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ace poco mas de treinta afios tuve la oportunidad de realizar mi

primer trabajo profesional sobre reforma del Estado. Recién egresado

de la facultad de Ingenieria Industrial de la Universidad Nacional
de Ingenieria me integré a un equipo de consultores que estaba reestruc-
turando a la empresa publica més antigua del Peru: la Corporacion Nacional
de Fertilizantes, fundada hace casi un siglo y medio como la Compaiiia
Administradora del Guano del Peri y mejor conocida como “la guanera”.
Esta experiencia me permitio trabajar con profesionales de la talla de Luis
Rossi Ugarte, ex ministro de Agricultura del presidente Luis Bustamante
y Rivero, y también enfrentarme de lleno a la dificil realidad de la admi-
nistracion publica peruana.

No voy a relatar lo mucho que aprendi durante los meses que durd el
trabajo. Baste solo sefalar 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 “per-
versas” las practicas burocraticas de esa entidad. Por el contrario, nos in-
vitaba a examinar los cédigos de comportamiento y la légica administrativa
que habia evolucionado durante un siglo, sobreviviendo a una larga serie de
Gobiernos de la més diversa orientacion. Nos advertia también que para
romper la inercia burocrética era necesario ser pacientes, tercos y escuchar
atentamente lo que nos decian los funcionarios, evitando imponer puntos de
vista preconcebidos que generalmente pecaban de simplistas.

Mi experiencia con muchas otras entidades publicas, organismos
internacionales y empresas privadas ha confirmado lo que aprendi de don
Luis Rossi Ugarte (y de maestros como Eric Trist, Russell Ackoff, Stafford

*

Versién preliminar para la discusion, presentada por Francisco Sagasti a la 2a. Convencién
Empresarial de ESAN, Lima, 16 y 17 de octubre de 1996.
** | os autores son codirector y consultor de Agenda: Peru, respectivamente.
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Beer y Yehezkel Dror). Es necesario cuidarse de la ilusién tecnocratica
de que existen soluciones magicas —simples, légicas, répidas y eficientes—
para la modernizacion de la administracién publica. Cuando se trata de
reformar instituciones, los avances parciales pero sélidos, capaces de obtener
un amplio apoyo que haga dificil su reversion, son preferibles a los grandes
saltos hacia adelante que rara vez llegan a consolidarse y sobrevivir a
quienes los impulsan. Estas advertencias cobran actualidad con el intento
que viene realizando el Gobierno para modernizar el aparato estatal.

Una apreciacion de la crisis de gobernabilidad democratica que
experimenta nuestro pais desde hace algunos afios es un buen tema para
iniciar este documento sobre reforma del Estado, y también para contrarrestar
las ilusiones tecnocraticas, enemigas de las reformas duraderas. A con-
tinuacion resumiremos apretadamente las lecciones de la experiencia y de
la teoria acerca del papel del Estado, del sector privado y de las orga-
nizaciones de la sociedad civil en el proceso de desarrollo. Luego pre-
sentaremos algunos comentarios sobre la relacién entre los procesos de
estabilizacién y ajuste estructural por un lado, y la reforma del Poder Ejecutivo
por otro. Las dos ultimas secciones ofrecen un diagnéstico de los principales
problemas del Ejecutivo en el Peru 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 ultimo decenio y medio; los avances en el contexto internacional acerca
de las relaciones entre el Estado, el sector privado y las organizaciones
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 desarrollo humano.

GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA EN EL PERU
El primer informe de AGENDA: Perti, Democracia y buen Gobierno, resumié

los problemas de gobernabilidad democrética en nuestro pais en los siguientes
términos:
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El Peru esta atravesando por un proceso de cambio social profundo
y acelerado, gestado durante varios siglos. Estos cambios corresponden,
en cierta medida, a las transformaciones que tienen lugar en el mundo,
pero el caracter multicultural, heterogéneo y complejo de la sociedad
peruana los hace mas agudos y los amplifica. En la transicién a un
nuevo siglo y a 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 ge-
neraron una serie de demandas de bienes, servicios, orden y paz que
desbordaron la capacidad de las instituciones del Estado, del sector
productivo y de las organizaciones sociales para satisfacerlas. Estas
demandas se derivan del crecimiento de la poblacién y del hecho de
que lo sectores marginados ya no estan dispuestos a seguir tolerando
las injusticias que caracterizaron al Peru por siglos. El desfase entre
las demandas y la capacidad para satisfacerlas llevo al cuestionamien-
to generalizado de las instituciones politicas, econdmicas y sociales,
y generd una crisis de gobernabilidad. Durante el decenio de 1980
coincidieron el surgimiento y propagacion de la violencia terrorista de
Sendero Luminoso, el desmanejo econémico que llevé a la hiperinfla-
cidn hacia fines del decenio, y la presencia de Gobiernos democraticos.
Esto hizo que la crisis de gobernabilidad adquiriera la particular natura-
leza de una crisis de gobernabilidad democratica.

El avance hacia un Peru que cuente con una sociedad civil organizada
y activa, una economia moderna y competitiva, y un Estado repre-
sentativo y eficiente se dara por la confluencia e interaccién de tres
procesos: la democratizacion social, que propicia una mayor igualdad
y requiere de la creacion de mayores oportunidades para todos los
peruanos; la modernizacion productiva, que esta extendiendo el ambito
en el cual operan los mercados y busca elevar la productividad de
las empresas peruanas; y la legitimacion de las instituciones estatales,
que apunta hacia una reforma integral del Estado para hacerlo mas
representativo y eficiente. Estos procesos deben estar orientados por
una visién compartida del futuro del Peru, capaz de movilizar esfuerzos
y voluntades'.

1 Francisco Sagasti, Pepi Patron, Nicolas Lynch y Max Hernandez. Democracia y buen
Gobierno. 2a. ed. Lima, Apoyo-AGENDA: Pert, 1996. p. 129-130.
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El imperativo de legitimar a las instituciones del Estado es una de
las principales conclusiones a que llegamos en el amplio proceso de consultas
que realizamos en AGENDA: Peru. El proceso de cambios acelerados 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 —Ejecutivo, Legislativo
y Judicial-, esto requiere de un profundo examen del régimen politico vigen-
te. Asuntos tales como el peso relativo de los poderes del Estado y las
relaciones entre ellos deben ser debatidos ampliamente en todas las instan-
cias de la vida politica nacional y decididos por consenso, sin imposiciones
ni actitudes prepotentes.

