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En este trabajo se analiza la necesaria modernizacion del aparato estatal en
el Peri, especialmente en cuanto al Poder Ejecutivo, partiendo por un
examen de la crisis de gobernabilidad democratica que alli se vive.
Haciendo referencia a lo experimentado en diversas regiones del mundo se
revela la importancia de la relacién entre el Estado, el mercado y la
participacion de la sociedad civil. Otro factor que se examina es la exigencia
de llevar a cabo reformas estructurales e institucionales, luego de las
fracasadas politicas de estabilizacién econdmica, El diagndstico que el autor
elabora de los principales rasgos que presenta el Poder Ejecutivo, especial-
mente en cuanto al estilo de gestidn piiblica, permite apreciar sus limitacio-
nes e identificar los riesgos que implica no efectuar cambios significativos.
Para finalizar, se formulan pautas para desarrollar a largo plazo un proceso
de reformas del sistema estatal y del Poder Ejecutivo peruanos que responda
a los desafios del siglo XXI.

Introduccidn.

Hace poco més de treinta afios tuve Ja oportunidad de realizar mi primer
trabajo profesional sobre reforma del Estado. Recién egresado de la
Facultad de Ingenieria Industrial de la Universidad Nacional de In-
genieria me integré a un equipo de consultores que estaba reestruc-

! Este documento resume los avances de un trabajo que viene realizando AGENDA: Peri sobre

reforma del Estado. Se tiene programado avanzar en el diseio organizativo para un Poder Ejecutivo

que esté a la altura de los desafios que, luego de la estabilizacion ccondmica, sitie al Perti en el

umbral de Siglo XII. Posteriormente se iniciar4 un amplio proceso de consultas para incorporar
nuevos puntos de vista, buscando generar consensos operativos sobre las principales lineas para la
reforma del Estado y del Poder Ejecutivo.
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turando a la empresa piblica méas antigua del Perti: la Corporacién
Nacional de Fertilizantes, fundada hace casi un siglo y medio como la
Compafiia Admim'stradora del Guano del Peri y mejor conocida como
“la guanera”. Esta experiencia me permitié trabajar con profesionales de
la talla de Luis Rossi Ugarte, ex-Ministro de Agricultura del Presidente
Luis Bustamante y Rivero; y también eénfrentarme de lleno a la dificil
realidad de la administracion ptblica peruana.

No voy arelatar lo mucho que aprendi durante los meses que duré el
trabajo. Baste solo sefialar que lo que encontramos en esa empresa poco
tenia que ver con los libros de texto que habia estudiado en la universidad.
Sin embargo, Don Luis nos exhortaba a no considerar “irracionales” o
“perversas” las practicas burocraticas de esa entidad. Por el contrario,
nos invitaba a examinar los codigos de comportamiento y la ldgica
administrativa que habia evolucionado durante un siglo, sobreviviendo
auna larga serie de gobiernos de la més diversa orientacién. Nos advertfa
tambi€n que para romper la inercia burocratica era necesario ser pacien-
tes, tercos y escuchar atentamente lo que nos decian los funcionarios,
evitando imponer puntos de vista preconcebidos que generalmente pe-
caban de simplistas. )

Mi experiencia con muchas otras entldades publicas, organismos
internacionales y empresas privadas ha confirmado lo que aprendi de
Don Luis Rossi Ugarte (y de maestros como Eric Trist, Rusell Ackoff,
Stafford Beer y Yehezkel Dror). Es necesario cuidarse de la ilusion
tecnocratica de que existen soluciones magicas. —snnples 16gicas, rapi-
das y eficientes— para la modernizacién de la administracién publica.
Cuando se trata de reformar instituciones, los avances parciales pero
solidos, capaces de obtener un amplio apoyo que haga dificil su rever-
sién, son preferibles a los grandes saltos hacia adelante que rara vez
llegan a consolidarse y sobrevivir a quienes los impulsan, Estas adver-
tencias cobran actualidad con el intento que viene realizando el gobierno
para modernizar el aparato estatal. :

Una- apreciacion -de la crisis de gobemablhdad democratica que
experimenta nuestro pais desde hace algunos afios es un buen lugar para
iniciar este documento sobre reforma del Estado, y también para contra-
rrestar las ilusiones tecnocraticas, enemigas de las reformas duraderas.
A continuacién resumiremos apretadamente las lecciones de la expe-
riencia y de la teoria acerca del papel del Estado, del sector privado y de
las organizaciones de la sociedad civil en el proceso de desarrollo. Luego
presentaremos algunos comentarios sobre la relacion entre los procesos
de estabilizacién y ajuste estructural por un lado, y la reforma del Poder
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Ejecutivo por ofro. Las dos Gltimas secciones ofrecen un diagndstico de
los principales problemas del Ejecutivo en el Perti y proponen pautas
para iniciar un proceso de reformas de largo alcance -

El contexto de la reforma del Estado.

Tres conjuntos de factores deben ser tomados en cuenta al examinar el
contexto que enmarca:los esfuerzos para reformar el Estado peruano: la
crisis de gobernabilidad democrética que hemos:experimentado durante
el tltimo decenio y medio; los.avances en-el contexto internacional
acerca de las relaciones entre el Estado, el sector privado y las organi-
zaciones'de la sociedad civil; y las exigencias de la transicién de un
periodo de estabilizacion econémica a uno de reformas estructurales e
institucionales para promover el desarrolio humano.

Gobernabilidad democrdtica en el Peru,

El primer informe de Agenda: Perd, Democracia y Buen Gobrema

resumio los problemas de gobernabilidad democratica en nuestro pais e.n

los siguientes términos:
El Pert estd atravesando por un proceso de cambio social y profundo y
acelerado, gestado durante varios siglos. Estos cambios corresponden,
en cierta medida, alas transformaciones que tienen lugar en €l mundo,
pero el cardcter multicultural, heterogéneo-y complejo de la sociedad
peruana los hace més agudos y los amplifica, En-la transicién a'un nuevo
siglo y 2 un nuevo milenio vivimos en un tiempo de‘enormes desafios y:
oportunidades para forjar nuestro propio destino como:nacién.
Durante los decenios de 1960 a 1980, estos procesos de cambio
generaron una serie de demandas de-bienes, servicios, orden y paz que
desbordaron la capacidad de las instituciones del Fstado, del sector
productivo y de las organizaciones sociales para satisfacerlas. Estas
demandas se derivan del crecimiento de la poblacion y del hecho de gque
los sectares mafginados ya no estan dispuestos a seguir tolerando las
m_]ushmas que caractenzaron al Perti por siglos. El desfase entre las
demandas y la capacidad para satisfacerlas llevé al cuestionamiento
generalizado ‘de las instituciones politicas, econémicas y sociales, y
generd una’ crisis de gobernabilidad. Durante- el decenio de 1980
coincidieron el surgimiento y propagacion de la violercia terrorista de
Sendero Luminoso, el desmanejo econdmico que llevé a la hiperinflacién
hacia fines del decenio, y la presencia de gobiernos democréticos. Esto
hizo que la crisis de gobernabilidad adquiriera la particular naturaleza de
una crisis de gobernabilidad democratica.
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El avance hacia un Perti que cuente con tina sociedad civil organizada y

activa, una economia moderna y competitiva, y un Estado representativo

y eficiente se dara por la confluencia e interaccion de tres procesos: la

democratizacién socialce que propicia una mayor igualdad y requiere de

la creacién de mayores oportunidades para todos los peruanos; la

modernizacién productiva, que estd extendiendo el dmbito en el cual

operan los mercados y busca elevar la productividad de las empresas
peruanas; y la legitimacién de las instituciones estatales, que apunta hacia
“una reforma integral del Estado para hacerlo més representativo y
eficiente. Estos procesos deben estar orientados por una visién

compartida del futuro del Perli, capaz de movilizar esfuerzos y

voluntades.?

E! imperativo de legitimar a las instituciones del Estado es una delas
principales conclusiones a que llegamos en el amplio proceso de con-
sultas que realizamos en Agenda: Periu. El proceso de cambios acelera-
dos y profundos que estamos viviendo exige una adecuacién de las
instituciones estatales a las nuevas realidades del pais y del contexto
internacional. Ademas de la reforma de los poderes del Estado —Ejecu-
tivo, Legislativo y Judicial— esto requiere de un profundo examen del
régimen politico vigente. Asuntos tales como el peso relativo de los
poderes del Estado y las relaciones entre ellos deben ser debatidos
ampliamente en todas las instancias de la vida politica nacional y
decididos por consenso, sin imposiciones ni actitudes prepotentes.

La reforma del Poder Ejecutivo merece especial atencién en este
proceso de adecuacion de las instituciones del Estado. Es necesario
replantear las funciones, estructura, organizacién y tamafio del Poder
Ejecutivo, particularmente en vista del nuevo papel que las reformas
econdmicas asignan al Estado y de la experiencia del colapso de las
instituciones ptiblicas en el decenio de los ochenta. La nueva divisién
del trabajo que esta surgiendo entre los sectores piiblico, privado y de la
sociedad civil, hace que las empresas privadas y las organizaciones de
la sociedad civil estén asumiendo funciones que antes eran responsabili-
dad del Estado. Un ejemplo claro esta dado por la provisién de servicios
sociales basicos, de infraestructura y aun de seguridad.

