INICIATIVAS EN POLITICADE GESTION PUBLICA
DURANTE EL GOBIERNO DE LULA *
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1. Introduccién

siete meses de que Lula iniciara su gobierno, la administracion pdblica parece preli-

minar, fragmentada y, en algunas areas, cautelosamente prometedora. Se observan

senales de aumento en las actividades del terreno de la administracion pablica a
pesar del bajo perfil del tema en la agenda presidencial. Existen algunas evidencias practicas
que sugieren que el gobierno podra enfrentar los tradicionales obstaculos de la gestion publica
en su agenda politica, tales como el diseno de organizacién, recursos humanos, control,
corrupcion y eficiencia propios. Es aun prematuro sefalar qué tan efectivo sera el desempeno
del gobierno en su intento. Pero por el momento, no hay duda de que algunos sectores
podran ser cuidadosamente monitoreados como fuentes potenciales de importantes desarrolios
politicos.

El argumento que se presenta en el fexto sugiere que la imagen del tema a desarrollar
por el gobierno del Partido de los Trabajadores {PT) con relacién a la gestion publica es
“pelitizacion” en contraste con “profesionalizacion”, el cual se utilizd en la década de los 80
durante el proceso de redemocratizacion, en el primer periodo de Cardoso. Por politizacion
se pretende dar énfasis a las acciones de estructura y proyectos para establecer categorias
en la realizacion de politicas dentro del contexto de una perspectiva procesal como es el
caso de los actuales esfuerzos realizados por el Ministro de Planeacién, Presupuesto y
Gestion (MPOG). La prioridad durante 1a administracion de la Secretaria de Administracion
Publica (SEDAP-1986-1988) fue crear un grupo de burécratas profesionales al estilo de una
administracién publica progresiva. Contrariamente, la reforma de Bresser Pereira gravitaba
alrededor de principios administrativos destinados a flexibilizar estructuras personales y
organizacionales. Ninguna de las reformas anteriores descritas, incluyeron la esencia de una
agenda ejecutiva, a pesar de las relaciones personales de los respectivos Ministros con el
Presidente de cada periodo.

El texto plantea una opinion del primer semestre del Gobierno de Lula en el area de
administracién pablica. Asimismo, identifica el comiin denominador de las politicas en todas
las areas en que las iniciativas de gestion pablica se pusieron en marcha en enero del 2003.
Eltexto también argumenta que el reto principal del nuevo gobierno es enfrentar la fragmentacion
y falta de articulacion de sus iniciativas, asi camo proveer una coordinacion con los esfuerzos
gubernamentales en este campo.

* Estétrabajo es una traduccién del original titulado “Public management policy initiatives of the Lula’s goverment”
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El triunfo electoral del Partido de los Trabajadores en las elecciones de noviembre del
2002, representé una nueva etapa de transicion democratica en Brasil. Por primera vez, una
coalicion formada para enfrentar a los candidatos de las élites ganaron las elecciones
presidenciales — una incuestionable {y pacifica) demostracion de la rotacion de poder sin
precedentes en Brasil y la mas inusual en la propia América Latina. Sin embargo, larelorica
de Lula no enfatizd en temas como Ia reforma del Estado que recordaba a iz redemocratizacion
de |la década de los ochenta. La campafia se enfocd basicamente a las preccupaciones
referentes a la capacidad de Lufa para gobernar con un discurso politico del cambio hacia
una no sociedad menos desigual.

La administracion de Cardoso no fue negligente a pesar de sus muchas contradicciones,
fallas y cuestiones inacabadas. Se implementaron muchas iniciativas durante su primer y
segundo mandato con resultados heterogéneos. Todas las areas de la administracion publica
-disefio organizacional, recursos humanos, procuracion, presupuesto, gasto publico, auditoria,
control y gobierno virtual- fueron objeto de acciones gubernamentales. Algunas de esas
actividades arrojaron resultados prometedores a pesar de una falta de coordinacién adecuada.
Otras no lo hicieron, por fallas ccurridas en su disefio 0 en su implementacion.

Las propuestas, iniciativas y logros de Lula en el area, estaran profundamente
influenciados por la forma en que el gobierno defina [os problemas de la administracién publica,
por las plataformas institucionales electas para manejar los retos, los mecanismos adoptados
para apoyar decisiones politicas, el contenido de ias decisiones tomadas, la capacidad de
implementacion para crear un proceso por parte del gobierno, y por dltimo, pere no menos
importante, el nivel de atencidén que el Presidente y su gente cercana dediquen al tema.

El texto esta dividido en cinco partes. Primero, se realizd un analisis de la politica de la
administracién publica como esta expuesta en el manifiesto del Partido del Trabajo y en sus
documentos principales. En segundo término ser hizo un breve comentario sobre periodo de
transicion durante el cual se tomaron decisiones criticas que tuvieron consecuernicias parala
politica de administracién plblica. En tercer lugar se identifican las principales areas de
iniciativas para la gestion publica. La cuarta parte se refiere a una valoracién del estado
actual de los debates. Finalmente, en la quinta parte se concluye con los potenciales
desbordamientos en los procesos actuales e identifica los acuerdos que enfrenta el nuevo
gobierno en el proceso de crear politicas para la Administracian Publica.

2. La perspectiva del Partido de los Trabajadores en el manejo de la politica publica
antes de la toma del poder.

La “forma de gobernar del PT” respecto al manejo de |a politica publica no era muy clara, a
pesar de su experiencia en los gobiernos locales (incluyendo importantes capitales de estados).
Los principios generales sugerian una retérica de Administracion Publica Progresiva debido
al énfasis en ia preocupacion por el profesionalismo, el mérito, el universalismo, la transparencia
y la anticorrupcion. La practica del PT no era particularmente innovadora en el area de
administracién pablica’ en contraste con la exitosa iniciativa de politica social. Paradéjicamente,
las esperadas reformas en materia de servicio civil no ocurrieron en el gobierno del PT (como
tampoco en otros).
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El manifiesto politico del Partido de los Trabajadores para la campana presidencial del
2002 fue una yuxtaposicion de diversas propuestas de politicas sectoriales. La gestion publica
no fue una de ellas. Una logica consecuencia de lo anterior, fue la ausencia de un Ministerio
para la Reforma de Estado o la Administracion Publica en un gabinete constituido por 35
Ministerios. No habia que cumplir con un electorado ni habia tampoco empresarios de politicas
encargados de tomar parte en ese tipo de retos. Aun asi, la retdrica en el cambio de politica
con relacién a la gestidn publica se centrd en una propuesta de Administracion Publica
Progresiva. Se dio énfasis a ta adopcion de un sistema basado en méritos, mecanismos de
profesionalizacion, practicas de anticorrupcion y un contro! social de las actividades del
Estado. También se generd una perspectiva positiva del papel del Estado y los empleados
del sector publico, en contraste, con el gusto generalizado por |a critica a la burocracia.