La reforma del Poder Ejecutivo merece especial atencién en este pro-
ceso de adecuacion de las instituciones del Estado. Es necesario replan-
tear las funciones, estructura, organizacién y tamario 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 pu-
blicas en el decenio de los ochenta. La nueva divisién del trabajo que esta
surgiendo entre los sectores publico, privado y de la sociedad civil hace
que las empresas privadas y las organizaciones de la sociedad civil estén
asumiendo funciones que antes era responsabilidad del Estado. Un ejemplo
claro esta dado por la provision de servicios sociales basicos, de infra-
estructura y aun de seguridad.

La reforma del Ejecutivo requiere de una revision de la estructura de los
ministerios en el Gobierno central, la creacion y el fortalecimiento de instancias
de seguridad de la actividad privada (sobre todo en el caso de los servicios
publicos privatizados), la creacién de un sistema nacional para definir prio-
ridades de inversion publica, la modernizacion y flexibilizacién de los sistemas
de control para evitar la corrupcién y el despilfarro de recursos, el estable-
cimiento de nuevos sistemas de planeamiento y control presupuestal, la
definicion de nuevas formas de vinculacion entre el Gobierno central y los
Gobiernos locales, y la creacién de un sistema de servicio civil para los
funcionarios publicos. Ademas, el énfasis que debe otorgar el Poder Ejecutivo
a la provision de servicios sociales basicos plantea nuevas exigencias de
caracter administrativo, y también la necesidad de establecer vinculos o-
perativos con las organizaciones de la sociedad civil y del sector privado. Todo
esto indica la urgencia de disefiar nuevas estructuras administrativas y nue-
vos procedimientos para la actuacion del Poder Ejecutivo, y para su interac-
cion con otras entidades publicas, privadas y no gubernamentales.
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LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Durante los ultimos cuatro decenios hemos aprendido, tanto en América
Latina como en otras regiones del mundo en desarrollo, que las sociedades
que mas han progresado han sido aquéllas que lograron establecer relacio-
nes de complementariedad entre el Estado, el libre juego de las fuerzas
de mercado y la participacion 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 mucho 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 mercado para resolver todos nues-
tros problemas; y la utopia basista, en la cual la accidon de las bases
organizadas es lo unico que puede llevarnos hacia el desarrollo.

Si bien ninguna de estas utopias ha dominado completamente el esce-
nario politico a lo largo del tiempo, no es menos cierto que en determinados
momentos alguna de ellas ha llevado la voz cantante. Por ejemplo, durante
el ultimo cuarto de siglo, en el Perd hemos experimentado 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 vision estatista durante
el Gobierno entre 1985 y 1990, y el predominio de la utopia de mercado
durante los ultimos seis anos.

Para avanzar en el disefo y puesta en practica de estrategias de
desarrollo que sean viables y sostenibles en la transicién a un nuevo siglo,
es necesario evitar los extremos que representan estas tres utopias. En
contraposicion, deberiamos buscar lo que podriamos llamar la utopia del
justo medio, caracterizada por el equilibrio entre la accién del Estado, de
las fuerzas de mercado y de la enorme variedad de organizaciones de
la sociedad civil. Sélo un balance adecuado entre estos tres protagonistas
de nuestro desarrollo hara que el Peru entre con buen pie al siglo XXI.

Los mercados competitivos pueden asignar los recursos eficientemen-
te tanto en los procesos de produccién como de distribucidon de bienes
y servicios pero, para que ello ocurra, los diferentes mercados requieren

2 Banco Mundial. La tarea acuciante del desarrollo: informe sobre el desarrollo mundial
1991. Washington D.C., Banco Mundial, 1991.
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de un marco legal y regulatorio operativo que sélo los Gobiernos pueden
suministrar, asi como de la vigilancia y el apoyo social que sélo las
organizaciones de la sociedad civil pueden proporcionar. Ademas, en
determinadas circunstancias existen fallas de mercado (externalidades, bie-
nes publicos, informacién incompleta) que justifican una intervencién del
Gobierno para incentivar o simular la competencia. De aqui surge la aparen-
te paradoja de que para que el mercado funcione bien se requiere de la
intervencion estatal y de la activa participacion de la sociedad civil.

Por otra parte, la experiencia internacional indica que la descentra-
lizacién, la privatizacion de servicios publicos, el fortalecimiento de la ges-
tion publica superior y la transparencia en el ejercicio de las atribuciones
del Gobierno han coadyuvado al mejor desempeno econdémico y social.
La descentralizacion de las decisiones gubernamentales y de la provision
de servicios sociales de todo tipo, asi como la consolidacién de Gobiernos
regionales y locales, permiten una mejor respuesta a las demandas loca-
les, sobre todo en paises heterogeneos. Ademas, permiten resolver las
asimetrias de informaciéon que produce una estructura de decisiones
excesivamente concentrada y facilitan un mejor control de la funcién publica
por parte de la ciudadania.

La busqueda de una relacién mas eficiente entre los sectores publico
y privado ha generado programas de privatizacién que redujeron
significativamente las actividades empresariales del Estado y transforma-
ron en privadas a muchas actividades del sector publico. Los programas
mas exitosos de transferencia 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
senalado algunos factores asociados a las privatizaciones exitosas en
infraestructura, tales como promover la competencia en la privisiéon de los
servicios, brindar a los usuarios canales de opinién para evaluar la cali-
dad de los servicios, y asociar a los sectores publico, privado y a las
organizaciones de la sociedad civil en el financiamiento de los proyectos
y la operacién de los servicios®.

3 Banco Mundial. Infraestructura y desarrollo: informe sobre el desarrollo mundial 1994.
Washington, D.C., Banco Mundial, 1994.
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Las innovaciones en gestién publica han puesto énfasis en el forta-
lecimiento de la gestién publica superior y en el estudio de las condiciones
institucionales que afectan el desempefio de las agencias gubernamenta-
les‘. La gestidn publica superior se refiere a las funciones y actividades
que realizan las autoridades politico-administrativas al mas alto nivel, e
incluye instancias tales como la oficina del Primer Ministro, los ministros
de Estado, los viceministros 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 gestion publica superior estan asociados con mejoras
en planeamiento estratégico, el uso de sistemas de informacion, la creacién
de procedimientos de coordinacion, los programas de reclutamiento y for-
macion de personal clave, el establecimiento de objetivos de politica, la
definicion de prioridades para la accién gubernamental, y el seguimiento
y evaluacion de los resultados de las politicas y programas. Fortalecer la
gestion publica superior implica contar con decenas y aun centenares de
profesionales altamente capacitados y con experiencia en el sector publi-
co, algo que toma tiempo y requiere, a su vez, de una concepcién estraté-
gica de mediano y largo plazo.