La reforma del Ejecutivo requiere de una revision de la estructura de
los ministerios en el gobierno central, la creacién y el fortalecimiento de
instancias de regulacion de la actividad privada (sobre todo en el caso de
los servicios publicos privatizados), la creacién de un sistema nacional

2 Francisco Sagasti, Pepi Patron, Nicolas Lynch y Max Hernéndez, Democracia y Buen Gobierno,
(Lima: Apoyo/AGENDA:Per(), 2a edicion, 1996, pp. 129-130.
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para definir prioridades de inversién publica, la modernizacién y fa
flexibilizacién.de I0s:sistemas de control para evitar la corrupcién y el
despilfarro. de -recursos, el establecimiento-de nuevos sistemas de
planeamientory control presupuestal, la definicidén de nuevas formas de
vinculacién entre el gobierno central y los gobiernos locales, y la
creacion de un sistema de servicio civil para los funcionarios publicos.
Ademds, el énfasis que debe otorgar el Poder Ejecutivo a la provisién.de
servicios sociales basicos plantea nuevas exigencias de cardcter admi-
nistrativo, y también la necesidad de establecer vinculos operativos con
las organizaciones de la sociedad civil y del sector privado. Todo esto
indica la-urgencia de disefiar nuevas estructuras administrativas y nuevos
procedimientos para la actuacién del Poder Ejecutivo, y para su interac-
cion con otras entidades publicas, privadas y no gubernamentales. .

La experiencia internacional.

Durante los ltimos cuatro decenios hemos aprendido, tanto en América
Latina como en otras regiones del mundo en desarrollo, que las so-
ciedades que mas han progresado han sido aquellas que lograron éstable-
cer relaciones de complementariedad entre el Estado, el libre juego de
las fuerzas de mercado y la participacién activa de la sociedad civil.

Esto implica evitar convertirnos, una vez mas, en prisioneros de una
de las tres utopias que, llevadas a sus extremos, han causado riucho dafio
en América Latina. Me-refiero a la utopia estatista, en’la cual el Estado
puede y debe hacerlo todo; la utopia de mercado, en la cual basta sélo
con dejar que funcionen las fuerzas de mércadd’p‘ei’r‘a resolver todos
nuestros problemas; y la utopia-basista, en la cual la accion de las bases
organizadas es lo tinico qué puede llevarmos hacia el desarrolio.

Si bien ninguna de estas utopias ha'denominado completamente el
escenario politico a lo largo del tiempo, no es menos cierto que en
determinados momentos alguna de ellas ha ilevado la voz cantante. Por
ejemplo, durante el tltimo cuarto de siglo, en el Peri hemos experimen-
tado el predominio de la utopia estatista a fines del decenio de los sesenta
y principios del de los setenta, la pugna entre la utopia basista y la visién
estatista durante el gobierno entre 1985 y 1990, y el predominio de la
utopia de mercado durante los Gltimos seis afios. '

Para avanzar en el disefio y puesta en practica de estrategias de
desarrollo que sean viables y sostenibles en la transicién a un nuevo siglo,

3 Banco Mundial, La Tarea Acuciante del Desarrollo - Informe Sobre el Desarrollo Mundial 1991,
Washington D.C., 1991.
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es necesario eyitar los extremos que representan estas tres utopias. En
contraposicién; deberiamos buscar lo que podriamos llamar la utopfa del
justo.medio, caracterizada por el-equiilibrio entre la accion del Estado,
de las fuerzas de mercado y-de la enorme-variedad de organizaciones de
la sociedad civil. S6lo-un balance adecuado entre estos tres protagonistas
de nuestro desarrollo hard que el Perd entre con buen pie al siglo XXI.

Los mercados competitivos pueden asignar los recursos eficiente-
mente tanto:en los procesos de produccién como de distribucion de
bienes y servicios pero, para que ello ocurra, los diferentes mercados
requieren de un marco legal y regulatorio operativo que sélo los gobier-
nos pueden suministrar, asi como de la vigilancia y el apoyo social que
s6lo las organizaciones-de la sociedad civil pueden proporcionar.
Ademds, en determinadas circunstancias existen fallas de mercado (ex-
ternalidades, bienes publicos, informacién incompleta) que justifican
una intervencion del gobierno para incentivar o simular la competencia.
De aqui surge la aparente paradoja de que para que el mercado funcione
se requiere de la intervencién estatal y de la activa. participacién de la
sociedad civil.

Por otra parte, la experiencia mtemamona] indica que la descentrali-
zacion, la privatizacion de servicios publicos, el fortalecimiento de la
gestién publica superiory la transparencia en el ejercicio de las atribucio-
nes del gobierno han coadyuvado al mejor desempefip econdmico y
social. La descentralizacion de las decisiones gubernamentales y de la
provisién de servicios sociales de todo tipo, asi como la consolidacién
de gobiernos regionales y locales, permite una mejor-respuesta a las
demandas locales, sobre todo en paises heterogéneos. Ademas, permite
resolver las asimetrias de informacion que-produce una estructura.de
decisiones excesivamente concentrada y facilita un mejor control de la
funcién piblica por parte de la cmdadama

La bisqueda de una relacién mas eﬁcxente entre los sectores pubhco
y privado, ha generado programas de privatizacién que redujeron signi-
ficativamente las actividades empresariales del Estado y transformaron
en privadas a muchas actlvxdades del sector publico. Los programas mas
exitosos de transferencla de responsabilidades de servicios publicos al
sector privado también han propiciado una mayor participacién de las
organizaciones de la sociedad civil. Por ejemplo, el Banco Mundial ha
sefialado algunos factores asociados a las privatizaciones exitosas en
infraestructura, tales como promover la competencia en la provision de
los servicios, brindar a los usuarios canales de opinion para evaluar la
calidad de los servicios, y asociar a los sectores piiblico, privado y a las
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organizaciones de la sociedad civil en el financiamiento de los proyectos
y la operacion de los servicios. .

Las innovaciones en gestién plblica han puesto énfasis en el for-
talecimiento de la gestion pablica superior y en el estudio de las condi-
ciones mstltucmnales que afectan el desempefio de las agencias guber-
namentales La gestion publica superior se refiere a las funciones y
actividades que realizan las autoridades polmcas administrativas a} mas
alto nivel, e incluye instancias tales como la oficina del Primer Ministro,
los ministros de Estado, los vice-ministros o secretarios de Estado, los
directivos de comisiones de alto nivel y los presidentes de agencias
especializadas, todas ellas con sus respectivos gabinetes de asesores.

Los avances en la gestién ptblica superior estan asomados con
mejoras en planeamiento estratégico, el uso de sistemas de informacién,
la creacién de procedimientos de coordinacién, los programas de reclu-
tamiento y formaci6n de personal clave, el establecimiento de objetivos
de politica, la definicion de prioridades para la accién gubernamental, y
el seguimiento y evaluacién de los resultados de las politicas y pro-
gramas. Fortalecer la gestion publica superior implica contar con decenas
y aun centenares de profesionales altamente capacitados y con experien-
cia en el sector publico, algo que toma tiempo y requiere, a su vez, de
una concepcidn estratégica de mediano y largo plazo. )

Por 1itimo, los enfoques recientes sgbre la gobernabilidad y el desa-
rrollo han puesto €nfasis en las condiciones necesarias para un manejo
mas efectivo y eficiente del aparato del Estado. La transparencia en la
gestion piiblica, los procedimientos y practicas para una mejor rendicion
de cuentas (accountability) y la existencia de marcos legales estables se
con51deran elementos claves para mejorar ¢l desempefio del sector
pubhco Entre otras cosas, esto implica otorgar una mayor autonomia
econdmica, financiera, administrativa'y funcional a las diversas enti-
dades estatales, estableciendo criterios de evaluacién por anticipado y
mejorando los sistemas de manejo y control presupuestario. La idea
central apunta hacia cambiar estos sistemas de modo que los lideres de

4 Banco Mundial, Infraestructura y Desarrollo: ]nforme sobre el Desarrollo Mundial 1994,
Washington, D.C., 1994.

% Véase Enrique Correa Elias, “Perspectivas de la Modernizacion del Estado ylas Polfticas Pablicas
en América Latina”, trabajo presentado en ¢l taller sobre “Estado, interdependencia y soberania™,
UNESCQ, Cartagena de Indias, julio de 1995.

S Banco Mundial, Gobernabilidad y Desarrollo, (Lima: INIDEN/IDEL, Universidad Catélica del
Perti, 1996).
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cada organizacién dediquen més tiempo y atencidn a los resultados que.
a los procedimientos. :

De la estabilizacién a las reformas estructurales.

Los excesos de la “década perdida™ en América Latina, que en paises
como el Perti llevaron a procesos hiperinflacionarios; hicieron néce’sérjzis" ‘
politicas de estabilizacién para reestablecer los equilibrios macroe-
condmicos alterados, en muchos casos, por la excesiva intervencion
estatal. A medida que se fue recuperando la estabilidad macroeconémica
y se hizo necesario avanzar en las reformas de politica econdmica -y
social, se tomé conciencia de los diferentes requerimientos institucio-
nales de fases de estabilizacion y reformas estructurales.

