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Francisco Sagasti y Gustavo Guerra-Garcia/
LA MODERNIZACION DEL PODER
EJECUTIVO: PROBLEMAS Y POSIBILIDADES

1. INTRODUCCION: CRISIS DEL
ESTADO Y AJUSTE ESTRUCTURAL

ste ensayo presenta algunas propues-
E tas para reorganizar el Poder Ejecuti-

vo. Resume los planteamientos que se
derivan de varios estudios realizados a partir
de 1993 en AGENDA: Perii, y también en el
programa sobre gobernabilidad y desarrollo
gjecutado en GRADE entre 1993 y 1995". El
objetivo de estos trabajos es promover el dia-
logo, el debate y, en la medida de lo posible,
el consense sobre un tema critico para el de-
sarrolle del Per: jcomo organizar el Poder
Ejecutivo en un pafs que tiene una larga tra-
dicign centralista y presidencialista?.

Luego de unas breves aprectaciones sobre
la gobernabilidad democratica, el contexto de
la reforma del Estado y las limitaciones actua-
les de la gestidn priblica, se propone un enfo-
que para la reforma del Poder Ejecutivo, con
sugerencias sobre la estructura ministerial y
los criterios para reorientar la gestidn publica.

1.1 Gobernabilidad democritica y
reforma del Estado

El primer informe de AGENDA: Perii, De-
mocracin y Buen Gobierno, resumio los probie-
mas de gobernabilidad democritica en nues-
tro pais en los siguientes términos:

' Los estudios sobre los cuales se basa el presents
documento contaron con la participacion de
Claudio Herzka, Jaime Johnson, Antonio Gon-
zales Norris, Elena Conterna, Verdnica Zavala,
Guillermo Felices y Eliana Chrem. Para la rea-
lizacién de los diversos estudios en diversas
etapas se contd con financiamiento de la Fun-
dacién Mellon, la Agencia Canadiense para el
Desarrollo Internacional, la Agencia Interna-
cional para el Desarrollo, la Fundacién Nacio-
nal para la Democracia v la Corporacién Car-
negie de Nueva York.

El Perti esté atravesando por un pro-
ceso de cambio social profundo y acele-
rado, gestado durante varios siglos. Es-
tos cambios corresponden, en cierta me-
dida, a las transformaciones que tienen
lugar en el mundo, pero el cardcter mul-
ticultural, heterogéneo y complejo de la
sociedad peruana los hace mds agudos y
los amplifica. En la transicidn a un nue-
vo sigle ¥y a un nuevo milenio vivimos
en un tiempo de enormes desafios y opor-
tunidades para forjar nuestro propic des-
tino como nacidn.

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 capaci-
dad de las instituciones del Estado, del
sector productivo y de las organizacio-
nes sociales para satisfacerlas. Estas de-
mandas se derivan del crecimiento dela
poblacién y del hecho de que los secto-
res marginados ya no estin dispuestos a
seguir tolerando las injusticias que c¢a-
racterizaron al Perd por siglos. El desfa-
se entre las demandas y la capacidad para
satisfacerias llevé al cuestionamiento ge-
nieralizado de las instituciones politicas,
econdmicas y sociales, y generd una cri-
sis de gobernabilidad. Durante el dece-
nio de 1980 coincidieron el surgimiento
y propagacion de la violencia terrorista
de Sendero Luminoso, el desmanejo eco-
némico que llevéd a la hiperinflacién ha-
cia fines de la década, y la presencia de
gobiernos democerdticos. Este hizo que
la crisis de gobernabilidad adquiriera la
particular naturaleza de una crisis de
gobernabilidad democrética.