Por dltimo, los enfoques recientes sobre la gobernabilidad y el desa-
rrollo han puesto énfasis en las condiciones necesarias para un manejo
mas efectivo y eficiente del aparato del Estado. La transparencia en la
gestion publica, los procedimientos y practicas para una mejor rendicion
de cuentas (accountability) y la existencia de marcos legales estables se
consideran elementos clave para mejorar el desempeiio del sector publico®.
Entre otras cosas, esto implica otorgar una mayor autonomia econémica,
financiera, administrativa y funcional a las diversas entidades estatales,
estableciendo criterios de evaluacién por anticipado y mejorando los siste-
mas de manejo y control presupuestario. La idea central apunta hacia cam-
biar estos sistemas de modo que los lideres de cada organizacién dedi-
quen mas tiempo y atencion a los resultados que a los procedimientos.

4 Vease Enrique Correa Elias. Perspectivas de la modernizacién del Estado y las politicas
publicas en América Latina. Presentado en el Taller sobre Estado, Interdependencia
y Soberania, Unesco, Cartagena de Indias, jul., 1995.

5 Banco Mundial. Gobemabilidad y desarrollo. Lima, INIDEN/IDEI, Universidad Catélica
del Pera, 1996.
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DE LA ESTABILIZACION A LAS REFORMAS ESTRUCTURALES

Los excesos de la “década perdida” en América Latina, que en paises como
el Peru llevaron a procesos hiperinflacionarios, hicieron necesarias politicas
de estabilizacion para reestablecer los equilibrios macroeconomicos alte-
rados, 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 tomo conciencia
de los diferentes requerimientos institucionales de fases de estabilizaci6n
y reformas estructurales.

Moisés Naim ha llamado la atencién acerca de las diferencias que
existen entre las fases de estabilizacién y de reformas estructurales en
lo referente a prioridades, estrategias, instrumentos y metas, asi como en
lo que concierne a los actores, los impactos, la complejidad y la naturaleza
de los costos politicos®. Los cuadros 1 y 2 resumen sus planteamientos
y hacen ver muy claramente que los estilos de Gobierno apropiados para
la fase de estabilizacién son totalmente inadecuados para la fase de reformas
estructurales. Esto sefala muy claramente que no es posible avanzar en
la reforma del Estado sin profundizar y consolidar las instituciones asocia-
das con la gobernabilidad democratica.

CRISIS DEL ESTADO Y AJUSTE ESTRUCTURAL EN EL PERU

Los desequilibrios macroeconémicos del decenio de los ochenta —cuyas
expresiones mas visibles fueron la crisis de la deuda, la recesion econémica
y las altas tasas de inflacion— motivaron el disefio y puesta en practica
de programas de estabilizacion y ajuste estructural en casi toda América
Latina. El Per fue una excepcién: hacia fines de la “década perdida” el
Gobierno continuaba experimentando con politicas estatistas y heterodo-
xas que desembocaron en la hiperinflacion méas larga de nuestra historia.
Esto agudizé la crisis de gobernabilidad democrética, el deterioro social
y devalué las instituciones, sobre todo en el sector publico. También hizo
necesario un drastico programa de estabilizaciéon y ajuste que agudizé los
problemas sociales a principios del decenio de los noventa.

6 Moisés Naim. Latin America's journey to the market: from macroeconomic shocks to
institutional therapy. Washington, D.C. Carnegie Endowment for International Peace, 1994.
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Cuadro 1

Aspectostlapﬁs

Orden de prioridad

Estrategias _d__a_!a'.. Reforma

Instrumentosy
Metas Tipicos

DE LA ESTAﬁILIZACION A LAS REFORMAS INSTITUCIONALES:
ORDEN DE PRIORIDAD, ESTRATEGIAS E INSTRUMENTOS

Estabilizacion

¢ Reducir la inﬂaéiéﬁ

 Restablecer el crecimiento

» Modificar las reglas de juego
macroeconomicas.

» Reducir el tamario y ambito
del Estado.

» Desmantelar las instituciones
del proteccionismo y del
estatismo.

* Recortes presupuestarios.

s Liberalizacion de precios.

e Liberalizacién del comercio
internacional y la inversién
extranjera,

» Desregulacion del sector
privado.

« Privatizaciones fécﬂes

« Creacién de fondos sociales

de emergencia al margen
de los ministerios.

275

Réfbﬁna 3
Institucionales

sociales.
» Mejorar la competitividad:
internacional.
« Mantener la esta
macroeconémica

. Creaclén y rehabtll!aclén
de instituciones. AL

e Elevar la compe!ttnndad
del sector privado.

« Reformar la provision

financiacion de semcios

sociales. '

» Reforma de la\
cién publica. o

+ Reorganizacion del gobie 4
no central. =

» Modernizacion de la admi-

mstramén dejustlcla._ ;

cios piblicos, me
biente, sector ﬂnanclero}
« Reconversion sectonial.
+ Privatizaciones complejas
(concesiones de obrase
infraestructura de servicios -
publicos).
+ Promover las exportaciones.
» Reestructurar relaciones
entre el Gobiermno central
y los Gobiemos subnac:o-
nales. e
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Cuadro 2 ;
DE LA ESTABILIZACI@N A LAS REFORMAS INSTITUCIONALES:
ACTOFIES, IMPACTO, COMPLEJIDAD Y COSTOS POLITICOS
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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 insistié
en politicas estatistas y populistas que hicieron un enorme dafio a la economia
nacional. Entre 1985 y 1990 las empresas estatales perdieron 1.650 millones
de ddlares, la presion tributaria cayé de 17,3% a sélo 4,9% del PBI, los
depdsitos del sistema financiero se redujeron de 23% a 5% del PBI y el
Peru dejo de ser sujeto de crédito para la banca privada internacional y
para los organismos multilaterales’. Los empresarios locales 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 especulacion financiera para mantener el valor
de sus activos.