"Moisés Naim ha {lamado la atencidén acerca de las diferencias que
existen entre las fases de estabilizacidn y de reformas estructurales en lo
referente a prioridades, estrategias, instrumentos y metas, asi como en lo
que concierne a los actores, los impactos, ia complejidad y la naturaleza
de los costos politicos.7 Los cuadros N°1 y N°2 resumen sus planteamien-
tos, y hacen ver muy claramente que los estilos de gobiernio apropiados-
para la fase de estabilizacidn son totalmente inadecuados para la fase de
reformas estructurales. Esto sefiala muy claramente que no e$ posible
avanzar en la reforma del Estado sin profundizar:y- consohdar las-
instituciones asociadas con la gobernabilidad democratlca

Crisis del Estado y ajuste estructural en el Pertl.

Los desequilibrios macroeconémicos del decenio de los ochenta —cuyas 5
expresiones més visibles fueron la crisis de la deuda, la reces1on ‘econd-,
mica y las altas tasas de inflacion— motivaron el disefio y puesta en
practica de programas de estabilizacién y aJuste estructural en casi toda
América Latina. El Pert fue una excepcion: hacia fines de la “decada
perdida” el gobierno continuaba experimentando con politicas estatistas
y heterodoxas que desembocaron en la hiperinflacion més larga de
nuestra historia. Esto agudizd la crisis de gobernabilidad democratica, el
deterioro social y devalué las instituciones, sobre todo en el sector
publico. También hizo necesario un drastico programa de estabilizacién
y ajuste que agudizé los problemas sociales a principios del decemo de
los noventa: :

" Moisés Naim, “Latin Americas Journey to the Market: from Macroeconomic Shocks to
Institutional Therapy”, Washington, D.C., Camegie Endowment for International Peace, 1994,
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Deterioro social y crisis institucional.

Mientras que otros paises buscaban un mejor equilibrio entre la accién
del Estado y las fuerzas del mercado, el gobierno de Alan Garcia insistio
en politicas estatistas y populistas que hicieron un enorme dafio a la
economia nacional. Entre 1985 y 1990 las empresas estatales perdieron
US$1.650 millones, la presion tributaria cay6 de 17,3% a s6lo 4,9% del
PBI, los depositos del sistema financiero se redujeron de 23% a 5% del
PBI y el Perti dejo de ser sujeto de crédito para la banca privada
internacional y de los organismos multilaterales.® Los empresarios lo-
cales y extranjeros perdieron la confianza en la economia peruana,
trasladaron sus inversiones.a otros. paises, y en vez de esforzarse por
mejorar la eficiencia de sus empresas se dedicaron a la especulacién
financiera para mantener el valor de sus activos.

Hacia fines del decenio de 1980, ei PBI real per capita se redujo a un
nivel inferior al de:1960, Como reflejo de este deterioro se produjo la
degradacion tanto de la funcién pablica como de los servicios publicos.
Los gastos en educacion y salud se redujeron drasticamente, y la de-
manda insatisfecha por estos servicios aumenté al mismo tiempo que se
redujo en forma alarmante la calidad de estos servicios. Por ejemplo, en
Lima Metropolitana —en donde se concentra un tercio de la poblacion
nacional- el 32% de los habitantes carecia de conexién de agua potable y
el resto sufria algtn tipo de racionamiento; y el gasto real promedio per
capita de los habitantes de Lima Metropolitana se redujo en un 52,7% entre
1985 y 1990

Por otra parte, el gasto en mantenimiento vial se redujo a s6lo el 14%
de lo requerido, por lo que sdlo el 20% de la red vial se mantuvo en buen
estado. La capacidad operativa de las empresas eléctricas se redujo en
30%, mientras que el déficit energético aumenté significativamente, lo
que obligd a muchas empresas a instalar su propia capacidad de gene-
racién a un costo muy alto. Los puertos peruanos se encontraban entre
los més caros del mundo y el Perti batid el récord de demanda insatisfecha
por servicio telefénico, medida como porcentaje de personas en lista de
espera (62%) respecto de 1a demanda registrada (lineas disponibles mas
lineas solicitadas).

8 Las cifras de esta seccidn provienen de varios nimeros de 1a revista Perit Econdmico entre 1990
y 1996, publicado por APOYO S.A.

? Paul Glewwe y Gullete Hall, “Poverty and Inequality during Unorthodox Adjustment: the Case
of Peru 1985-1990", Washington D.C., Banco Mundial, 1992,

[402]



F. Sagasti / Hacja yna reforma del Estado peruano ...

La policia y el Poder Judicial también experimentaron un deterioro
significativo. En un contexto de crisis econémica y de violencia terro»
rista, los indices de criminalidad se elévaron’¢onsiderablemente y‘a
finales del decenio de los ochenta, 64 personas morian cada dia como
consecuencia de la violencia urbana no politica. Los jueces fueron
amenazados y amedrentados por terroristas, narcotraficantes y delin-
cuentes. La institucién policial se deterioré por efecto de la violencia
terrorista (que le costd la:vida a 1.300 policias entre 1980 y 1990), y de
la corrupcion interna:que generd desconfianza y temor de la poblacion
frente a la policia. Los establecimientos penales también fueron afec-
tados por la irresponsabilidad en el manejo de los asuntos puiblicos. Entre
1985 y 1990, aumentt drasticamente el nimero de inculpados sin sen-
tencia, se sobrepoblaron las carceles, se reforzaron las mafias en los
penales y crecid el control de pabellones enteros por parte de grupos
terroristas, v

Estos problemas llevaron a un virtual colapso del Estado peruano. En
lineas generales, como sefialé Richard Webb, desde 1975 el sector
publico se encontraba en un franco proceso de desintegracion y se
produjo una privatizacion de facto, que no obedecid a programa politico
alguno.lo Entre 1975 y 1990 la participacion de los gastosy los ingresos
del gobierno en el PBI se redujo considerablemente, el valor de las ventas
de las empresas plblicas cayd de 27,5% a 9,5%, se debilit6 significati-
vamente la capacidad reguladora del Estado con el consecuente aumento
de las actividades informales y se perdi6 el control politico de una cuarta
parte del deterioro nacional. De esta manera, en el Perd tuvo lugar un
proceso de “privatizacién no deseada y desordenada en actividades como
los servicios de correo y transporte educacion, salud, suministro de agua
potable, generacion de energia, y hasta la seguridad pubhca y la admi-
nistracién de la justicia”,

Cabe destacar que, en algunos casos, los procesos de privatizacion
resolvieron situaciones de emergencia. Por ejemplo, las rondas vecinales
de patrullaje llegaron a agrupar a un cuarto de millén de campesinos en
3.000 comités de autodefensa y tuvieron un papel decisivo en la derrota
de Sendero Luminoso. En forma similar, el suministro de agua potable
por parte de camiones cisterna privados resolvid el problema de
abastecimiento de este bien esencial, si bien a un precio muy superior al
de Sedapal. Sin embargo, otras privatizaciones de facto fueron realmente

19 prdlogoal libro de Carlos Paredes y Jeffrey Sachs, Estabilizacidny Crecimiento enel Perti, (Lima:
Grade, 1991).

1" ease: “Nuevas Ideas para Viejos Problemas”, Perti Econdmico, Vol. XVII, N°8, agosto 1994
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indeseables, tales como el trafico de lineas telefénicas que elevé el valor
de la linea a niveles inalcanzables por la gran mayoria de peruanos, y los
ajusticiamientos populares en los sectores a los cuales los sistemas de
seguridad y administracién de justicia no funcionaban o tardaban mucho
en llegar. :

Elmenosprecio a la legalidad formal, el descrédito de las instituciones
puiblicas, y la arbitrariedad y el abuso de poder se convirtieron en rasgos
distintivos del ejercicio del poder y de la autoridad politica a fines del
decenio de los ochenta y principios de los noventa. En practicamente
todos los ambitos de la vida nacional esto llevé a un quiebre de las
condiciones minimas necesarias para establecer y mantener reglas de
juego estables, definidas de comtn acuerdo y respetadas por todos. En
contraste con la situacién imperante en ] Pert, los avances recientes en
el campo de la economia institucional ~ sefialan con claridad que sin
instituciones estables que generen incentivos para el mejor desempefio
de todo tipo de organizaciones, el desarrollo econdmico y social es algo
practicamente imposible. '

Estabilizacion econémica y reforma del Estado.

En situaciones de hiperinflacién como la que afect6 al Perti en 1990 la
estabilizacién macroeconémica se transforma en algo absolutamente
prioritario. Las observaciones de Naim (véase cuadros N°1 y N°2) sobre
las caracteristicas institucionales del proceso de estabilizacion sugieren
que se requiere de gran determinacién politica y de un gobierno enérgico
para estabilizar una economia en forma exitosa.