Un analisis de la experiencia del PT a nivel estatal (Belchior, 2002} sugiere que no
existia un marco de referencia descriptivo del credo de partido con relacién a la reforma de
Estado. La Unica area en que se realizé un esfuerzo conjunto por tres gobierncs estatales y
. selograron cambios en la politica entre Estado y sociedad, fue en Rio Grande do Soul, Mato
Grosso do Sul y Acre. Pero aun en este caso no existié un modelo estitizado a pesar de la
inspiracion comun en la participacién de la experiencia del presupuesto adoptada a nivel
local, asi como la experiencia, compromisos y esfuerzo gubernamental del Partido del Trabajo.
También habia iniciativas en areas tradicionales como gobierno virtual, politica fiscal,
mecanismos anticorrupcidn y otros. Pero ninguna de ellas podria describirse como una
manera sobresaliente de tratar con las politicas de gestion pdblica.

El pangrama era distinto a nivel local. El PT habia gobernado ciudades importantes
desde 1988 y la acumulacion de una critica masiva es mas significativa que lo ocurrido a nivel
estatal. El éxito en diversas areas como programas sociales fue publicamente reconocido en
las mejores competencias de practica nacional como los premios anuales de la Fundacion
Ford yla Fundacion Getulio Vargas. La creatividad, orientacion plblica y compromiso de las
autoridades locales con resultados sobresalientes se convirtieron en caracteristica de los
compromisos del PT con cambios sociales.

La innovacion mas importante del PT en |la politica de administracion pdblica fue la
adopcion de la participacion presupuestal. Al someter algunas partidas del presupuesto al
escrutinio publico el PT logré una participacion social para definir prioridades en el proceso
de pianeacion. El mecanismo esta ahora diseminado a través de mas de 100 municipios de
distintos partidos, mediante una serie de arreglos institucionales. A pesar del indiscutible
éxito de esta iniciativa a nivel local, el intento por elevar el mecanismo a nivel estatal no
funciond. Al cambiar de nivel el mecanismo, se impidio a las partes la relacion directa
establecida a nivel local donde los participantes estaban agrupados para permitir &l
cumplimiento de compromisos oficiales a los objetivos establecidos en asociaciones de base.

3. Caracteristicas de una transicion inevitable e impredecible.
Mientras mas claras son las perspectivas de éxito de Lula, menores son las posibilidades

que tiene el gobierno de reforzar politicas para la gestion pablica. Las expectativas se mantenian
en el Ministerio de Planeacion, Presupuesto y Administracion, el cual se esperaba fuera el
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mas importante de! gobierno- y -Finanzas-, con un compromiso de gran importancia con los
mercados nacionales e internacionales. Sin embargo, en unas cuantas semanas el panorama
cambié en tres ocasiones.

Primero, el éxito de Antonio Paccoli como Coordinador del Plan de Gobierno, lo elevé a
una posicion tan favorable a los ojos de la opinién publica que los inversionistas y fuerzas de
mercado practicamente lo escogieron como su interlocutor oficial. Paccoli fue iniciaimente
propuesto para ser Ministro de Planeacién, Presupuesto y Administracion, considerado como
un puesto estratégico en el estado de transicién. Pero demostrd ser tan capaz para resolver
las inquietudes del sector privado que Lula lo propuso como Ministro de Finanzas.

En segundo lugar el Ministro de Planeacion, Presupuesto y Administracion se integré a
la coalicion de negociaciones que pretendia expandir el apoyo del Congreso al Gobierno. El
ministro estaba obligado a atender fas demandas del PMDB entre otras areas del gobierno.
Estas alternativas se mantuvieron hasta la semana de Navidad. Pero las negociaciones con
el PMDB no resultaron. Por ello, el periodo de transicion no fue aprovechado en un contexto
de planeacion, presupuesto y administracién debido a la falta de definiciones que obstaculizaron
{a solucidn de los problemas de otras areas,

En tercer lugar, el asesor financierc de Lula, Mantega, fue uno de los dltimos
nombramientos realizados. De modo que los nombramientos de ios Ministerios mas
importantes; Planeacion, Administracion y Recursos Humanos fueron los ultimos en darse a
conocer y confirmarse. Adicionalmente, fue sobresaliente el hecho de que no formaban parte
del mismo partido politico y no compartian experiencias administrativas hasta el momento en
que se reunieron en un mismo gobierno. La consecuencia principal de este comprensible
pero inexplicable retraso fue la cantidad de demandas gue surgieron debido a la creacién de
nuevos ministerios que requerian una reorganizacion de estructuras administrativas y revision
de posiciones, grados y nimeros en los primeros meses de gobierno.

Existian también fuertes rumores relacionados con la posible creacion de un Ministerio
o de una Secretaria de Reforma de Estado recordando el inicio de previos periodos
presidenciales. La opcion se descarto debido a la falta de encanto politico del Ministerio, la
ausencia de un candidato natural del PT que pudiera ser nombradc como Ministro y las
dificultades que enfrentaba el nuevo gobierno respecto a la creacion de este ministerio, junto
con muchas demandas que solicitaban explicaciones sobre la creaciéon de otros nuevos
Ministerios.

El nuevo gobierno se instalaba mientras diversas Secretarias de Estado se creaban. El
gabinete de Lula se convirtio en el mas grande de la historia de Brasil y superé el nimero de
Secretarias creadas cuando Neves fue electo indirectamente durante el periodo de
redemocratizacion. El establecimiento de nuevas Secretarias generd una fuerte presién enla
Oficina del Jefe de Personal, -un Secretario de acuerdo con la estructura politica de Brasil-y
en el Ministerio de Planeacion, Presupuesto y Administracion. La tarea de aprobar estructuras
y cuotas negociadoras de puestos, absorbio enormemente a dos areas claves de ambos
Ministerios; la Oficina del Jefe de Personal y la Secretaria de Planeacion, Presupuesto y
Administracion (MPOG).

Ambas areas demostraron su capacidad para generar formulas politicas a pesar de una
fuerte carga de trabajo y una presion politica abrumadora. La Oficina del Jefe de Personal se
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encargé de dos cuellos de botella del nuevo gobierno: el marco regulatorio y el reto de unificar
la politica social. La MPOG se enfocd en fomentar y lograr una ambiciosa formula para la
politica de gestion publica, destinada a dirigir al nuevo gobierno en areas relacionadas con su
mandato. (MPOG/SEGES, 2003). No es muy claro ain si estas dos areas tienen suficiente
capacidad y poder politico para deliberar pero sus iniciativas son las mas importantes parala
politica de gestion publica en los primeros meses del gobierno de Lula.

