequefias empresas que opten por el pago del
impuesto sobre beneficios.

Eliminada la obligatoriedad de enviar por las instituciones financie-
ras al Banco Central de mas de 2,7 millones de documentos por afio a
partir-de 1982.

Simplificadas las normas de derecho financiero aplicable a los
municipios de hasta 50.000 habitantes.

Canceladas las deudas de cualquier naturaleza con Hacienda de
valor originario igual o inferior a tres mil cruceiros.

Canceladas las deudas de cualquier naturaleza, con los gobiernos
autonomicos de valor originario igual o inferior a mil cruceiros, cons-
tituidas hasta el dia 31 de diciembre de 1978.

Dispensada a partir de | de junio de 1981 la retencion del impuesto
sobre la renta cuando es inferior a mil cruceiros.

Canceladas las deudas concernientes a:

a) Impuesto sobre la renta.
b) Impuesto sobre productos industrializados (IP1).
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¢) Impuesto sobre importaciones.

d) Multas de cualquner naturaleza, previstas en la legislacion
vigente.

e) Costos procesales.

De valor originario igual o inferior a tres mil cruceiros constituidas
hasta el dia 3! de diciembre de 1978.

DELEGACION. DESCENTRALIZACION

Autorizada la comunicacién directa y el libre trdnsito de informa-
ciones entre 6rganos o unidades de la Administracidn, dispensada la
exigencia de transito intermediario por los érganos superiores.

Intensificadas las actividades de descentralizacién administrativa
mediante la redefiniciéon de la delegacién de competencia. La medida
tiende a liberar a la direccién de los organismos o entidades de las
tareas de mera formalizacién de actos administrativos y atribuir com-
petencia para la decisién de casos individuales a las unidades de
naturaleza local o a los integrantes del nivel de ejecucién, exceptudndo-
se los casos expresamente reservados a la decisién central.

Permitida la delegacion de competencia a una autorndad no direc-
tamente subordinada al delegante.

Reservadas las disposiciones de los decretos reglamentos o actos
normativos en vigor en el ambito de la Administracion directa o
indirecta que prohibian la subdelegaciéon de competencia, entendiéndo-
se que el acto de delegar presupone autoridad para subdelegar.

Suspendida, por plazo indeterminado, la transferencia de organis-
mos o entidades federales para Brasilia.

Permitida y recomendada la exclusion de audiencia sistematica de
organismos técnicos en procesos referentes a asuntos sobre los cuales
no haya controversia a esclarecer o ya exista decision de caricter
normativo.

Determinada la supresion de la obligatoriedad de tramitacion de
documentos y procesos por protocolos generales. Los asuntos seran,
siempre que sea posible, directamente encaminados al sector competen-
te para estudiarlos o resolverlos.
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