Sin embargo, una vez lograda la estabilidad macroeconémica en el
corto plazo, es necesario proceder con reformas estructurales, y en
particular con una reforma de las instituciones del Estado adoptando una
perspectiva de mediano y largo plazo. Pese a los intentos del gobierno,
esto no ha sucedido durante }os Gltimos afios. A la luz de las contribucio-
nes de varios autores que han estudiado la’ economia politica de la
estabilizacién y el ajuste estructural (Przaworski, Haggard, Kaufman,
Naim, Nelson), es posible apreciar los condicionantes politicos e insti-
tucionales que en el caso peruano han impedido la transicién ordenada
de la fase de estabilizacion a la de reformas estructurales e institucio-
nales.

Entre los factores determinantes del curso de los programas de
estabilizacién y reformas estructurales es posible identificar:

'zNorth, Douglas, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, (Cambridge
University Press, 1990).
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Cuadro N°1

De la estabilizaciéon a las reformas institucionales:
prioridades, estrategias e instrumentos

Aspectos/Etapas

Estabilizacion Reformas
institucionales
Prioridades Reducir la inflacion. Mejorar las condiciones sociales.

Estrategias de la
reforma

Reestablecer el cre-
cimiento.

Modificar las reglas de
Jjuego macroccondmi-
cas.

Reducir el tamafio y
ambito del Estado.
Desmantelar las insti-
tuciones del protec-
cionismo y del
estatismo.

Mejorar Ia competitividad
internacional.

Mantener la estabilidad
macroecondmica,

Creacién y rehabilitacién de
instituciones.

Elevar la competitividad del
sector privado.

Reformar la provisién y
financiacion de servicios sociales.
Creacion de las instituciones
economicas del capitalismo.
Nueva insercién econémica
internacional.

Instrumentos y
metas tipicos

.Recortes presu-

puestarios.
Liberalizacion de pre-
cios.

Liberalizacion del
comercio internacional
y la inversion extran-
jera,

Desregulacion del sec-
tor privado,
Privatizaciones féciles.
Creaci6n de fondos so-
ciales de emergencia
al margen de los Mi-
nisterios.

Reforma de la administracion
publica,

Reorganizacion del gobiemo
central.

Modermnizacion de la
administracion de justicia,
Potenciar la capacidad reguladora
del Estado (monopolios naturales,
servicios publicos, medio
ambiente, sector financiero).
Reconversi6n sectorial.
Privatizaciones complejas
(concesiones de obras e
infraestructura de servicios
piiblicos).

Promover las exportaciones.
Reestructurar relaciones entre el
gobierno central y los gobiemos
subnacionales.
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Cuadro N°2

De la estabilizacién a las reformas institucionales:
actores, impacto, complejidad y costos politicos

Aspecto/Etapas

Estabilizacion

Reformas
institucionales

Actores principales

Presidente de la
Republica.

Gabinete econdmico.
Banco Central,
Organismos multilater-
ales (FMI, Banco
Mundial y BID).
Grupos financieros pri-
vados e inversionistas

Presidencia y Consejo de
Ministros.

Congreso,

Burocracia.

El Poder Judicial
Sindicatos y sector
social-voluntario.
Partidos polfticos.
Medios de comunicacién,

extranjeros. Gobiernos subnacionales.
Sector privado.
Impactos de las refor- Inmediata, Mediano y larzo plazo.

mas

Perfil alto del sector
publico.

Perfil bajo del sector pablico.

Complejidad técnica
y administrativa de
las reformas

Baja y moderada.

Muy alta,

Naturaleza de los cos-
tos politicos

«» Costos de las correc-

ciones de corto plazo
distribuidos entre la
mayoria de la
poblaci6n.

Eliminaci6n permanente de
privilegios a determinados grupos
y barreras a la competencia.

Principal desafio del
gobierno.

Gestion macroe-
conbmica a través de
elites aistadas,

Gesti6n participativa del cambio
institucional.

Logro de consensos, movilizacion
de la opini6n publicay
concertacioén.

Desarrollo institucional muy
dependiente de tecn6eratas del
sector publico,
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La percepcion de la crisis econémica y politica. A fines del decenio
de los noventa, el Pert llegé a una situacién de angustia generalizada
porla VlOlenCla terrorlsta y la hiperinflacién. Ante 1a ciudadania esto
justificd medidas’ drésticas y radicales, aplicadas éri un contexto de
emergencia nacional. Sin embargo, superada la situacion de emergen-
cia cambia la naturaleza de los problemas y la percepcion ciudadana
sobre las prioridades nacionales. Mantener el estilo de gobierno que
fue 1util para superar la emergencia puede ser contraproducente
cuando se trata de resolver los problemas del desarrollo econémico
y social en el mediano ¥ largo plazo. ,

La escasa capacidad técnica y administrativa del gobierno. La
reduccion de las remuneraciones en el sector ptblico y el desprestigio
generalizado de las instituciones gubernamentales durante el decenio
de los ochenta, generaron una desercion en masa de los mejores
profesionales del sector publlco quienes se trasladaron hacia el sector
privado:y- hacia el.extranjero. Como consecuencia, se produjo una
reduccién drastica de la capacidad operativa de los ministerios, las
superintendencias, las empresas publicas y las instituciones descen-
tralizadas. Ademas; los programas de incentivos para promover re-
nuncias hicieron ‘que los mejores profeswna]es dejaran el sector
publico.

El programa de estabilizacién y ajuste se limité a fortalecer unas
pocas entidades piblicas, tales como la SUNAT y la SUNAD, que se
convirtieron en islas de modernidad administrativa en un mar de
organizaciones estatales burocratizadas y sin capacidad de direccién.
Como resultado, en la mayoria de las instituciones ptblicas se cerrd
la p051b111dad de disefiar y poner en practica reformas, y de generar
planes y programas sectoriales | de largo plazo. Pese al tiempo
transcurrido desde el inicio del programa de estabilizacién y ajuste,
la mayorfa de los ministerios no ha acumulado atn la masa critica de
personal calificado con conocimientos y experiencia, y la informa-
cién necesaria para formular estrateglas y politicas de mediano y
largo plazo.

Estilo de gob:emo y liderazgo polltzco ‘El Presidente Alberto Fuji-
mori llegé al poder sin partido politico, sin programa de gobierno y
sin bases de apoyo- -organizadas. Desde el inicio de su gestién privi-
legi6 su-relacion Con los organismos multilaterales y con las Fuerzas
Armadas. El FMI, &l ‘Banco Mundial y el BID ofrecieron propuestas
de politicas consistentes que permitieron subsanar la inexistencia de
planes de gobierno y avanzar con el proceso de la reinsercién
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econémica, mientras, que las Fuerzas Armadas se encargaron de la
lucha antisubversiva y le dieron una base de apoyo politico interno.
La coyuntura politica al inicio del decenio de los noventa determiné
que no se debatieran ni se plantearan alternativas al programa de
estabilizacién 'y ‘reformas econdémicas del gobierno, excepto por
algunos sectores de oposicion radical. No hubo incentivo alguno para
que el gobierno estableciera canales de comunicacién y dialogo con
los diferentes grupos de ciudadanos. Sin embargo, superada la si-
tuacién de emérgéncia econdmica y politica, el estilo de gobierno se
mantuvo sin modificaciones.
Las principales decisiones de gobierno continiian tomandose en
funcién de las percepciones del Presidente, quien parece estar en
campaiia politica permanente, asi como las de un grupo muy reducido
de asesores y funcionarios que realiza consultas sélo de manera
esporadica y selectiva, y que no rinde cuentas. Como resuitado, se ha
acentuado la tendencia a formular propuestas de politica de. manera
poco transparente y con criterios de corto plazo.

A estos factores, que ayudan a comprender los problemas que en-
frenta el Pert en la transicion hacia un manejo mas institucionalizado de
las reformas de pohtwa econémica y social, se une la escasa influencia
politica de la oposicion. Como.consecuencia, al interior del gobierno,
sobre todo en el Poder Ejecutivo y en el Congreso, no existen condiciones
e incentivos para el disefio y puesta en préctica de estrategias y politicas
de largo plazo, entre las cuales se encuentra la reforma del Estado
peruano. Por el contrario, la forma en que se ejerce el poder politico lleva
a una concentracion de decisiones en pocas manos, socava los esfuerzos
para reformar las instituciones piiblicas y debilita Jos procesos de
planeamiento estratégico y descentralizacién. Si esto no se modifica
significativamente no sera pos1ble avanzar hacia una reforma del Estado
duradera, coherente y capaz dé sustentar un proceso de desarrollo
econdémico y social en la transicién hacia el siglo XXI.

Poder Ejecutivo: limitaciones actuales y riesgos de
“mas de lo mismo”.

Las apreciaciones acerca del contexto de la reforma del Estado en el Pert
nos permiten ubicar los planteamientos acerca de la modernizacién del
Poder Ejecutivo en su dimensioén adecuada. Partiendo de una caracteri-
zacion de la forma en que el estilo de gobierno se manifiesta en el Poder
Ejecutivo, es posible identificar los riesgos de continuar con “mas de'lo
mismo” durante los préximos afios.
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Limitaciones generales y especificas de la gestzon publica.

Los principales prob]emas de carécter general de la gesnon publica del
Poder Ejecutivo pueden resumirse de la si gulente manera

Ausencia de una estrategia de desarrollo mtegral y -coherente, y
predominio de criterios “pragmaticos™ de.corto plazo.