4. El panorama de la politica de gestiéon pablica; hacia el pluralismo.

Los primeros pasos del nuevo gobierno hacia una gestion publica no eran evidentes. El Ministro
de Planeacion, Presupuesto y Administracion formé un equipo de diferentes profesionistas
para encabezar cada una de sus Secretarias clave. La Secretaria de Planeacion e Inversiones
Estrategicas fue tomada por un economista experimentado en desarrcllo. Dos expertos en
presupuesto fueron nombrados para los cargos de Secretario y Subsecretario de Presupuesto.
Un consultor empresarial -también funcionario civil- fue nombrado como Secretario de
Administracion. Un abogado especializado en asuntos laborales fue nombrado como Secretario
de Recursos Humanos. El tercero de los Secretarios tenia experiencia previa a nivel estatal.
El presidente de la Escuela Nacional de Administracion Publica era un funcionario civil que
se convirtid en un miembro importante de cuadros politicos después de adquirir @xperiencia
ejecutiva significativa. El equipo era heterogéneo y al propio Secretarioc mismo parecian
facilitarsele los asuntos politico-econdémicos mas que ios de planeacion, presupuesto y
administracion debido a su experiencia previa.

La marcha del gobierno reemplazé ta cacofonia inicial con el establecimiento de algunas
guias incipientes. Es pronto ain para determinar que hay una linea evidente con relacién a
temas de administracion publica. Por el contrario, hay diversas direcciones en una tensa
interaccion dentro del discreto liderazgo del Ministro. E! Cuadro 1 demuestra las cuatro
directrices en accidn; la econdmica, la administrativa, la corporativa y la burocratica.

Cuadro 1

Eficiencia 4 Contratos
Recortes de costos Tercer Sector
tncentivos Del y Desc
Minimalismo Desempefio
Competitividad Gestoria

Flexibilidad
Restricciones Fiscales Patrimonio Administrativo
Méritos Satarios
Profesionalismo Beneficios
Carreras Parmanencia
Control Contrato
Anticorrupcion Distincion
Agenda Historica PPA J' Presiones Corporativas
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Los temas fiscales han estado ligados al debate de politica de gestién publica en los dltimos
diez afos. Desde la implementacion del Plan Real (de estabilizacion macroeconémica) en
1993 el pais recuperd su capacidad de calculo econdmico después de décadas de inflacion.
Sin embargo, no hay sefales de que las restricciones fiscales disminuiran con relacion a los
recursos humanos.

Las presiones corporativas regresaron al debate después de quince afos de ausencia.
Desde los afios de redemocratizacién de la Nueva Republica las uniones civiles no han
participado en discusiones sobre politicas de recursos humanos como partes legitimamente
interesadas. Hay algunos efectos inevitables y contagiosos derivados del debate sobre la
reforma de seguridad social. Pero la principal novedad se encuentra en otra parte: las uniones
ahora son tratadas como actores politicos en negociaciones institucionales gracias a su
integracion al Partido de los Trabajadores. La Gltima vez que recibieron un trato preferencial
fue durante la Asamblea Nacional de Constituyente en 1987-1988.

Las ideas de administracion fueron diseminadas en diversos niveles de gobierno y en
diferentes sectores de la economia desde principios de la década de los 90. La influencia de
ideas del sector privado y |a influencia de administracién de Bresser Pereira son evidentes en
el debate. Adicionalmente el plan plurianual estabiece principios de desempefio administrativo,
asi como importantes juegos de rutinas gracias a los avances de la informacién tecnologica.

La Administracién Puablica progresiva es una herencia historica de las demandas para
profesionalizar al servicio civil y establecer un sistema para otorgar méritos. El manifiesto del
Partido de los Trabajadores siempre ha sefialado sus compromisos con los principios de
merito y las practicas de anticorrupcion. Sin embargo, el expediente del partido era mas
impresionante antes que ahora.

& Qué es lo que falta en el cuadro? El balance fragil entre la resistencia al patrocinio y el
usc de mecanismos de area gris como la contratacion de personal a través de sistemas
legales controvertidos como instituciones internacionales, fundaciones de universidades y
proveedores de tecnologia. El gobiernc esta consciente de |as dificultades, por lo que crea
una especie de Consejo de Recursas Humanos para hacer frente a esta cuestion. También
se ha resumido la seleccion pablica de carreras estratégicas, pero lo mas importante, es que
el Secretario de Administracidn creé un marco general para aclarar las guias gubernamentales
en términos de la politica de gestion plblica.

Un documento preliminar (SEGES/MPOG, 2003) sugiere que el Estado debe tener un
papel mas activo para combatir la inequidad y que es necesario prestar mayor atencion a la
calidad y productividad del gasto plblico (SEGES/MPQG, 2003: 2). Se debe dar énfasis al
desarrollo institucional del gobierno para lograr un trabajo de Estado a través de sus procesos
ordinarios como el Plan Pluri Anual (PPA). La retdrica incorpora sus preocupaciones en este
tipo de docurnentos como son la eficiencia, transparencia, participacion, la ciudadania y
otfras.

Las novedades principales son los enfoques positivos y pausados propuesios por la.
Secretaria de la Administracion. Se propone un proceso de dimension implicita dentro de las
guias sugeridas. Los aspectos coloridos? del plan de accién sugieren que el gobierno adopte
un calendario de enfoques paso a paso para abordar el tema. Existe una preocupacion clara
en relacién con el diagndstico ylas soluciones propuestas a problemas especificos. Al mismo
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tiempo, se da un especial énfasis a los aspectos de participacion y legitimacion. También se
debe determinar hasta qué punto debe et gobierno participar como un todo, o si lo debe hacer
el MPOG en lo particular para lograr el éxito en |a aplicacién de las propuestas anunciadas.
La propuesta de SEGES/MPOG es la mas prometedora de las politicas de gestién publica
del nuevo gobierne.

5. Las iniciativas politicas en la gestion puablica en areas relacionadas.

Algunas iniciativas de politicas en la gestion pablica se realizaron en areas fuera de la
jurisdiccion del MPOG, como una sefial de cémo los problemas obligan al gobierno a
enfrentarse con las dificultades sin importar sus mandatos formales. Se debe dar especial
atencion a cuatro areas: la coordinacion de politicas sociales, el marco regulatorio, el control
de |a loteria y la aplicacion de mecanismos de participacion en la elaboracion del Plan
Plurianual.

5.1 La unificacion de ingresos para transferencias condicionadas

El Programa de {a “Eliminacién del Hambre" se establecio como la primera prioridad
presidencial en el discurso inaugural de Lula. El nuevo gobierno inmediatamente senald su
compromiso para con los grupos sociales mas pobres. Ala creacion del Ministerio a cargo de
eliminar el hambre (MESA), sigui6 la decision presidencial de mejorar la coordinacion de
politicas sociales. El gobierno cred el Consejo Politico Social dirigido por el Jefe de Personal
a efecto de racionalizar y articular las acciones de los ministerios sociales. El siguiente paso
es identificar el objetivo: unificar los problemas sociales con base en una transferencia de
principios e informacién utilizados por sus beneficiarios identificados.