Hacia fines del decenio de 1980, el PBI real per cépita se redujo a
un nivel inferior al de 1960. Como reflejo de este deterioro se produjo la
degradacion tanto de la funcién publica como de los servicios publicos.
Los gastos en educacién y salud se redujeron drasticamente, y la demanda
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 poblacién nacional—
el 32% de los habitantes carecia de conexion de agua potable y el resto
sufria algun 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 sélo el 14%
de lo requerido, por lo que sélo 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 aumentd significativamente, lo que
obligé a muchas empresas a instalar su propia capacidad de generacién
a un costo muy alto. Los puertos peruanos se encontraban entre los mas

7 Las cifras de esta seccion provienen de varios nimeros de la revista Perd Econémico,
publicados por Apoyo S.A. entre 1990 y 1996.

8 Paul Glewwe y Gillete Hall. Poverty and inequality during unorthodox adjustment: the
case of Peri 1985-1990. Washington D.C., Banco Mundial, 1992.
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caros del mundo y el Peru batié el récord de demanda insatisfecha por
servicio telefénico, medida como porcentaje de personas en lista de espera
(62%) respecto de la demanda registrada (lineas disponibles mas lineas
solicitadas).

La Policia y el Poder Judicial también experimentaron un deterioro
significativo. En un contexto de crisis econdmica y de violencia terrorista,
los indices de criminalidad se elevaron considerablemente y a finales del
decenio de los ochenta, 6,4 personas morian.cada dia como consecuencia
de la violencia urbana no politica. Los jueces fueron amenazados y
amedrentados por terroristas, narcotraficantes y delincuentes. La institucion
policial se deterioré por efecto de la violencia terrorista (que le costé la
vida a 1.300 policias entre 1980 y 1990) y de la corrupcion interna que
generé desconfianza y temor de la poblacion frente a la Policia. Los
establecimientos penales también fueron afectados por la irresponsabilidad
en el manejo de los asuntos publicos. Entre 1985 y 1990, aumenté drastica-
mente el nimero de inculpados sin sentencia, se sobrepoblaron las cérceles,
se reforzaron las mafias en los penales y crecio el control de pabellones
enteros por parte de grupos terroristas.

Estos problemas llevaron a un virtual colapso del Estado peruano. En
lineas generales, como sefald Richard Webb, desde 1975 el sector publico
se encontraba en un franco proceso de desintegracion y se produjo una
privatizacién de facto, que no obedecié a programa politico alguno®. Entre
1975 y 1990 la participacién de los gastos y los ingresos del Gobierno
en el PBI se redujo considerablemente, el valor de las ventas de las em-
presas publicas cayé de 27,5% a 9,5%, se debilitdé significativamente la
capacidad reguladora del Estado con el consecuente aumento de las acti-
vidades informales y se perdié el control politico de una cuarta parte del
territorio nacional. De esta manera, en el Peru tuvo lugar un proceso de
“privatizacion no deseada y desordenada en actividades como los servi-
cios de correo y transporte, educacion, salud, suministro de agua potable,
generacion de energia, y hasta la seguridad publica y la administracion
de la justicia”'®.

9 Prologo al libro de Carlos Paredes y Jeffrey Sachs. Estabilizacién y crecimiento en

el Perd. Lima, Grade, 1991.

10 Véase: Richard Webb. “Nuevas ideas para viejos problemas”. Peru Econdmico. Lima,
ago., 1994, vol. 17, n? B.
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Cabe destacar que, en algunos casos, los procesos de privatizacién
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 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 ajusticiamien-
tos populares en los sectores donde los sistemas de seguridad y admi-
nistracion de justicia no funcionaban o tardaban mucho en llegar.

El menosprecio a la legalidad formal, el descrédito de las instituciones
publicas, 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 comun acuerdo y respetadas por todos. En contraste con la
situacion imperante en el Perd, los avances recientes en el campo de la
economia institucional sefalan con claridad que sin instituciones esta-
bles que generen incentivos para el mejor desempefio de todo tipo de
organizaciones, el desarrollo econémico y social es algo practicamente
imposible.

EsTABILIZACION ECONOMICA Y REFORMA DEL EsTaDO

En situaciones de hiperinflacion como la que afectd al Peri en 1990 la
estabilizacion macroeconomica se transforma en algo absolutamente prio-
ritario. Las observaciones de Naim (véase cuadros 1 y 2) sobre las
caracteristicas institucionales del proceso de estabilizaciéon sugieren que
se requiere de gran determinacién politica y de un Gobierno enérgico para
estabilizar una economia en forma exitosa.

11 Douglas North. /nstitutions, institutional change and economic performance. Cambridge
University Press, 1990.
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Sin embargo, una vez lograda la estabilidad macroeconémica en el
corto plazo, es necesario proceder con reformas estructurales, y en particu-
lar con una reforma de las instituciones del Estado adoptando una perspec-
tiva de mediano y largo plazo. Pese a los intentos del Gobierno, esto no
ha sucedido durante los ultimos afos. A la luz de las contribuciones de
varios autores que han estudiado la economia politica de la estabilizacion
y el ajuste estructural (Przeworski, Haggard, Kaufman, Naim, Nelson), es
posible apreciar los condicionantes politicos e institucionales que en el caso
peruano han impedido la transicién ordenada de la fase de estabilizacion
a la de reformas estructurales e institucionales.

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

La percepcion de la crisis econdmica y politica. A fines del decenio
de los noventa, el Perd llegé a una situacion de angustia generalizada
por la violencia terrorista y la hiperinflacion. Ante la ciudadania esto justifico
medidas drasticas y radicales, aplicadas en un contexto de emergencia
nacional. Sin embargo, superada la situacién de emergencia cambia la
naturaleza de los problemas y la percepcion ciudadana sobre las priorida-
des nacionales. Mantener el estilo de Gobierno que fue Util para superar
la emergencia puede ser contraproducente cuando se trata de resolver los
problemas del desarrollo econémico y social en el mediano y largo plazo.

La escasa capacidad técnica y administrativa del Gobierno. La reduccién
de las remuneraciones en el sector publico y el desprestigio generalizado
de las instituciones gubernamentales durante el decenio de los ochenta,
generaron una desercién en masa de los mejores profesionales del sector
publico, 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 ptblicas
y las instituciones descentralizadas. Ademas, los programas de incentivos
para promover renuncias hicieron que los mejores profesionales dejaran
el sector publico.