Falta de transparencia, escaso debate. piblico; procedimientos de
consulta selectivos y cerrados, y. poco interés en la formulacion de
consensos, aun en aquellos temas de claro interés nacional.

La politica macroeconémica se ha convertido en el principal, sino en
el tinico, determinante del conjunto de politicas en todos los sectores
de la actividad gubernamental. Consideraciones referentes;al man-
tenimiento de los equilibrios macroeconémicos —austeridad fiscal,
politicas de endeudamiento.publico, reduccion del nimero de fun-
cionarios gubernamentales, asignacién de recursos para el pago de la
deuda externa, entre otros— condicionan fuertemente el disefio y la
ejecucidn de politicas sectoriales.

La reestructuracién administrativa del Poder Ejecutivo esté desarticu-
lada de los objetivos de politica de cada uno de los sectores, agencias
y entidades que la conforman, y esta fuertemente condicionada por

los procesos de privatizacién. Existe poca coordinacién intersectorial

y se carece de un sistema de planeam1ento estratégico que asegure la
coherencia del conjunto de pohtlcas gubernamentales '

La mayoria de las politicas en los ambltos de la macroeconomia y de
fos diferentes sectores se formulan a escala nacional, sin tomar en
cuenta la diversidad de situaciones }ocales 'Sé centralizan decisiones
que deberian tomarse en los mveles regxonal y local. La mayor parte
del presupuesto nacional lo manejan el Ministerio de Economia y
Finanzas y el Ministerio de la Presidencia.

No se han definido claramente las politicas de muchos sectores del
Poder Ejecutivo, particularmente en el &mbito social, ni la manera en
que éstas deben coordinarse con las politicas y decisiones en el mvel
provincial y distrital. ' R
Estos problemas generales tienen una serie de manifestaciones en

cada una de las dependencias del Poder Ejecutivo, que abarcan aspectos
tales como la alta direccién, la carrera de funcionario publico, los
problemas técnicos inherentes a cada sector o agencia, la coordinacion
y el control de programas, proyectos y actividades, la informacion esta-
distica, y los procesos presupuestales. Si bien cada una de estas manifes-
taciones adquiere caracteristicas especiales en los diversos sectores y
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agencias, el cuadro N°3 ofrece una visién de conjunto de los problemas
del sector ptblico que afectan particularmente al Poder Ejecutivo.

Los riesgos de “mas de lo mismo”.

De continuar sin modificaciones significativas el estilo de gestion
publica en el Poder Ejecutivo, es probable que las limitaciones se
agudicen, se refuercen mutuamente y que socaven los esfuerzos para
pasar de la etapa de estabilizacion a la de reformas estructurales e
institucionales.

En primer lugar, de acuerdo al Banco Mundial, la descentralizacidn
debe ser uno de los objetivos principales de la reforma del sector pubiico
en el Perti, principalmente debido a que la provision de servicios piiblicos
en el nivel local asegura una mayor eficiencia y genera mayores posi-
bilidades de hacer responsable (accountable) al sector piblico frente a
la poblacién.] Sin embargo, es previsible que el gobierno actual acentiie
la centralizacién y concenfracion de sus actividades en Lima. Como
consecuencia, se mantendrian las asimetrias de informacién que impiden
una asignacion de recursos mas eficientes en las regiones, se pro-
fundizarian los desequilibrios espaciales, y se acentuarian Ias de-
sigualdades en el acceso a los servicios entre Lima y el resto del pais. En
estas circunstancias, es poco probable que se generen y mantengan
nlicleos . activos dedicados a identificar proyectos prioritarios y al
planeamiento estratégico en las diversas regiones del Pert, por lo cual
las decisiones que afectan su desarrollo serian tomadas en Lima por el
Presidente y sus principales colaboradores. El riesgo de privilegiar
criterios politicos sobre los técnicos aumentaria significativamente, so-
bre todo en periodos de elecciones.’

13 Geoffrey Shepherd, “Reform Issues for Peru’s Public Sector”, Washington, D.C., Banco Mundial
(mimeo), febrero de 1995.

Y Uno de los rasgos més singulares del estilo de gobierno actual es su tendencia a concentrar y
centralizar la administracién de los recursos en Lima y el gobiemo central. La distribucién del
presupuesto para 1997 entre las principales 25 instituciones del sector piblico indica que existen
dos ministerios (economia y finanzas, y presidencia) que concentran ef 54% del total del presupuesto
de la Reptblica. Si a estos dos ministerios se afladen los Ministerios de Defensa, Interior y
Transportes y Comunicaciones, resulta que cinco minisierios manejan el 79% del total del
presupuesto de la Repiiblica. Esta situacion se debe a que, por ejemplo, diferentes programas y
partidas descentralizadas de sectores como educacion, agricultura, energla, salud y saneamiento son
administradas por el MEF y por el MIPRE desde Lima. En muchos casos esto implica una asignacién
de recursos que se basa mds en criterios de caja que en fundamentos técnicos y, por otro lado, supone
la toma de decisiones descentralizables desde Lima muchas veces sin informacion actualizada y sin
tomar en cuenta la diversidad de las diferentes regiones del pais. En el mediano plazo, el proceso
de reconstruccién institucional requerird de un manejo desconcentrado y descentralizado de las
politicas y programas.
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Cuadro N°3

‘Problemas actuales dél sector pablico

Aspecta/Problema

Causas

Consecuencias

« Divorcio entre el trebajo en Ifnr.a ¥ los grupos con poder de

+ No existen condiciones parm impie-

Direccién y ;
LG decision, mentar un enfoque de gerencia es-
Decisitn + Funcionamicnto de estnicturas parslelas que duplican fun- tratégica |mmaonﬂ1ndn enel sector
ciones y generan inestabilidad. piblica.
Carrera + No existe Ja carrera piblica, + Falta personal con alta calificacién en
e + Las administraciones no promueven la formacién de | funciones en linea,
Piiblica . cuadros cspecializados. + Organizaciones pablicas no tienen ca~
+ Existe una estructura salasial que tienc una insuficiente | pacided para convocar cuadros pro-
“difereiciaciéh como para estimular al pessinal :sper_l:]l- fesionales de primer nivel. -
ndo « No existe continuidad en los cargos
Los niveles remunerativos de los profesionales estin inuy | ejecutivos de las entidades claves de
poi’ debajo del mescado, Jos Ministerios: .
Problemas . Debilidad de los cuadros técnicos encargados de la formu- :  Se pierden millones de dolares por
Técricos |acion y evaluacion de pollticas, programas y proyecios. “errores relacionados 2 dlagnésticos
Carentia de formuladores de politicas y programas en los | equivocados e incapacidad de
diferentes riiveles de la administracién piblica, ejecucién adecuada de politicas y pro-
' Falta.de idad .cn lag det que exista | gramas.
una precaria memoria institucional, « Las prioridades de’gasta no estin fun-
: No existenmecanismos pare promover la productividad, damentadas desde el punto de vista
téenico.
'+ Operacién limitads de los mecanismos d: coordinacion y | * Puplicidades de funciones determinan
Coordinacién comunicacion. . pérdida de valiosos recursos.
Interna + Deficiente coordinacion intes semonal qiic opera en muchos » No es posible el seguimiento consis-
“casos de forma informal, debifitando las legitimas instancies | -tente de los resultados.de programas
de coordinacion interministerial. fue P"'f"i'-‘“ el logro de objetivos,
« Falta de coordinacién entre ageacias para formular pro- | companidos.”
. gramas que tienen objetivos convergentes.. :
+ Exceso de rotacidn de personal en cargos en los que se
requiere estabilidad para articular y coordinar programas,
« Extssivos procedimientos hacen fenta la sdministracion, : - —
Problemas de . Inapropiado disedo e implementacion de la funcin de la ¥ E i ?onlml adm.rnlslra.b\l:o o
A istente rigidiza [a gestion piblica y
Control Cor!lm]ona: " o disminuye su eficacia ostensible-
BN » Personal mis preocupado por cumplir procedimientos que
resultados. TEntE,
Problemas . Fafu-de apayo pm-nh generacion dela estadistica bisicaen |, nig existen la.; bases estadisticas pars
Estadistcos los diferentes nivcl_u de gnbi!:rnd.‘ . l2 toma de decisiones, Por tanto se
» Carencia de estadisticas ¢ infi 160 lizada de card & 2 *a clegas”,
ter econdnico & nivel regional olocal » Bl plancamiento s dificulta por la in-
capacidad de realizar proyecciones.
Finanzas y « Debilidad dé sitterias de presupuesto, inversién, personal, | - Falta de capacidad de gasto de inver-
Presupuesto ‘ete. si6n.
« Rigidez en los procedimientos (sistema presupuestal). = Decisi 3 e lizad
+ Excesiva centralizacién fiscal. utilizan criterios poco cnicos par asig-
+ Falta de capacidad para vigilar la calidad del gasto pitblico. | nacitn de proridades de gastos.

|- Null.\y manera de hacer scguimiento de la calidad del gasto.