El gobierno de Cardoso creo diversos programas de transferencia de recursos a distintas
areas sociales como educacion, salud, trabajo y utilidades (gas). Al final deil 2002 el gobierno
tenia cuatro programas sin mecanismos de integracion. El cuerpo de auditoria nacional ~Tribunal
de Constas da Unifiao (TCU)- presentd un informe del primer semestre del 2003 gue sefialo
cudles son los problemas de la base de datos de los programas sociales. La ineficiencia de los
arreglos previos se hizo evidente de manerainmediata cuando el nuevo gobierno tomo el poder. La
decision del presidente Lula sefalé la obvia diferencia que habia con el enfoque de Cardoso. El
Presidente expresé su preocupacion por producir ganancias de eficiencia, sinergia de campo, y
utilizar de la mayor manera posible los recurscs disponibles para la mas amplia poblacion.

El Presidente eligid a sus consejeros personales para apoyar al Jefe de Personal y de
esta manera cred un compromiso poco usual para con un procesec caracterizade por un
resultado indeterminado. Negociar con agencias y programas intergubernamentales es una
tarea dificil debido a que involucra a diferentes instituciones-en distintos ordenes de gobierno.
l.a heterogeneidad de las organizaciones y los elementos politicos inherentes hacen que
trabajar con el programa de coordinacion sea una tarea dificil para quien esté a cargo de €l.

La Oficina del Jefe de Personal y el asesor presidencial tomaron la dificil tarea de coordinar
diversas reuniones para fusionar los programas y producir ganancias de eficiencia que alcancen
a una mayor poblacion. El objetivo principal es vencer las perspectivas sectoriales a favor de
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un enfoque de comprensién articulada. El Presidente enfatizo de manera explicita su interés
personal en el proceso, y deiegd en sus consultores personales la misién de apoyar en |a
Oficina del Jefe de Personal.

Algunas evidencias preliminares de la primera ronda de reuniones del Consejo de Politicas
Sociales sugirié que el Presidente tocéd un punto sensible del modus operandi gubernamental
cuando decidié hacer frente a la politica social y subordinarla a su prioridad principal. Después
de siete meses y a pesar de la resistencia de los ministros sociales, el Ministerio de la
Oficina del Jefe de Personal y a la Unidad de Consejo Presidencial han sido exitosos al
convencer a los sectores involucrados de que se debe implementar la unificacion por ser la
mejor solucién para la poblacion necesitada. E! papel que jugaron la Oficina del Jefe de
Personal y la Unidad de Consejo Presidencial no se enfocé a ningun asunto hasta resolver
esta cuestion,

5.2 La Politica Regulatoria: Ei incompleto (y problematico) esquema de la era de
Cardoso

Uno de los principales retos que enfrenta el nuevo gobierno es el relacionado con las agencias
regulatorias. La creacion de agencias regulatorias, primeramente dentro de la infraestructura
del sector y posteriormente en otras areas como salud, fue una importante innovacion politica
del gobierno de Cardoso, en donde durante la primera etapa se observé una fuerte influencia
de la corriente privatizadora. La creacién de estas agencias era una consecuencia logica de
las decisiones gubernamentales para transferir al sector privado todas las utilidades de las
empresas durante el primer mandato de Cardoso. Las agencias regulatorias del sector salud
siguieron otro camino.

Muchos actores politicos y economicos dudaban de la posicion del PT respecto a las
agencias regulatorias, dado su historial contra la privatizacion. Incluso, existia el miedo de
que se pudiera revertir ei proceso. Las agencias regulatorias atn no estaban consolidadas y
existian diversos problemas institucionales que no se habian considerado de manera adecuada
el afio anterior, sin embargo, la politica regulatoria estaba institucionalmente aislada sin una
jurisdiccién especifica.

L.os principales problemas de las agencias regulatorias se debian a una falta de politica
en la gestion publica orientada especificamente para lograr arreglos regulatorios institucionales.
El modelo estaba contaminado por factores de decision motivados por preocupaciones acerca
de la privatizacion. La atencion se dirigia al éxito en la privatizacion y no al proceso de
construccion institucional de estas agencias. Por ello, cuestiones como recursos humanos,
fondos, relaciones con los ministerios, acuerdos de desempefia y otros, se abordaban dentro
del esquema provisional con el que las agencias fueron creadas. El gobierno se enfrento a
problemas de credibilidad cuando hubo que enfrentar problemas macroeconomicos. Las
decisiones tomadas no debian decepcionar las expectativas de!l sector pablico, aun cuando
se tomaran a costa de la calidad del marco regulatorio.

Mientras tanto, el establecimiento de agencias regulatorias se equiparé al proceso de
privatizacion, como una reforma de primera generacion. Las reformas de primera generacion
son demandantes en lo politico y su proceso de toma de decisiones requiere de pocos
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actores para su aplicacion. Las reformas de segunda generacion son demandantes en lo
administrativo e involucran elementos complejos y multidimensionales. La creacién de un
ambiente de regulatorio adecuado se subordind a preocupaciones de la privatizacién y ambos
procesos se implementaron de manera simultdnea. La cuestion en este tema no es la
secuencia politica, sinec la necesidad de tratar a estos dos procesos de manera distinta.

Un proceso de aprendizaje politico se implementd en aguel momento —durante la segunda
mitad del primer mandato de Cardoso— pero no se desarrolld de manera significativa durante
su segundo periodo en la presidencia. Hasta cierto punto los recortes del periodo de transicion
—tales como los de personal, de falta de experiencia en un ambiente competitivo, la ausencia
de reglas masivas y otros- se entendieron por Ya sensibilidad del proceso en el contexto
macroecondmico. El gobierno estaba profundamente comprometido para dar muestras
constantes a los inversionistas internacionales y a las instituciones supranacionales que la
economia brasilefa estaba cambiando.

Durante los primeros meses del mandato de Lula se generaron expectativas
contradictarias respecto ala posicién del gobierno hacia las agencias regulatorias. Cuestiones
comunes como contratos de concesiones, precios, consejos de administracion y otros
similares captaron el interés de los medios y de los grupos de conflicto, toda vez que existian
miedos respecto a la posibilidad de revertir el procesc al de activismo estatal (aun cuando no
se habia hablado de nacionalizar). Los nueves Ministros -especialmente aquéllos dentro de
la infraestructutra— no estaban preparados para enfrentar las cuestiones que el gobierno
anterior habia dejado sin resolver, ni tampoco contaban con los instrumentos necesarios para
hacerlo. Sin embargo, el gobierno demostrd una inmediata capacidad de respuesta. El Ministro
de la Oficina de! Jefe de Personal emitié documentos internos que expresaron &l interés del
gobierno para consolidar y mejorar los arreglos regulatorios.