El programa de estabilizacién y ajuste se limit6 a fortalecer unas pocas
entidades publicas, tales como la Sunat y la Sunad, que se convirtieron
en islas de modernidad administrativa en un mar de organizaciones esta-
tales burocratizadas y sin capacidad de direccién. Como resultado, en la
mayoria de las instituciones publicas se cerré la posibilidad de disefiar y
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poner en practica reformas, y de generar planes y programas sectoriales
de largo plazo. Pese al tiempo transcurrido desde el inicio del programa
de estabilizacion y ajuste, la mayoria de los ministerios no ha acumulado
aun la masa critica de personal calificado con conocimientos y experiencia,
y la informacion necesaria para formular estrategias y politicas de mediano
y largo plazo.

Estilo de Gobierno y liderazgo politico. El Presidente Alberto Fujimori
llegé al poder sin partido politico, sin programa de Gobierno y sin bases
de apoyo organizadas. Desde el inicio de su gestion privilegié su relacion
con los organismos multilaterales y con las Fuerzas Armadas. El FMI, el
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 reinsercion 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 debatiera ni se planteara alternativas al programa de estabilizacién
y reformas econdmicas del Gobierno, excepto por algunos sectores de
oposicion radical. No hubo incentivo alguno para que el Gobierno estableciera
canales de comunicacion y didlogo con los diferentes grupos de ciudadanos.
Sin embargo, superada la situacion de emergencia econdmica y politica,
el estilo de Gobierno se mantuvo sin modificaciones.

Las principales decisiones de Gobierno continian tomandose en funcién
de las percepciones del Presidente, quien parece estar en campana politica
permanente, asi como las de un grupo muy reducido de asesores y funcionarios
que realiza consultas s6lo de manera esporadica y selectiva, y que no
rinde cuentas. Como resultado, 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 enfrenta
el Peru en la transicion hacia un manejo mas institucionalizado de las reformas
de politica econémica y social, se une la escasa influencia politica de la
oposicién. 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 practica de estrategias y politicas de largo plazo,
entre las cuales se encuentra la reforma del Estado peruano. Por el contrario,
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la forma en que se ejerce el poder politico lleva a una concentraciéon de
decisiones en pocas manos, socava los esfuerzos para reformar las ins-
tituciones publicas y debilita los procesos de planeamiento estratégico y
descentralizacion. Si esto no se modifica significativamente no sera posible
avanzar hacia una reforma del Estado duradera, coherente y capaz de
sustentar un proceso de desarrollo econédmico 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 Peru
nos permiten ubicar los planteamientos acerca de la modernizacién del
Poder Ejecutivo en su dimension adecuada. Partiendo de una caracteri-
zacion de la forma en que el estilo de Gobierno se manifesta en el Poder
Ejecutivo, es posible identificar los riesgos de continuar con “mas de lo
mismo” durante los préximos anos.

LIMITACIONES GENERALES Y ESPECIFICAS DE LA GESTION PUBLICA

Los principales problemas de caracter general de la gestion publica del
Poder Ejecutivo pueden resumirse de la siguiente manera:

— Ausencia de una estrategia de desarrollo integral y coherente, y pre-
dominio de criterios “pragmaticos” de corto plazo.

— Falta de transparencia, escaso debate publico, procedimientos de
consulta selectivos y cerrados, y poco interés en la formulacién de consensos,
aun en aquellos temas de claro interés nacional.

— La politica macroeconémica se ha convertido en el principal, sino
en el Unico, determinante del conjunto de politicas en todos los sectores
de la actividad gubernamental. Consideraciones referentes al mantenimien-
to de los equilibrios macroeconémicos —austeridad fiscal, politicas de
endeudamiento publico, reduccién del numero de funcionarios guberna-
mentales, asignacion de recursos para el pago de la deuda externa, entre
otros— condicionan fuertemente el disefio y la ejecucion de politicas sec-
toriales.
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— La reestructuraciéon administrativa del Poder Ejecutivo esta desar-
ticulada 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 privatizacion. Existe poca coordinacion intersectorial y se carece
de un sistema de planeamiento estratégico que asegure la coherencia del
conjunto de politicas gubernamentales.

— La mayoria de las politicas en los ambitos de la macroeconomia
y de los diferentes sectores se formulan a escala nacional, sin tomar en
cuenta la diversidad de situaciones locales. Se centralizan decisiones que
deberian tomarse en los niveles regional y local. La mayor parte del presu-
puesto 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 ambito social, ni la manera en que
éstas deben coordinarse con las politicas y decisiones en el nivel provincial
y distrital.

Estos problemas generales tienen una serie de manifestaciones en
cada una de las dependencias del Poder Ejecutivo, que abarcan aspectos
tales como la alta direccion, la carrera de funcionario publico, los problemas
técnicos inherentes a cada sector o agencia, la coordinacién y el control
de programas, proyectos y actividades, la informacién estadistica, y los
procesos presupuestales. Si bien cada una de estas manifestaciones ad-
quiere caracteristicas especiales en los diversos sectores y agencias, el
Cuadro 3 ofrece una visién de conjunto de los problemas del sector publico
que afectan particularmente al Poder Ejecutivo.

Los miEsGOS DE “mMAs DE Lo mMismo”

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 con el Banco Mundial, la descentralizacién
debe ser uno de los objetivos principales de la reforma del sector publico
en el Perd, principalmente debido a que la provisidon de servicios publicos
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en el nivel local asegura una mayor eficiencia y genera mayores posibili-
dades de hacer responsable (accountable) al sector publico frente a la
poblacién'2. Sin embargo, es previsible que el Gobierno actual acentte la
centralizacion y concentracién de sus actividades en Lima. Como conse-
cuencia, se mantendrian las asimetrias de informacién que impiden una
asignacion de recursos mas eficiente en las regiones, se profundizarian
los desequilibrios espaciales, y se acentuarian las desigualdades en el ac-
ceso a los servicios entre Lima y el resto del pais. En estas circunstancias,
es poco probable que se generen y mantengan nucleos activos dedicados
a identificar proyectos prioritarios y al planeamiento estratégico en las di-
versas regiones del Perd, 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, sobre todo en periodos de eleciones (ver Cuadro 4).