+ Sisiema de presupucsto con excesiva concentracién de
poder de decisitn en &l Vice-Ministro de Hacienda.
P pablico subordinada a flujo de caja.

« Enormes dificultades para asignar re-
cursos presupuestales a nuevos pro-
gramas.

[411]




ESTUDIOS TNTERNACIONALES"

En segundo lugar, al carecer de equipos técnico-politicos de primer
nivel encargados de la gestion piblica superior, se mantendria el desba-
lance que existe entre las pocas entidades piblicas eficientes y la vasta
constelacion de organizaciones piblicas que operan en condiciones-de
extrema precariedad técnica y operativa. Las modernizaciones jnsti-
tucionales s6lo alcanzarian a aquellas instituciones que logren captar la
atencién.y el apoyo del Presidente de la Repiiblica (o de sus principales
asesores), que tengan apoyo de los organismos internacionales, o que
logren un cierto grado de autonomia econémica y operativa En este
sentido, lo mas probable es que los problemas de excesiva rotacién de
gerentes y directores, escasez de profesionales de primer nivel, falta de
continuidad en las polmcas inexistencia de sistemas de informacidn,
poco control de la agenda, incapacidad de establecer prioridades, inter-
ferencia politica y excesiva atencién a los procedlmlentos en perjuicio
de los resultados, persistan en la gran mayor[a de instituciones del
Estado.

En tercer Iugar existe el rlesgo de que se generallcen los procesos de
toma de decision poco transparentes “debido a la falta de apertura en la
formulamon de politicas, y a lo cerrado y excluyente de los grupos que
ejercen el poder politico. La escasez de politicas sectoriales claramente
definidas, que hayan surgido como resultado de un amplio debate y que
sean capaces de generar consensos operativos, hace muy dificil estable-
cer objetivos y metas cuantificables para evaluar el desempefio del sector
publico. A su vez, esto hace imposible el desarrollo de indicadores de
gestién que faciliten la rendicién de cuentas. Al no existir las condiciones
para una gestidn moderna y transparente, cualquier flexibilizacion en los
procedimientos de control podria generar problemas adicionales.

15 En los tiltimos afios ciertas organizaciones piblicas han logrado niveles de eficiencia superiores
a la mayoria-de agencias del gobierno. Entre ellas es posible mencionar a la SUNAT y la SUNAD,
las organizaciones reguladoras del sector financiero (Conasev, SAFP, SBS, etc.) y otros drganos
reguladores como PERUPETRO (contratos petroleros), el Osiptel (telecomunicaciones) y el
Indeceopi (libre competencia)y-asi como FONCODES (lucha con la pobreza). ;Qué patrones
comunes han permitido el surgimiento de estas instituciones? Entre las més importantes destacan
apoyo politico al més alto nivel, tener recursos suficientes para mantener un nivel de remuneraciones
de su personal a niveles de mercado y contar con un marco legal que les permite un grado de
autonomia mucho mayor al det resto del sector piblico. Sin embargo, cabe preguntarse es posible
replicar estas experiencias en otros sectores? La regulacion de! transporte aéreo, de los puertos tras
su privatizacion, la fiscalizacién de las concesiones de carreteras, el control sobre la biomasa del
mar peruano (actualmente a cargo del lmarpe), fas regulaciones sobre las rutas interprovinciales y
urbanas de pasajeros, el control de concesiones forestales son todas actividades susceptibles de
contar con érganos reguladores autonomos financiados con un porcentaje de la facturacién de las
empresas reguladas. El modelo Osiptel, 6rgano regulador de las telecomunicaciones, puede ser un
camino a seguir. Sin embargo, 1a creacién de drganos reguladores autdnomos y especializados tendra
efectos positivos en la capacidad de regulacion del Estado siempre y cuando estos organismos
cuenten con un-marco legal adecuado, un alto grado de autonomifa financiera y operativa, y con un
fuerte apoyo pofitico.
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En cuarto lugar, debido a las limitaciones en la formulacién de
politicas los procesos de privatizacién, y en particular las privatizaciones
de servicios pablicos, corren el riesgo de desvincularse de las politicas
y de los objetivos de mediano y largo plazo para el respectivo sector y
para el Poder Ejecutivo en su conjunto. Mas aon, sin politicas y objetivos
claros, es posible que predominen sélo los criterios referentes a los
ingresos por la venta de empresas estatales, en desmedro de las consi-
deraciones de calidad, oportunidad y cobertura en la provisién de servi-
cios pliblicos, y de los procedimientos y costos de la regulacién.

En quinto lugar, la ausencia de esfuerzos de concertacién con los
diversos grupos de la ciudadania, incluyendo a la oposicion politica, en
temas que requieren un horizonte temporal de largo plazo puede generar
inestabilidad y afectar el desempefio de las diversas entidades del Poder
Ejecutivo. Esto es particularmente importante en lo referente a lareforma
del Poder Ejecutivo, la creacién de un servicio civil, la modificacion de
procedimientos presupuestales y de control, y muchas otras iniciativas
que requieren de més de dos o tres periodos de gobierno para rendir
frutos. La experiencia de muchos intentos de reforma durante los Gltimos
decenios demuestra claramente que sin un amplio consenso alrededor de
un nticleo de reformas institucionales, no es posible modernizar e intro-
ducir reformas en el aparato estatal. ,

Por iltimo, es previsible que se mantengan las deficiencias existentes
en los principales mecanismos para igualar oportunidades (programas
de salud, educacidn, empleo, capacitacién laboral). Esto se explica tanto
por la prioridad otorgada a los programas temporales de fucha contra la
pobreza y compensaci6n social, como por la carencia e ineficiencia de
programas de mediano y largo plazo destinados a reforzar los ministe-
rios, municipalidades y otras agencias encargadas de los programas
sociales. Si bien el gobierno ha logrado notables éxitos en contener el
proceso de deterioro en la calidad de vida, y ha disminuido el ritmo.de
aumento de la pobreza absoluta, las reformas economicas han tenido
como consecuencia una mayor desigualdad del ingreso ¥ del consumo,
y una creciente brecha entre los peruanos ricos y pobres.”~ Este aumento

16 1.a ineficacia de los mecanismos para generar empleo adecuadamente remunerado y suministrar
servicios sociales con un minimo de calidad estan ampliando la brecha entre ricos y pobres. Es deci,
estd aumentando la pobreza relativa expresada en términos de las diferencias en ingresos entre las
familias de ingresos altos (nivel socio-econdémico A) y medios (nivel B) versus los ingresos de las
familias de ingresos bajos (nivel C) y muy bajos (nivel D). Segiin encuestas de Apoyo S.A., los
ingresos mensuales de las familias del nivel A pasaron de US$2.823 a US$4.040 entre 1991 y 1996,
Es decir, tuvieron un aumento de sus ingresos equivalente a US$1.113. Por su parte el Nivel B
registré en el mismo perfodo un aumento de sus ingresos mensuales equivalente a US$369. En
contraste el aumento de los ingresos mensuales de las familias de los niveles C y D sélo ascendio a
US%92 y USS$197, respectivamente.
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en los indices de desigualdad, que se afiade al deterioro que produjo la
crisis econdmica de fines del decenio de los ochenta, podria tener como
consecuencia un incremento en los indices de criminalidad y de violencia
politica.

Pautas para la reforma del Poder Ejecutivo.

Para avanzar hacia una estructura del Estado y una reforma del Poder
Ejecutivo capaces de responder a los desafios de la transicién a un nuevo
siglo. es preciso adoptar una perspectiva de largo plazo, lograr acuerdos
sobre la Visién de futuro y definir un marco de politicas globales y
sectoriales para orientar nuestro proceso de desarrollo. A su vez, esto
exige avances en la direccién de la gobernabilidad democritica, pro-
fundizando los procesos de modernizacion productiva, democratiza-
ci6n social y legitimacién de las instituciones, particularmente las insti-
tuciones estatales.

Estrategia de desarrollo y reforma del Estado.