El documento era un diagnéstico preliminar de la situacion pero establecia claramente
que el gobierno no pretendia revertir el régimen regulatorio a aquél existente antes de 1995,
El Jefe de Personal sefalé claramente que el gobierno estaba comprometido para mejorar
los arreglos regulatorios institucionales pero no tendrian la misma bondad que marcaron los
de los ultimos anos.

Es adn muy pronto para determinar hasta qué punto el gobierno tuvo éxito al enfrentar
esta situacién, pero existe una postura oficial en la que se establece un diagnostico y una
convergencia de intereses —con los ministros, con las agencias regulatorias y con las empresas
privadas que operan en los sectores regulados— respecto a la existente necesidad de establecer
{a normatividad.

5.3 Control y Auditoria: la loteria como incentivo

Una impartante novedad politica se introdujo en el sector de control gracias a la adopcion de
mecanismos de la loteria para dirigir las acciones de auditoria. El Contralor Ejecutivo es
responsable de auditar la manera en que se esta gastando el dinero en las diferentes areas
y esferas de gobierno. La mayoria de los programas federales se implementan a través de
mecanismos compartidos de competencia en donde los municipios locales son responsables
por acciones de primera linea. Se espera que el Contralor Ejecutivo audite aproximadamente
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a cinco mil quinientos municipios de manera continua. Es econémica y técnicamente imposible
monitorear la manera en que los gobiernos locales gastan el dinero de la federacion. Por ello,
el gobierno decidioé utilizar los mecanismos de la loteria para escoger cuantos municipios
deberan ser auditados para buscar corrupcion y practicas ineficientes.

Es esta la novedad mas significativa en este campo desde que se centralizaron las
funciones de control a la Oficina de la Presidencia. Cardoso introdujo cambios importantes
en la manera de realizar las actividades de control. Primeramente, se concentrd a los
inspectores en la Secretaria de Control Interno del Ministerio de Finanzas —antes trabajaban
de manera descentralizada. Posteriormente la Secretaria se transfirid a la Oficina de la
Presidencia y se fusiond con otras funciones generales de control, como el ombudsman.
Finalmente, se emitieron guias de estricta operacion anticorrupcién debido a la necesidad
que tenia el gobierno de Cardoso de dar respuesta gubernamental, por el dificil momento en
el que se acusabha al gobierno de ser tolerante con ciertas practicas.

Los cambios en politicas no se percibieron como mejoras. Las actividades de auditoria
y control fueron proactivas y se centraron en las dimensiones de eficiencia y corrupcion.
Posteriormente se transformaron en reactivas y la directriz de anticorrupcion fue dominante a
costo de las preocupaciones econdémicas. No obstante la transferencia de funciones de
auditoria y control a la Presidencia —en principio un movimiento que significaba una mejoria al
estado anterior- como lo sefial6 el reporte TCU, los cambios se consideraron equivocados.

En el nuevo gobierno, la Oficina de Control realizd dos procesos de auditoria en seis
meses. Cada proceso incluyo treinta municipios. La razdn por la cual se adoptd el mecanismo
de |a loteria no se debid Unicamente a cuestiones de administracion pragmatica de recursos.
Al hacerlo, el gobierno mantiene a los municipios alerta. Todos los gobiernos locales pueden
ser elegidos por el principio de probabilidad. Los medios nacionales y regionales
inmediatamente centran su atencién en los municipios elegidos. De esta manera, todos los
funcionarios locales deben mantener en orden su gobierno para enfrentar en su caso una
auditoria en la que deban demostrar su honestidad y eficiencia para manejar el dinero federal.

Nuevamente, es muy pronte para determinar si estos cambios significan un distinto
manejo del dinero federal por parte de los municipios. Sin embargo, no hay duda que las
innovaciones introducen una nueva variable en el célculo politico. Estan potenciaimente
expuestos al control federal y al escrutinic de los medios de informacién. De esta manera,
tienen un incentivo adicional para ser cautelosas al manejar programas federales. Mientras
tanto, el gobierno federal espera obtener mayor cumplimiento por la combinacion de los
mecanismos de la loteria y sus auditorias dirigidas.

La iniciativa del Contralor fue bienrecibida especialmente por el retroceso ocurrido durante
el gobierno de Cardoso, al auditar operaciones que ya habian sufrido un cambio estratégico
profundo por la decision de subordinar el control ejecutivo a la perspectiva de anticorrupcion.
El mecanismo de la loteria fue el primer signo para terminar con la postura proactiva del
Contralor que recordaba los afios anteriores a la transferencia de funciones a la Oficina
Presidencial. No es suficiente terminar con la tendencia anterior, sino buscar un enfoque para
obtener mejores resultados. La iniciativa demuestra apertura y disposicion para experimentar
en un area tradicionalmente conservadora en el marco organizacional.
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5.4 Cuando la planeacion a largo plazo se transforma en puablica

Una de las decisicnes mas controvertidas del gobierno respecto del proceso de planeacion y
presupuesto fue abrir al debate piblico el Plan Plurianual (PPA). La decisian del gobierno de
promover veintisiete audiencias sobre el nuevo PPA se percibié come arriesgada e innecesaria
por tres razones. Primero, debido a que el primer afo de gobierno se considera como de
reacomodo. Los nuevos ministros y el Presidente necesitan tiempo para acostumbrarse a la
magquinaria gjecutiva federal, especialmente en el caso del Partido de los Trabajadaores que
nunca habia ejercido en esta oficina. En segundo lugar, debido a que existe una gran inercia
en |los procesas de planeacion y presupuesto que dificulta la inclusién de cambios por el
limitado campo de maniobra para incluir nuevos gastos y reasignar recursos de un sector a
otre. Entercer lugar, porgue el gobierno estaba muy comprometido con una conducta fiscal
prudente, lo que significa que incrementar las figuras primarias acordadas con el FMI implicaba
restricciones en el manejo del gasto plblico. A pesar de estas tres razones el gobierno
decidid hacer publico el debate del PPA 2004-2007 para todos los grupos afectados e
interesados en el proceso.

El Secretario General de la Presidencia y el Ministro de Planeacion, Presupuesto y
Administracion realizaron la iniciativa. Incluso, se introdujo otra novedad: los debates se
arganizaron en conjunto con ef apoyo —politico y logistico— de asociaciones nacionales ONG.
Asi, la propuesta del MPOG se discutié en veintisiete eventos con la participaciéon de todos
los gobernadores y las organizaciones sociales de todos los estados por primera vezenla
historia del pais.