CONCENTRACI@N Y CENTRALIZACION EN EL
PODER EJECUTIVO

12 Geoffrey Shepherd. Reform issues for Peru’s Public Sector. Washington, D.C. Banco
Mundial, feb., 1995. (Mimeo).
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En segundo lugar, al carecer de equipos técnico-politicos de primer
nivel encargados de la gestion publica superior, se mantendria el desbalance
que existe entre las pocas entidades publicas eficientes y la vasta constelacion
de organizaciones publicas que operan en condiciones de extrema precariedad
técnica y operativa. Las modernizaciones institucionales sélo alcanzarian
aaquellas instituciones que logren captarla atencion y el apoyo del Presidente
de la Republica (o de sus principales asesores), que tenga apoyo de los
organismos internacionales, o que logren un cierto grado de autonomia
econémica y operativa (véase el Cuadro 5). En este sentido, lo mas probable
es que los problemas de excesiva rotacion de gerentes y directores, escasez
de profesionales de primer nivel, falta de continuidad en las politicas, inexistencia
de sistemas de informacion, poco control de la agenda, incapacidad de
establecer prioridades, interferencia politica y excesiva atenciéon a los
procedimientos en perjuicio de los resultados, persistan en la gran mayorfa
de instituciones del Estado.

En tercer lugar, existe el riesgo de que se generalicen los procesos
de toma de decision poco transparentes debido a la falta de apertura en
la formulacién 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 establecer
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 rendicion de cuentas. Al no existir las condiciones para una gestién
moderna y transparente, cualquier flexibilizacién en los procedimientos de
control podria generar problemas adicionales.

En cuarto lugar, debido a las limitaciones en la formulacién de politicas
los procesos de privatizacién, y en particular las privatizaciones de servicios
publicos, 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 aun, sin politicas y objetivos claros, es posible que
predominen s6lo los criterios referentes a los ingresos por la venta de
empresas estatales, en desmedro de las consideraciones de calidad,
oportunidad y cobertura en la provisién de servicios publicos, y de los
procedimientos y costos de la regulacion.

En quinto lugar, la ausencia de esfuerzos de concertacién con los
diversos grupos de la ciudadania, incluyendo a la oposicién politica, en
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temas que requieren un horizonte temporal de largo plazo puede generar
inestabilidad y afectar el desempeno de las diversas entidades del Poder
Ejecutivo. Esto es particularmente importante en lo referente a la reforma
del Poder Ejecutivo, la creacién de un servicio civil, la modificacion de
procedimientos presupuestales y de control, y muchas otras iniciativas que
requieren de mas 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 nucleo
de reformas institucionales, no es posible modernizar o introducir reformas
en el aparato estatal.

LA CAF;ACIDAD DE REGULAR Y

LAS ISLAS DE MODERNIDAD
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Por ultimo, es previsible que se mantengan las deficiencias existentes
en los principales mecanismos para igualar oportunidades (programas de
salud, educacién, empleo, capacitacion laboral). Esto se explica tanto por
la prioridad otorgada a los programas temporales de lucha contra la pobreza
y compensacion social, como por la carencia e ineficiencia de programas
de mediano y largo plazo destinados a reforzar los ministerios, municipa-
lidades 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 econdmicas han tenido como consecuencia una mayor
desigualdad del ingreso y del consumo, y una creciente brecha entre los
peruanos ricos y pobres (véase el Cuadro 6). Este aumento en los indices
de desigualdad, que se afiade al deterioro que produjo la crisis econémica
de fines del decenio de los ochenta, podria tener como consecuencia un
incremento en los indices de criminalidad y de violencia politica.

Cu

DESIGUALDAD, POBREZA ABSOLUTA Y
POBREZA RELATIVA

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 transiciéon a un nuevo
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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 direccion de la gobernabilidad democratica, profundizando los procesos
de modernizacién productiva, democratizacién social y legitimacion de las
instituciones, particularmente las instituciones estatales.

ESTRATEGIA DE DESARROLLO Y REFORMA DEL EsTapo

El disefio de una estrategia integral de desarrollo, que debe tomar en cuenta
una nocién ampliamente compartida del bien comun y del interés nacional,
es aln una tarea pendiente en el Peri de hoy. Luego de concluido el
diagnéstico de los problemas de gobernabilidad democratica que enfrenta
nuestro pais, el trabajo actual de AGENDA: Peru esta orientado hacia el
disefio participativo de una 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 ministerios, entidades publicas descentralizadas y agencias del Gobier-
no central's.

Sin embargo, es posible adelantar algunas ideas sobre la estrategia
de desarrollo que fundamentan los trabajos de AGENDA: Pert sobre reforma
del Estado y del Poder Ejecutivo™. Entre las lineas estratégicas identifica-
das es posible mencionar:

13 Eltrabajo sobre estrategias de desarrollo de AGENDA: Peru se basa en: (i) la informacion
recabada y procesada durante 1993-1995, que llevé a la publicacién del documento
Democracia y buen Gobierno (cuya segunda edicién se presenté en setiembre de 1996);
(i) en varios trabajos que viene realizando AGENDA: Peru sobre reforma del Estado,
identidad cultural y conflicto; el orden global fracturado, y otros temas similares; y (iii)
en el trabajo realizado entre 1993 y 1996 en Grade sobre estrategias de desarrolio
por un numeroso equipo de investigadores y consultores dirigidos por uno de los codirecto-
res de AGENDA: Pert. Todo este material debe ser reprocesado, integrado y actualiza-
do para elaborar una primera version de la estrategia integral de desarrollo, que sera
revisada luego del proceso de consultas.

14 Francisco Sagasti. Pobreza, exclusién y estrategias de desarrollo. Lima, AGENDA:
Peru, agosto de 1996. (Version preliminar).
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— El proceso de modernizacion productiva, que debe llevar hacia un
sistema econémico moderno y competitivo, hacia la extension del mercado
como mecanismo para asignar recursos, y hacia un proceso de acumulacion
viable y sostenible en el tiempo. Ademas de una politica macroeconémica
sensata, esto exige una serie de politicas sectoriales dirigidas a reducir
la exclusion econdémica.

— El proceso de democratizacién social, que debe llevar hacia una
reduccion de las desigualdades extremas (en sus dimensiones de pobreza,
geografia, género, edad, raza y cultura), hacia la provisién de servicios
sociales basicos a toda la poblacién, y hacia el respeto irrestricto a los
derechos humanos. El resultado sera una sociedad civil vigorosa y activa,
y un Perd mas integrado socialmente. Esto exige una serie de politicas
y medidas orientadas a reducir la pobreza endémica y la pobreza crénica
que afectan a un elevado porcentaje de la poblacién.

— El proceso de legitimacion de las instituciones del Estado, que debe
articular una concepciéon compartida del bien comun y del interés nacional,
y que debe llevar hacia un conjunto de instituciones estatales eficientes
y representativas, capaces de superar la exclusion politica, y con las cuales
se pueda identificar la ciudadania. Ademas de centrar la atencién en las
instituciones del Estado, el proceso de legitimacién debe explorar las
vinculaciones de estas instituciones con el sector privado y las organizaciones
de la sociedad civil, articulandolas 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 democratica.