El disefio de una estrategia integral de desarrollo, que debe tomar en
cuenta una nocion ampliamente compartida del bien comn y del interés
nacional,-es alin una tarea pendiente en el Peri de hoy. Luego de
concluido el diagnoéstico de los problemas de gobernabilidad de-
mocrética que enfrenta nuestro pais, el trabajo actual de Agenda: Perii
est orientado hacia el disefio participativo de upa vision compartida del
futuro y de una estrategia de desarrollo a largo plazo. Como resultado de
estos trabajos sera posible contar con lineamientos para una reforma del
Estado y del Poder Ejecutivo que incluira, por ejemplo, una propuesta
detallada sobre la estructura de los minjsterios, entidades publicas
descentralizadas y agencias del gobierno central. 7

Sin embargp, es posible adelantar algunas ideas sobre la estrategia de
desarroila que fundamentan los trabajos de Agenda: Peri sobre reforma

17 £} trabajo sobre estrategias de desarrollo de Agenda: Perii se basa en: (i) Ia informacion recabada
y procesada durante 1993-1995, que llevé a la publicacion del documento Democracia y Buen
Gobierno (cuya segunda edicién se presentd en septiembre de 1996); (ii) en varios trabajos que
viene realizando Agenda: Peri sobre reforma del Estado, identidad cultural y conflicto, el orden
global fracturado, y otros temas similares; y (iii) en e! trabajo realizado entre 1993 y 1996 en GRADE
sobre estrategias de desarrollo por un numeroso equipo de investigadores y consultores dirigidos
por uno de los co-directores de Agenda: Perii. Todo esle material debe ser reprocesado, integradoe
y actualizado para elaborar una primera version de la estrategia integral de desarrollo, que seré
revisada luego del proceso de consultas.
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del Estado y del Poder Ejecutivo.18 Entre las lineas estratégicas identi-

ficadas es posible mencionar:

« El proceso de modernizacion productiva, que debe llevar hacia un
sistema econémico moderno y competitivo, hacia la extensién del
mercado como mecanismo para asignar recursos, y hacia un proceso
de acumulacién viable y sostenible en el tiempo. Ademas de una
politica macroeconémica sensata, esto exige una serie de politicas
sectoriales dirigidas hacia reducir la exclusién econémica.

o EI proceso de democratizacién social, que debe llevar hacia una
reduccién de las desigualdades extremas (en sus dimensiones de
pobreza, geografia, género, edad, raza y cultura), hacia la provision
de servicios sociales basicos a toda la poblacidn, y hacia el respeto
irrestricto a los derechos humanos. El resultado seré unasociedad civil
wgorosa y activa, y un Perli mas integrado socialmente. Esto exige
una serie de politicas y medidas orientadas hacia reducir la pobreza
endémica y la pobreza crénica que afectan a un elevado porcentaje de
la poblacién.

o El proceso de legitimacién de las instituciones del Estado, que debe
articular una concepcién compartida del bien comln y del interés
nacional, y que debe lievar hacia un conjunto de instituciones estatales
eficientes y representativas, capaces de superar la exclusién politica,
y con las cuales se pueda identificar la ciudadania. Ademaés de centrar
la atencién en las instituciones del Estado, el proceso de legitimacion
debe explorar las vinculaciones de estas instituciones con el sector
privado y las organizaciones de la sociedad civil, articuldndolas para
aprovechar complementariedades. Este proceso también involucra
una redefinicién de las relaciones entre las Fuerzas Armadas y la
sociedad civil, con el fin de garantizar las condiciones para la
gobernabilidad democrética.

« Un conjunto de procesos dirigidos hacia reducir la exclusion de las
generaciones futuras, que abarcan: (i) la preservacion del medio

- ambiente, la reduccion de la contaminacién y el uso sustentable de los
recursos naturales; (ii) la creacién de una capacidad cientifica y
tecnolégica, que permita absorber tecnologias importadas, rescatar y
mejorar las tecnologias tradicionales, y desarrollar nuevas tecnologias
para apoyar los procesos de modernizacién productiva y democrati-
zaci6n social; y (iii) medidas para reducir la violencia en todas sus

12 Francisco Sagasti, “Pobreza, Exclusién y Estrategias de Desarrolio”, (Lima: Agenda: Perd, agosto
de 1996), (versién preliminar),
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formas, con el fin de crear las condiciones para recomponer el tejido

social y avanzar hacia una cultura de la paz que estimule la accion

solidaria. '

« Un proceso de integracién cultural orientado hacia forjar una concep-
cién compartida de la identidad nacional, que debe promover el
respetoy la tolerancia a ladiversidad, y revalorizar la enorme variedad
de manifestaciones culturales que caracterizan al Perti. Este proceso
contribuird significativamente a-promover la autoestima y la con-
fianza en el futurc.

Estos lineamientos para el disefio de una estrategia de desarrollo
establecen-pautas para la reforma del Estado, asf como de sus viniculacio-
nes con las-organizaciones de la sociedad civil y el sector privado. Todo
esto nos lleva hacia una redefinicion del papel-del Estado en él'desarrollo
peruano, que debe tomar en cuentd no s6lo lds condiciones internas del
Perti, sino también las exigencias de uirorden global. fracturado ‘en el
dmbito internacional que impone limitaciones a la accién estatal, pero
que también genera oportunidades que pueden y deben ser aprovechadas.

Las funciones generales del Estado.

De las consideraciones sobre estrategia de desarrollo s posible deducir
las funciones que competen al Estado. Partiendo de-la idea que-el Bstado
es responsable por definir lanocidn del bien comiiis y* ¢l conteriido de los
intereses nacionales, es posible delinear las siguientés funciones esta-
tales:

+ Garantizar la seguridad externa e interna.

« Administrar la provision de justicia.

« Normar, vigilar y defender la estabilidad de las réglas de juego para
los agentes econdmicos, incluyendo a los consumidoies y productores
de bienes y servicios:

« Estimular y promover la competitividad de las empresas productoras
de bienes y servicios, asi como su-adecudda insercion en la divisién
internacional del trabajo (incluyendo Ia provisién de servicios técni-
cos y el apoyo a la innovacion tecnoldgica).

e Normar, vigilar y defender la estabilidad de lds reglas de juego’pata
la participacion y la representacion politica, (incluyendo la defensa de
la libertad de expresién, el funcionamiento adecuado del sistema
electoral, y la ampliaciéon de mecanismos para la participacién ciu-~
dadana).
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« Promover la equidad, la integracion y la justicia social, (incluyendo
la ampliacién de oportunidades de empleo, la provisién de servicios
sociales bésicos, Ia iguaidad de oportunidades y los mecanismos para
redistribuir el ingreso).

« Promover la integracién cultural y el respeto a la diversidad, (in-
cluyendo la transmisién de valores ciudadanos y la formacmn de una
conciencia comin entre los peruanos)

« Normar y realizar el planeamiento estrateglco de largo plazo para el
uso de los recursos naturales (medio ambiente), la ocupacién del
territorio y promocién del desarrollo equilibrado de las regiones.

El adecuado cumplimiento de estas funciones genéricas requiere de
una reforma integral del Estado que | mvolucra al Poder Ejecutivo, y a los
poderes Judicial, Electoral y LCglslﬁthO .Y que trasciende los procesos
de modernizacion que generalmente se asocian cop la estabilizacion y
las reformas de politica econdmica (Vease los cuadros N°1 y 2).

Criterios y objetivos para la reestructuraczon
del Poder Ejecutivo. ~ ‘

En el proceso de reforma del Poder Ejecutivo es necesario aceptar, en
primer lugar, que no existe “la reforma del aparato del Estado” como
hecho aislado que puede ejecutarse “de una sola vez y para siempre”. Es
imposible poner en practica en forma simultdnea y de manera inmediata
los cambios requeridos en el Poder Ejecutivo para adecuarlos a la
estrategia de desarrollo. Més atn, en un contexto internacional cam-
biante, es necesario que el aparato del Estado sea capaz de adaptarse
continuamente a nuevas exigencias, lo que implica adoptar una perspec-
tiva de mediano y largo plazo para el proceso de reformas.

Por otra parte, la reforma del Estado es indesligable del disefio,
ejecucion y evaluacién de politicas. La reestructuracién del Poder Ejecu-
tivo debe acompatiar a las reformas de politica econdmica y social, de
tal forma de vincular su estructura organizativa y sus procedimientos
administrativos al logro de Ob_]ethOS y metas. Asimismo, la reestruc-
turacién del Poder Ejecutivo requiere de un conocimiento detallado de
la situacion actual y de las posibilidades de mejora del sector piiblico,
con el fin de disefiar medidas e instrumentos de reforma, asi como
establecer prioridades y definir una secuencia para su ejecucién. Sin
embargo, es necesario distinguir claramente entre el contenido y los
objetivos de las politicas por un lado, y los instrumentos para ponerlas
en practica, tales como la privatizacion, la desregulacion, la descentrali-
zacioén y la participacion de los beneficiarios y usuarios.

[417]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

En todo este proceso de reestructuracién del Poder Ejecutivo, es
preciso reorientar la accion de las organizaciones gubernarentales hacia
la obtencidn de resultados, poniendo un énfasis relativamente menor en
los cambios en los marcos legales. Las sucesivas reformas y moderni-
zaciones del Estado peruano han privilegiado el disefio y la modificacion
de leyes y reglamentos, e implicitamente han supuestc que promulgar—o
derogar— normas legales es suficiente para mejorar el desempefio del
sector piblico. Esto no disminuye Ia importancia de los marcos legales,
pero busca ubicarlos en su lugar correcto. (Véase el cuadro N°4)."

A partir de estos criterios es posible-definir un conjunto de objetivos
para la reforma del Poder Ejecutivo, entré los cualés se encuentran:

« Adecuar las estructuras organizativas del sector pliblico‘a las necesi-
dades de la estrategia de desarrollo.

« Aumentar laeficiencia y la eficacia del proceso de toma de decisiones,
fortaleciendo la capacidad de formular y ejecutar politicas. Esto
requlere prestar especml atencmn a] nivel de la gerenma plblica
superior.

« Modificar la estructuray los procedimientos operativos de las diversas
entidades del Poder Ejecutivo, particularmente en el 4mbito ‘de las
politicas sociales, en funcién de una descentrahzacnon polmca y
administrativa.