Para incrementar la cohesion del gabinete, el gobierno decidi6 que todos los ministros
deberian participar. Esta participacion no se deberia limitar a asuntos especificos de su
interés. Un mecanismo de rotacion se introdujo para que contestaran cuestiones relacionadas
con el PPA en diferentes capitales del pais. Al hacerlo, los ministros adquirieron una visién
global de la propuesta. El proceso para ecualizar la informacion funciono como sesiones de
entrenamiento para todo el gobierno mientras que las propuestas fueron ampliamente discutidas
por movimientos sociales, entidades de negocios, ONG's, autoridades regionales y locales y
politicos.

Algunos resultados se hicieron evidentes de manera inmediata después de las
primeras audiencias. El déficit de informacion era tan alto que la respuesta publica fue
mucho mas positiva de lo esperado. El revelar las prioridades del ejecutivo federal con
aquellas de los gobierncs estatales y locales permitid a las partes involucrarse en un
ejercicio para definir las prioridades ejecutivas federales. El debate puablico permitié al
gobierno afinar sus propuestas gracias a la participacion de la sociedad civil. Las audiencias
publicas funcionaron como mecanismo de validacién politica para los procesos de
planeacién y presupuesto. Y, gracias a los niveles de participacion, e! gobierno debera
dar respuesta a todos los compromisos adquiridos en el PPA.

No hay manera de hacer un balance concluyente sobre ias implicaciones de las
audiencias publicas para los procesos de planeacion y presupuesto. La elaboracion del PPA
se realiza cada cuatro afos. Muchas cosas dependeran de como el gobierno — especialmente
el MPOG vy la Secretaria General- realice sus procesos ordinarios de presupuesto,
influenciados por los patrones de asignacion de recursos de los Gltimos afios.
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6. Especulacion sobre el desarrollo posible

Un escenario positivo proporciona cinco cambios significativos en la politica en contraste con
el gobierno previo. Para lograr un contraste efectivo el gobiernc necesita producir mejorias
incuestionables en cinco dimensiones: recursos humanos, disefio organizacional, costo-
efectividad, transparencia y coordinacion. Ei punto clave respecto a la agenda de recursos
humanos, es instalar un sistema basado en los méritos en el servicio federal civil en combinacion
con acuerdos institucionales con sindicatos de trabajadores del sector publico. Algunos
primeros pasos se tomaron en otros afios gracias a la terminacién de la seleccién publica de
algunas carreras del ejecutivo federal. El proceso no se sostuvo. Los otros segmentos de la
fuerza de trabajo fueron rechazados y el gobierno actual tiene el compromiso de otorgarles
un nombramiento de acuerdo con la plataforma de Lula. Al establecer los canales institucionales
para tratar con empleadaos del sector publico, es esencial restaurar la confianza y el respeto
en el sector industrial de relaciones publicas, especialmente cuando los servidores civiles
pierden a causa de las esperadas reformas de seguridad social.

Las caracteristicas del sector publico institucional son desordenadas y confusas. Las
formas actuales institucionales incluyen ministros, autoarquias (incluyendo autoarquias
especiales, agencias ejecutivas y agencias reguiatorias) fundaciones publicas y privadas,
organizaciones sociales, organizaciones sociales orientadas al interés publico, empresas
estatales y otras. La arquitectura legal que involucra a los sectores publicos, pubficos y
privados pero no a los sectores de empresas estatales es borroso. Existe un sin fin de
formas organizacionales agrupadas por niveles de reformas administrativas de décadas.
Distintas generaciones de instituciones se agrupan en una cacofonia legal dentro y fuera del
establecimiento con el que el ejecutivo ha mantenido relaciones contradictorias desde la
Constitucién de 1988. Los acuerdos ambiguos y temporales han sido una caracteristica
dominante en ta Administracion Publica federal. Si el gobierno actuat aclara el desorden legal
organizacional del ejecutivo, empezara una nueva etapa para el sector publico.

La eficiencia no es una preocupacién popular en los gobiernos de izquierda, a pesar de
las experiencias de décadas pasadas de los gobiernos de Espana, Holanda, Francia, Italiay
mas recientemente Gran Bretafia. Las preocupaciones fiscales no son un monopolio de [a
retorica de la derecha, como lo han demostrado los gobiernos de izquierda gracias a su
verdadero compromiso con fundamentos econdmicos. El equipo econdmico de Lula halogrado
tranquilizar a los mercados durante estos meses, gracias a su politica macroecondmica
prudente adoptada por su Ministro de Finanzas. Sin embargo, sus preocupaciones de eficiencia
no se encuentran plasmadas en sus politicas micro econémicas como sucede con otros
compromisos en distintas areas de gobierno (planeacian, presupuesto y administracion), la
polarizacion entre las perspectivas de recortes y las visiones de incremento de impuestos es
inevitable. El vinculo faltante entre las politicas macro y microeconémicas, asi como entre
las reformas de primera y segunda generacién se localiza en la interseccion de la planeacion,
presupuesto y administracion. Las posibilidades de error en esta area seran mayores en
tanto las preocupaciones de eficiencia no se internalicen, iniciaimente por el Ministro del
sector y posteriormente por todo el gobierno.

Las Secretarias de Presupuesto y Tesoro tienen a su cargo el negociar, practicamente
de manera exclusiva. La solidaridad intergubernamental respecto a la eficiencia y optimizacion
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es dificil toda vez que la cohesidn en esos temas dentro del ejecutivo depende profundamente
del liderazgo del Presidente. Si el Presidente Lula logra convencer a su gabinete de la
importancia de obtener el mejor valor posible del dinero gastade, el compromise con el gasto
respensable serd una novedad politica importante en su mandato. Al hacerlo, el Presidente
participara en el proceso presupuestario, un papel que generalmente desempenan los Ministros
de Planeacion, Presupuesto y Administracion, y Finanzas. El concientizar al gobierno de los
costos es parte del reto. Hacer que los Ministros, altos funcionarios y la burocracia respondan
por la calidad de sus resuitados es un paso que va mas alla de la retorica contractual de
resultados. Subordina los resultados de la politica de una manera directa y sin precedentes.

La transparencia y participacion representan demandas histéricas del Partido de los
Trabajadores. Gracias a los expedientes de anticorrupcién y rendicion de cuentas existe un
fuerte compromiso de tomar decisiones claras y practicas en procesos de negociacion. La
simpatia referida se demostré principalmente en dos iniciativas: la creaciéon de un Consejo
Estratégico para el Desarrollo Econdmico Social (CDES), como un Ministro sin Portafolio, y
la decision de hacer pdbilica la discusion del PPA a nivel estatal. E| CDES debe trabajar como
un mecanismo de concertacion en el cual las prioridades nacionales se discuten y el nivel
informativo de los problemas se mejora gracias a la participacion de grupos interesados y
especializados. Si el gobierno utiliza intensamente al Consejo, sus discusiones en asuntos
importantes dentro de la agenda se beneficiaran de manera extraordinaria por las contribuciones
que se reciban por parte de este Consejo.