— Un conjunto de procesos dirigidos hacia reducir la exclusion de las
generaciones futuras, que abarcan: (i) la preservacién del medio ambiente,
la reduccion de la contaminacién y el uso sustentable de los recursos
naturales; (ii) la creacion 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 modernizacion productiva y democratizacion social; y (iii) medidas para
reducir la violencia en todas sus formas, con el fin de crear las condiciones
para recomponer el tejido social y avanzar hacia una cultura de la paz
que estimule la accién solidaria.

— Un proceso de integracion cultural orientado hacia forjar una concep-
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cién compartida de la identidad nacional, que debe promover el respeto
y la tolerancia a la diversidad, y revalorizar la enorme variedad de ma-
nifestaciones culturales que caracterizan al Pert. Este proceso contribuira
significativamente a promover la autoestima y la confianza en el futuro.

Estos lineamientos para el disefio de una estrategia de desarrollo
establecen pautas para la reforma del Estado, asi como de sus vinculaciones
con las organizaciones de la sociedad civil y el sector privado. Todo esto
nos lleva hacia una redefinicion del papel del Estado en el desarrolio pe-
ruano, que debe tomar en cuenta no sélo las condiciones internas del Peru,
sino también las exigencias de un orden global fracturado en el ambito
internacional que impone limitaciones a la accion estatal, pero que también
genera oportunidades que pueden y deben ser aprovechadas.

LAS FUNCIONES GENERALES DEL EsTtapo

De las consideraciones sobre estrategia de desarrollo es posible deducir
las funciones que competen al Estado. Partiendo de la idea que el Estado
es responsable de definir la nocién del bien comun y el contenido de los
intereses nacionales, es posible delinear las siguientes funciones estatales:

— Garantizar la seguridad externa e interna.
— Administrar la provision de justicia.

— Normar, vigilar y defender la estabilidad de las reglas de juego para
los agentes econémicos, incluyendo a los consumidores y productores de
bienes y servicios.

— Estimular y promover la competitividad de las empresas productoras
de bienes y servicios, asi como su adecuada insercién en la division interna-
cional del trabajo (incluyendo la provisién de servicios técnicos y el apoyo
a la innovaciéon tecnoldgica).

— Normar, vigilar y defender la estabilidad de las reglas de juego para
la participacion y la representacion politica (incluyendo la defensa de la
libertad de expresioén, el funcionamiento adecuado del sistema electoral,
y la ampliacion de mecanismos para la participacién ciudadana).
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— Promover la equidad, la integracion y la justicia social (incluyendo
la ampliacién de oportunidades de empleo, la provision de servicios sociales
bésicos, la igualdad de oportunidades y los mecanismos para redistribuir
el ingreso).

— Promover la integracién cultural y el respeto a la diversidad (incluyendo
la transmision de valores ciudadanos y la formacién de una conciencia
comun entre los peruanos).

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

El adecuado cumplimiento de estas funciones genéricas requiere de
una reforma integral del Estado que involucra al Poder Ejecutivo, y a los
poderes Judicial, Electoral y Legislativo, y que trasciende los procesos de
modernizacién que generalmente se asocian con la estabilizacién y las
reformas de politica econémica (Véase los cuadros 1 y 2).

CRITERIOS Y OBJETIVOS PARA LA REESTRUCTURACION DEL Pobper Esecurivo

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 préactica en forma simultanea y de manera inmediata los cambios
requeridos en el Poder Ejecutivo para adecuarlos a la estrategia de desa-
rrollo. Mas aun, en un contexto internacional cambiante, es necesario que
el aparato del Estado sea capaz de adaptarse continuamente a nuevas
exigencias, lo que implica adoptar una perspectiva de mediano y largo plazo
para el proceso de reformas.

Por otra parte, la reforma del Estado es indesligable del disefio, ejecu-
cién y evaluacion de politicas. La reestructuracion del Poder Ejecutivo debe
acompanar a las reformas de politica econdmica y social, de tal forma de
vincular su estructura organizativa y sus procedimientos administrativos al
logre de objetivos y metas. Asimismo, la reestructuracion del Poder Ejecuti-
vo requiere de un conocimiento detallado de la situacion actual y de las
posibilidades de mejora del sector publico, con el fin de disefiar medidas
e instrumentos de reforma, asi como establecer prioridades y definir una
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secuencia para su ejecucion. 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 privatizacién, la desregulacién,
la descentralizacion y la participacién de los beneficiarios y usuarios.

En todo este proceso de reestructuracién del Poder Ejecutivo, es preciso
reorientar laaccion de las organizaciones gubernamentales hacia la obtencion
de resultados, poniendo un énfasis relativamente menor en los cambios
en los marcos legales. Las sucesivas reformas y modernizaciones del Estado
peruano han privilegiado el disefio y la modificacion de leyes y reglamentos,
e implicitamente han supuesto que promulgar —o derogar— normas legales
es suficiente para mejorar el desempefio del sector publico. Esto no disminuye
la importancia de los marcos legales, pero busca ubicarlos en su lugar
correcto (véase el Cuadro 7).

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

— Adecuar las estructuras organizativas del sector publico a las ne-
cesidades de la estrategia de desarrollo.

— Aumentar la eficiencia y la eficacia del proceso de toma de decisiones,
fortaleciendo la capacidad de formular y ejecutar politicas. Esto requiere
prestar especial atencion al nivel de la gerencia publica superior.

— Modificar la estructura y los procedimientos operativos de las diver-
sas entidades del Poder Ejecutivo, particularmente en el ambito de las
politicas sociales, en funcién de una descentralizacién politica y adminis-
trativa.

— Mejorar los procedimientos de coordinacién entre las diversas ins-
tituciones y organizaciones del Poder Ejecutivo, reducir la duplicidad y el
traslado de funciones, y eliminar las rigideces en los procedimientos de
control que traban la gestién en el sector publico.