« Mejorar los procedimientos de coordinacién entre las diversas insti-
tuciones y organizaciones del Poder Ejecutivo, reducir la duplicidad
y el traslado de funciones, y eliminar las rigideces en los procedimien-
tos de control que traban la gestion en el sector piblico.

» Crear instancias para el didlogo, promover consensos operativos y
ampliar la participacion de los diversos actores sociales, con el fin de
involucrar activamente a los ciudadanos en las tareas del desarrollo
nacional.

P rglia s

Pautas para. la reestructuracion del Poder Ejecutzvo

Estos cr1terxos y ob_;etlvos permxten deﬁmr una serie- de pautas que
permitiran elaborar propuestas detalladas para la reorganizacion del
Poder Ejecutivo. Estas pautas se pueden resumir en los siguientes térmi-
nos: S C .

« Conformar gabinetes de asesores especializados en gestién publica
superior para apoyar al Presidente.de la Republica y al Presidente del
Consejo de Ministros. Estos gabinetes deben fortalecer la capacidad
de disefio de politicas publicas tomando en cuenta los acuerdos
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politicos de mediano y largo plazo. Pasada la etapa de emergencia
nacional y de estabilizacion de la economia, las tareas del desarrollo
peruano en el futuro requieren de una perspectiva de mediano y largo
plazo, y de un proceso de creacion y refuerzo de instituciones, que con
seguridad abarcarén varios gobiernos. Por esta razén el Poder Ejecu-
tivo requiere de una vision estratégica de largo alcance que incorpore
aspectos politicos y técnicos, asi como mecanismos de coordinacion
que abarquen a los otros poderes del Estado.

Configurar un Consejo de Ministros més pequefio y operatlvo con un
mejor equilibrio en la distribucién de funciones y responsabilidades,
y que sea una institucién més agil y operativa, con mayor control sobre
su propia agenda y centrado en la evaluacién de los grandes temas de
las principales politicas de desarrollo nacional.

Reagrupar los ministerios y agencias en los diversos sectores de Poder
Ejecutivo, con el fin de lograr una mayor coherencia en la formulacién
y ejecucion de politicas. '
Trasladar y delegar atribuciones y funciones administrativas mtemas
incluyendo aquellas referidas al gasto piblico y la ejecucién presu-
puestal, de los ministros a los secretarios de Estado, con el fin de que
los ministros se concentren en las tareas de conduccién de las politicas
sectoriales a su cargo, y de su vinculacién con las politicas generales
del gobierno. '
Conformar gabinetes con personal altamente capacitado, pequefios y
flexibles, para asesorar cada uno de los ministros en asuntos politicos,
formulacién de politicas planeamiento estratégico, innovacion tec-
noldgica y analisis de problemas compleios.

Diferenciar las funciones al interior de cada ministerio, d1v1d1endolas
entre aquellas instancias que definen las orientaciones generales y el
planeamiento estratégico (secretarias de Estado), las entidades que
definen la normatividad de cada sector (direcciones generales), las
entidades encargadas de aplicar las normas (agencias reguladoras) y
las entidades encargadas de la provision de bienes y servicios (insti-
tuciones piblicas descentralizadas y empresas ptiblicas).
Descentralizar los programas de salud, educacion, saneamiento am-
biental, proteccion del medio ambiente y provisién de infraestructura,
entre otros, para articular mejor la accién del gobierno central, par-
ticularmente en el nivel de la gestion piiblica superior, y las instancias
regionales y locales. La descentralizacién implica una transferencia
progresiva y gradual de responsabilidades y recursos, y una eva-
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luacién permanente el desempefio de los programas descentralizados

en términos de calidad, cobertura, oportunidad y costos involucrados.
« Diseffar y poner en practica sistemas de informacién para la gestion

plblica que permitan disponer de la informacién adecuada y de los
datos pertinentes para el disefio, ejecucién, seguimiento y evaluacién
de los programas y proyectos del sector publico.

Estas pautas permitirfan contar con un Poder Ejecutivo més transpa-
rente, eficaz, eficiente y orientado hacia resultados, capaz de poner en
préctica una estrategia de desarrollo. con perspectiva y vision de largo
plazo. Permitirfan, ademas, contar con cuadros profesionales técnicos y
politicos, agrupados en el nivel de la gestidn publica superior, con pleno
conocimiento de larealidad de las diversas entidades del Poder Ejecutivo
y con una comprensién clara de los objetivos de la politica gubernarmen-
tal. Para complementar estas pautas, el cnadro N°5 presenta las carac-
teristicas de lo que seria una agencia gubernamental eficiente.

Cuadro N°4

Caracteristicas de los marcos legales eficientes

« Deben ofrecer estabilidad juridica, sobre todo en aquellas instituciones que
de acuerdo a su funcién estdn en condiciones de promover la participacién
de la inversion privada. '

» Deben estar estructurados de modo tal de adecuarse a los cambios del
entorno y de la tecnologia.

« Deben evitar duplicidad de funciones entre organizaciones puiblicas.

» Deben promover la transparencia en el proceso de toma de decisiones.

¢ Deben establecer obligaciones de la organizaci6n piblica de entregar la
informacién necesaria para que el usuario -o beneficiario- puede elegir
libremente los servicios.

e Deben prever mecanismos claros, viables y expeditivos para resolver con-
froversias.

» Deben considerar todos los aspectos centrales referidos a la actividad de la
organizaci6n y ser consistentes con la normatividad del sector en el que la
organizaci6n se desenvuelve.’

¢ Deben considerar la participacion de los usuarios de los servicios.

o Deben ser faciles de entender, supervisar e implementar.

¢ Deben establecer un cdédigo de ética entre sus funcionarios de modo de
evitar conflictos de interés,
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Cuadro N°5

Caracteristicas de una agencia gubernamental eficiente

1. ESTRUCTURA
Visin de futuro: El directorio y sus principales ejecutivos deben compartir una vision de futuro
del sector en el que se desenvuelven y de su papel en el marco de las politicas generales del
gobierno,
Presipliesto: Debe evaluarse la manera de que los presupuestos de las organizaciones sean
proporcionales a su responsabilidad, jurisdiccion y poder econdmico de las organizaciones
privadas afectadas por su actividad.
Autonomia: La reforma debe procurar que las organizaciones, en la medida de lo posible,
cuenten con autonomia administrativa, técnica, econdmica, financiera y funcional.
Flexibilidad; Cada organizacion deberia convertirse en un ente pequefio, tecnificado y flexible
que promueva la eficiencia econdmica de la actividad a la que se relaciona al mas bajo costo
sin perder la capacidad de cumplir los objetivos inherentes a su misioén, Las organizaciones
deben estar estructuradas de modo de ser los suficientemente flexibles como para responder
adecuadamente a los cambios tecnologicos y estructurales que se produzcan en el sector

2. PERSONAL

Profesionalismo: El plantel de cada organizacién debe estar compuesto por profesionales de
primer nivel que reciban una remuneracion equivalente a la existente en el sector privado
relacionado a la institucién al mismo nivel de responsabilidad o, por lo menos, una remune-
racién competitiva de mercado. ‘

Meritocracia y capacitacion: Las organizaciones debe evaluar imparcialmente el desempeiio de
cada trabajador y capacitarlo continuamente.

Manejo de la agenda: Los directivos de las organizaciones deben lograr un manq;o adecuado
de sus agendas sobre la base de un planeamiento estratégico.

Limites de su intervencién: Los directivos de las organizaciones deben comprcndcr a cabalidad
cudles son Jos [imites de su intervencion,

Desarrollo del personal: Cada nrgamzamén debe asumir que su capltal humana es el centro de
gravedad de la institucién, Esto implica comprender que de su capacidad de diagnéstico y
ejecucion dependers, fundamentalmente, ¢l éxito en relacion al cumplimiento de su misién, Se
debe promover una atmésfera de trabajo que permita al desarrollo personal de todos los
trabajadores y refuerce la iniciativa individual! para que cada uno de ellos alcance su maximo
potencial.

Creatividad: Las organizaciones deben promover la creatividad de su miembros, buscando los
resultados a través del mantenimiento de una estructura de toma de decisiones flexibles que
evite la burocratizacién,

Confianza: Las relaciones entre los directivos y el personal se establece sobre la base de la
confianza como mecanismo para obtener el maximo de compromiso del persopl con los fines
de la institucion,

3.  PROCEDIMIENTOS
Diélogo: Los directivos de |a organizacién deben tener capacidad de mantener un didlogo fluido
con la sociedad.
‘Trabajo en equipo y multidisciplinariedad: Las organizaciones deben promover el trabajo en
equipo que permita la construccién de marcos analiticos y enfoques interdisciplinarios para
encarar los desafios que enfrenta la institucién,
Imparcialidad; La organizacion debe tomar decisiones a partir de un andlisis imparcial que
considere los puntos de vista de todos los ageates involucrados y evaliie su impacto sobre los
mismos.
Transparencia: La organizacion debe mostrar un comportamiento consistente, transparente y
predecible a fin de reducir el riesgo y la incertidumbre.
Rendicion de cuentas: Cada organizacion debe desarrollar sus mecanismos de rendicién de
cuentas,
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