Las audiencias publicas a nivel estatal sugieren tres diferentes posibles desarrollos.
Primeramente, pueden ser utilizadas como un mecanismo adicional para conocer las demandas
de los grupos interesados a nivel estatal y enriquecer la manera de iniciar un proceso
presupuestal —basicamente como un trabajo a puerta cerrada. En segundo lugar, se puede
utilizar como un mecanismo para dar validez y facilitar informacion sobre el proceso de
planeacion y presupuesto, que fue basicamente el papel que desempefié este ano. Asimismo,
puede apoyar el establecimiento de diferentes mecanismos sociales por la publicidad de los
eventos. Las alternativas mencionadas no son excluyentes pero generan diferentes
implicaciones para los procesos de planeacidn y presupuesto.

La quinta fuenie de desarrollo positivo es la coordinacién. Sila coordinacion se Heva a
cabo a través del Ministro del Jefe de Personal —con apoyo del Presidente— de manera exitosa,
el gobierno habria creado una nueva forma de negociar con la imposible tarea de lograr un
trabajo de equipo en el gobierno. Sin embargo, no esta claro que ésta sea una férmula
adecuada. Las sefiales visibles sugieren que las facultades de la Unidad de Consejo de la
Presidencia y la Oficina del Jefe de Personal requieren de una funcién de coordinacién. El
Presidente Lula esta personaimente comprometido con la unificacion de las transferencias
condicionadas de los ingresos. Hay otra areas del gobierno que esperan un enfoque similar a
sus retos de regulacion, informacion tecnoldgica y reforma de la tierra. El éxito en el terreno
de las politicas sociales permitira al gobierno enfrentar los conflictos de otras areas y
jurisdicciones,

Un escenario negativo incluye riesgos combinados o retrocesos en las mismas areas
descritas: recursos humanos, disefio organizacional, eficiencia, rendiciéon de cuentas y
coordinacion. El area de recursos humanos es probablemente la mas sensible por la



292 Francisco Gaetani RAP 110

combinacion de factores histéricos de patrocinio y 1a importancia de los funcionarios civiles
como un grupo interesado del Partido de los Trabajadores. El deterioro del sistema de méritos
puede tomar distintas formas: la multiplicacién libre de puestos, la problematica politica de
salarios®, el corporativismo, |a fatta de habilidad para tratar con profesionistas y servidores
civiles independientes, el manejo flexible de pagos, la captura politica de la maguinaria del
Estado, etcétera. Medio afio es poco tiempo para saber si el gobierno esta cayendo en estas
trampas pero los riesgos potenciales son grandes. Las amenazas son alin mayores en caso
de subestimar recursos humanos debido a que estos problemas se suscitan en ambientes
OSCUros.

El disefio organizacional es un area experimental en las actuales iniciativas de reforma. El
Partido de los Trabajadores debe su fuerza politica a movimientos sociales y ONG's que
historicamente han apoyado sus ideales de equidad y justicia. El desarroilo actual -especialmente
en la legislacion que cred las Organizaciones Sociales ylas Organizaciones Sociales de Interés
Publico- en el tercer sector se dio gracias aios esfuerzos de empresarios y grupos de interés. No
obstante, el establecimiento legal no concuerda con la mayoria de las innovaciones politicas en
esta area. Se considera que el concepto de publico es sospechoso cuando no se trata de
propiedades estatales, mientras que al mismo tiempo se aceptan las distinciones de publico y
privado. Si la burocracia del Partido contamina a los altes funcionarios, existe un riesgo de
preferencia por el activismo estatal.

El gobierno ha adoptado yna politica monetaria y fiscal prudente desde su inicio. Ha
demostrado un compromiso con tos principios economicos con el objeto de calmar a los
mercados, inversionistas y a la comunidad internacional. Sin embargo, el incremento en
ministerios y secretarias y las elecciones municipales venideras incrementan fa presién politica
gubernamental para gastar mas y disminuir las restricciones macroeconémicas. Sila politica
de gestion publica no contribuye a mejorar la eficiencia del gasto piblico a través de ganancias
permanentes en la productividad, es dificil saber de qué manera el gobierno evadira la
polarizacién entre la tradicional perseverancia en recortes de presupuesto y una irresponsable
politica de gasto.

E! Partido de los Trabajadores considera a la rendicion de cuentas como un principio
esencial. La transparencia es un valor sagrado dentro de los mecanismos de toma de
decisiones del partido —aun a costa del apoyo popular— y en el gobierno. La manera del
gobernar del Partido de los Trabajadores siempre ha enfatizado la participacion yla consulta
como mecanismos clave de gobernancia. Sin embargo, cuando hay demasiada participacion
no necesariamente hay mayor claridad. Los testimonios individuales y anécdotas sugieren
que hasta cierto punto (no identificado) los costos y efectividad de a participacion se vuelven
controversiales por las tendencias de burocratizacién. También hay un argumento que sugiere
que los mecanismos de participacion no son adecuados para tratar algunos problemas
complejos que dependen de |a experiencia. El riesgo de procedimientos costosos, de paralisis
en la toma de decisiones, de soluciones vagas, de medidas retrasadas son conocidos por
los administradores del Partido; quienes ahora toman las decisiones. No obstante, no esta
clara ta manera en que evailan estos problemas en la practica gubernamental.

La falta de coordinacion es una de las principales razones de los decepcionantes
resultados de las reformas de Cardoso cuando de tomaron de manera completa. No habia
interfaces efectivas entre los esfuerzos de reforma, aun cuando eran simultaneos (o cuando
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ocurrian dentro del mismo ministerio). Lula opté por un gabinete grande y una Presidencia
fuerte. El terrenc de |a politica de gestién publica esta fragmentado y no hay instancias
de coordinacian politica a pesar de los esfuerzos del Jefe de Personal para monitorear el
desempefio del gobierno y coordinar sus iniciativas clave -como definir el marco regulatorio
y coordinar la transferencia de ingresos a programas sociales. El gobierno decidié no
crear un Ministerio de Reforma de Estado -como Sarney, Collor y Cardoso en su primer
periode- ni concentrar en el Ministerio de Planeacion, Presupuesto y Administracion las
responsabilidades de coordinar las politicas de gestién publica {aungue algunas de ellas
se encuentren alli) -como Sarney después de su Asamblea Nacionai Constitutiva, y Cardoso
en su segundo periodo. Estas funciones se dividieron entre la Oficina del Jefe de Perscnal
y el Ministerio de Planeacion, Presupuesto y Administracion a efecto de crear sinergias
cuando convergen. También pueden generar confusiones e ineficiencias si no cooperan.