— Crear instancias para el didlogo, promover consensos operativos y
ampliar la participaciéon de los diversos actores sociales, con el fin de
involucrar activamente a los ciudadanos en las tareas del desarrollo na-
cional.
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Cuadro 7
CARACTERISTICAS DE LOS MARCOS

LEGALES EFICIENTES

PauTAS PARA LA REESTRUCTURACION DEL Poper EJecutivo

Estos criterios y objetivos permiten definir una serie de pautas que permitiran
elaborar propuestas detalladas para la reorganizacion del Poder Ejecutivo.
Estas pautas se pueden resumir en los siguientes términos:

— Conformar gabinetes de asesores especializados en gestion publica
superior para apoyar al Presidente de la Republica y al presidente del Consejo
de Ministros. Estos gabinetes deben fortalecer la capacidad de disefo de
politicas publicas tomando en cuenta los acuerdos 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 abarcaran varios Gobiernos.
Por esta razén el Poder Ejecutivo requiere de una vision estratégica de
largo alcance que incorpore aspectos politicos y técnicos, asi como mecanismos
de coordinacién que abarquen a los otros poderes del Estado.




296 Convencién Empresarial 1996: apéndice

— Configurar un Consejo de Ministros mas pequefio y operativo, con
un mejor equilibrio en la distribucion de funciones y responsabilidades, y
que sea una institucion mas &gil 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 del
Poder Ejecutivo, con el fin de lograr una mayor coherencia en la formulacién
y ejecucién de politicas.

— Trasladar y delegar atribuciones y funciones administrativas internas,
incluyendo aquéllas referidas al gasto publico y la ejecucion presupuestal,
de los ministros a los secretarios de Estado, con el fin de que los ministros
se concentren en las tareas de conduccion de las politicas sectoriales a
Su cargo, y en su vinculacién con las politicas generales del Gobierno.

— Conformar gabinetes con personal altamente capacitado, pequefios
y flexibles, para asesorar a cada uno de los ministros en asuntos politicos,
formulacién de politicas, planeamiento estratégico, innovacion tecnolégica
y analisis de problemas complejos.

— Diferenciar las funciones al interior de cada ministerio, dividiéndolas
entre aquellas instancias que definen las orientaciones generales .y el
planeamiento estratégico (secretarias de Estado), las entidades que defi-
nen 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 (instituciones publicas
descentralizadas y empresas publicas).

— Descentralizar los programas de salud, educacién, saneamiento
ambiental, proteccién del medio ambiente y provisién de infraestructura,
entre otros, para articular mejor la accién del Gobierno central, particu-
larmente en el nivel de la gestién publica superior, y las instancias regio-
nales y locales. La descentralizacién implica una transferencia progresiva
y gradual de responsabilidades y recursos, y una evaluacién permanente
del desemperio de los programas descentralizados en términos de cali-
dad, cobertura, oportunidad y costos involucrados.

— Disefar y poner en practica sistemas de informacién para la gestion
publica que permitan disponer de la informacién adecuada y de los datos
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pertinentes para el disefio, ejecucion, 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
practica una estrategia de desarrollo con perspectiva y vision de largo plazo.
Permitirian, ademas, contar con cuadros profesionales técnicos y politicos,
agrupados en el nivel de la gestion publica superior, con pleno conocimiento
de la realidad de las diversas entidades del Poder Ejecutivo y con una
comprension clara de los objetivos de la politica gubernamental. Para
complementar estas pautas, el Cuadro 8 presenta las caracteristicas de
lo que seria una agencia gubernamental eficiente.

COMENTARIOS FINALES

Este documento resume los avances de un trabajo que viene realizando
AGENDA: Peru sobre reforma del Estado. Se tiene programado avanzar
en el disefio organizativo para un Poder Ejecutivo que esté a la altura de
los desafios que, luego de la estabilizacién econémica, el Pert debe afrontar
en el umbral del Siglo XXI. Posteriormente iniciaremos 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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CARACTERISTICAS DE UNA AGENCIA ey

GUBERNAMENTAL EFICIENTE

'ESTRUCTURA

= Visién de futuro. El directorio y sus principales ejecutivos debe compartir
~.una vision de futuro del sector en el que se desenvuelven y de Su papel,
- nel marco_de las politicas generales del Gobierno: =
i »Presupuesto Debe evaluarse la manera de que los presupuestos de Ias
. __organizaciones sean proporcionales asu responsablltdad ;unsd:ccmnypoder_ _'
~_economico de las organizaciones privadas. afectadas por su actividad.
» Autonomia. La reforma debe procurar que las organizaciones, en la medlda'
de lo posible, cuenten con autonomia administrativa, tecntca econémlca :
. fmancuera y funcional.
'- Flexibilidad. Cada organizacién deberia conVemrse en un ente’ pequeno
tecnificado y flexible que promueva la eficiencia econémica de la actividad
- ala que se relaciona al mds bajo costo sin‘perder la capacidad de cumplir:
_ los objetivos inherentes a su misién. Las organizaciones deben estar
. estructuradas de modo de ser lo suficientemente flexibles como para res-
. ponder adecuadamente a los cambios tecnolégmoa y estructurales que se.
- produzcan en el sector. L ae - . e

ffEﬁSQNAL. :

e 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 con la institucién al mismo

- nivel de responsabilidad o, por lo menos, una remuneracién competitiva
“ de mercado. is

» Meritocracia y capacitacion. Las organizaciones deben evaluar imparcialmen-
te el desempefio de cada trabajador y capacitarlo continuamente.

» Manejo de la agenda. Los directivos de las organizaciones deben lograr
-un manejo adecuado de sus agendas sobre la base de un planeamiento
estratégico.

_ * Limites de su intervencion. Los dxrectlvos de las organizaciones debe com-
prender a cabalidad cudles son los limites de su mtervenmén ]

~» Desarrollo del Personal. Cada organizacién debe asumir que su capital hu-
‘mano es el centro de gravedad de la institucion. Esto implica comprender
que de su capacidad de diagndstico y ejecucion dependerd, fundamental-
mente, el éxito en relacion con el cumplimiento de su misién. Se debe

Continda...
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Continuacion...

promover una atmésfera de 2rabajo que permita el desarrollo personal de
‘todos los. trabaiadores y refuerce la iniciativa mdlwdual para que ‘cada uno
 de ellos alcance su méximo potencial.
. Greatlvidad.:{ s organizaciones deben promover !a creatlvldad de sus miem-
i bros buscando los resultados a través_de[ mamemmiemo de una estructura_

g .fEUIdo con la sociedad. . :
) » Trabajoen equipoy mumdismpllnarledad Las orgamzacaones deben promover
' eE trabajo en equlpo que permlta la construcczén de marcos analmcos y

: > Rend!c:én:decuentas Cada organlzacién debe desarrol?ar Sus mecanlsmos
cte rendlclén de cuentas i _.
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