Por el momento, los cinco riesgos mencionados se han abordado por la iniciativas del
gobierno. Los examenes pliblicos para las carreras de Estado se han terminado. La Escuela
Nacional de Administracion Publica ha desarrollado iniciativas para habilitar capacidades de
funcionarios importantes. No existen evidencias de perjuicios contra ONG’s en las nuevas
politicas de gobierno, sino por el contrario. El Ministerio de Planeacion, Presupuesta y
Administracién emitic un importante programa de optimizacion El gobierno esta conciente de
los riesgos existentes en los mecanismos de participacion que levan a la frustracion de
expectativas. Hay un acuerdo compartido entre el Jefe de Personal y el Ministro de Planeacion,
Presupuesto y Administracion sobre la distribucion de responsabilidades. No obstante,
unicamente el tiempo dira hasta qué punto se sostienen estas iniciativas.

7. Conclusiéon: un balance preliminar.

El inicio del gobierno ha estado marcado por la experimentacion y las dificultades al aclarar
prioridades en el terrenc de la Administracion Publica. La efectividad en las iniciativas dependera
de la habilidad del Ejecutivo para implementar capacidades que promuevan el cambio de
politicas. Existen motivos de preocupacion respecto a las actividades del Ministerio de
Planeacion, Presupuesto y Administracién, La presion probablemente proviene de los propios
ministros, desesperados por dar resultados pero blogueados por estructuras disfuncionales,
falta de personal calificado, desbordados por preocupaciones y abiertos a nuevas ideas.

Tarde o temprano el Presidente dara a conocer su impaciencia por la lentitud en los
resultados gubernamentales. Los defectos en arreglos institucionales marcados por la
fragmentacién son evidentes. El nuevo gobierna debe operar fa maguinaria ejecutiva de
conformidad con sus pricridades politicas. Mas aln, el circulo cercano al Presidente debe
conocer los limites y potencialidades del ejecutivo para expandir |05 limites y posibilidades
del gobierno. El conocer las limitaciones implica comprender los cuellos de botellas que
bloquean de manera sistematica las politicas publicas, como la gestién. El nicleo del gobierno
esta conciente de la importancia de un buen diagnéstico -como lo sugieren los lineamientos
de SEGES/MPOG. No obstante lo anterior, MPOG necesitara el apoyo de la Oficina
Presidencial para implementar cambios politicos dentro de las politicas de gestion publica.
Pero el ejecutivo, como un todo, necesita demastrar cohesion y persistencia al enfrentar
multiples preblemas de manera simultanea.
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La acumulacion de experiencia y conocimientos del Partido de los Trabajadores a nivel estatal
y local no estaba claramente incorporada en tas politicas tradicionales de gestion publica.
Sin embargo, en enero del 2003 se inici6 otra politica de proceso de aprendizaje, pero no es
claro a donde llevara al gobierno esta politica. La capacidad de aprendizaje cognoscitivo y
politico del Presidente es legendaria, pero las capacidades para gobernar son totalmente una
cuestion distinta. Deben ser construidas y expandidas constantemente al mismo tiempo que
se persiguen la politica y los resuitados politicos.

Finalmente, el gobierno de Lula enfrenta un reto plural expresado en el Cuadro 1y
descrito en el documento SEGES/MPOG. Siempre se tiene una perspectiva de simpatia
pero el pluralismo paolitico también presenta problemas. Se presenta una dinamica de poco
balance y cada cuadrante contiene elementos que compiten con las ideas de otros. Un
camino hipotético sugiere introducir un énfasis secuencial programado para el manejo de
determinado numero de problemas ala vez.

La manera de establecer un “plan de accion” es una cuestién politica. Las restricciones
fiscales —probablemente el punto de partida mas l6gico— no desapareceran pronto. Por el
contrario, tarde o temprano habra mas posibilidad de maniobra. Una alternativa légica seria
fortalecer la agenda de la Administracién PUblica progresiva. Otra ruta podria ser acercar los
esfuerzos administrativos a la esencia gubernamental, especialmente si el gobierno esta
dispuesto a seguir la experiencia de gobiernos de izquierda en Espafia, Francia, Suecia,
Reino Unido y otros. Las presiones corporativas estan directamente relacionadas con los
grupos de interés que histéricamente han apoyado al gobierno. Los funcionarios civiles y los
empleados de! sector publico son una fuerza tradicional del Partido de los Trabajadores.

Las politicas de gestion publica raramente se establecen al inicio de un gobiernc aun
cuando se mencionen en documentos oficiales. Generalmente emergen después de los
conflictos o decisiones tomadas durante las negociaciones o partir de un proceso de prueba
y error. Al Partido de los Trabajadores le gusta experimentar y no hay razones para pensar
que no lo hara en este tema. Ei gobierno tiene suficientes recursos politicos, experiencia
técnica y especialmente tiempo para buscar una estrategia coherente consistente con sus
prioridades. El mayor riesgo es tratar a la gestion pablica como incuestionable, dilatar sus
procesos y crear una politica de dificultades en el aprendizaje. El camino a tomar depende de
los intereses con los que se pretende interactuar. El gobierno esta determinando su postura.
Los retos son enormes. Si quienes manejan la agenda de gestién publica logran vincular sus
propuestas con las prioridades del Presidente —como el enfrentar la desigualdad y combatir
la pobreza- el futuro es prometedor.
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' La excepcidn clasica era el proceso de participacién presupuestal, un contraste con los
gobiernos locales del PT. Sin embargo, el proceso de participacion presupuestal parece mas
un tipo de gobierno que de Estado, mas una articulacidn de la sociedad que una politica
publica de presupuesto.

? El Texto de SEGES propone la elaboracién de cinco documentos para organizar la politica
de gestién publica gubernamental. El primero es para sefialar las estadisticas en Brasil, un
diagnéstico cuantitative de la administracion pdblica federal. El Libro Amarillo es un texto de
metodologias, orientado para dar diagndsticos de las estructuras institucionales en Brasil. E!
Libro Azul plantea un diagnostico general de gobierno federal en Brasil. Incorpora los dos
textos anteriores. El Libro Verde se centra en el Modelo de Administracion del PPA. El Libro
Blanco establece el cuadro de referencia general que se debe adoptar e incluye instrumentos
de administracion para incorporarse en el proceso

* Ejemplos de |la problematica en la politica de salarios incluye la complicidad con distorsidn
al principio y al final de ia piramide, aumento irresponsable de pagos, no cumplir con ta
estructura de incentivos, negligencia en el desempefo, paternalismo, falta de competitividad,
elcetera.