El avance hacia un Peri que cuente
con una sociedad civil organizada y acti-
va, una economia moderna y competiti-
va, y un Estado representativo y eficien-
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te se dard por la confluencia e interac-
cidn de tres procesos: la democratizacion
social, que propicia una mayor igualdad
v requiere de la creacion de mayores
oportunidades para todos los peruanos;
{a modernizacién productiva, que esta
extendiendo el &mbito en el cual operan
los mercados y busca elevar la producti-
vidad de las empresas peruanas; y la te-
gitimacion de las instituciones estatales,
que apunta hacia una reforme integral
del Estado para hacerlo més representa-
tivo y eficiente. Estos procesos deben es-
tar orientadoes por una vision comparti-
da del future del Per, capaz de movili-
zar esfuerzos y voluntades.?

Elimperativo de legitimar a las institucio-
nes del Estado es una de las principales con-
clusiones a que legamos en el amplio proce-
so de consultas que realizamos en AGENDA:
Pert. El proceso de cambios acelerados y pro-
fundos que estamos viviendo exige una ade-
cuacion de las instituciones estatales a las
nuevas realidades del pais v del contexto in-
ternacional. Ademds de la reforma de los
poderes del Estado -Liecutivo, Legislativo y
Judicial- esto requiere de un profundo exa-
men del régimen politico vigente. Asuntos
tales como el peso relativo de lus 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 Ljecutive mercce
especial atencion cn este proceso de adecua-
cion de las instituciones del Estado, Es nece-
sario replantear 1as funciones, estructura, or-
ganizacion y tamano del Poder Ejecutivo, par-
ticularmente en vista del nuevo papel que las
reformas econdmicas asignan al Estado y de
la experiencia del colapso de tas instituciones
puiblicas en el decenio delos ochenta. La nue-
va division del trabajo que se estd surgiendo
entre los sectores publico, privado y de la so-
ciedad civil hace que las empresas privadas y
las organizaciones de la sociedad civil estén

? Francisco Sagasti, Pepi Patron, Nicolds Lynch y
Max Hernandez, Democracia v Buen Gobicrno,
Lima, Apoye/AGENDA; Perti, (2a edicidn),
1996, pp. (29-130.

asumiendo funciones que antes eran res-
ponsabilidad del Estado. Un ejemiplo clare estd
dado por la provisién de servicios sociales ba-
sicos, de infraestructura y aun de seguridad.

La reforma del Fjecutivo requiere de una
revisidn de la estructura de los ministerios en
el gobierno central, la creacion y el fortaleci-
miento de instancias de regulacion de la acti-
vidad privada (sobre todo en el caso de los
servicios publicos privatizades), ka creacion
de un sistema nacional para definir priorida-
des de inversion publica, la modernizacion y
la flexibilizacidn delos sistemnas de control para
evitar la corrupcion y el despilfarro de recur-
s0s, ¢l establecimiento de nuevos sistemas de
planeamiento y control presupuestal, la defi-
nicién de nuevas formas de vinculacién entre
el gobierno central v los gobiernos locales, y la
creacion de un sistema de servicio civil para
los funcionarios pablicos. Ademas, el énfasis
que debe otorgar el Poder Ljecutivo a la pro-
vision de servicios sociales basicos plantea
nuevas exigencias de cardcter administrativo,
y también la necesidad de establecer vinculos
operativos con tas organizaciones de la socie-
dad civily del sector privado. Todoestoindica
la urgencia de dischar nuevas estructuras
administrativasy nuevos procedimientos para
la actuacion del Poder Ejecutivo, vy para su
interaccion con otras entidades pablicas, pri-
vadas y no gubernamentales.

1.2 Il confexto: crisis dol Estade y
estalifizacidn coondmica

Entre los diversos factores que condicio-
nan la reforma del Poder Ejecutivo es pasible
destacar Ia crisis que experimentd el sector
publico peruano a fines de los ochenta y prin-
cipios de los noventa, y el proceso de estabi-
lizacién econdmica con sus consecuencias vy
secuelas. Ambos factores definen el escena-
rio en el cual se estan dando los intentos de
modernizar 1a administracion piblica.

Crisis del sector piiblico

Los desequilibrios macroecondmicos del
deceniodelos ochenta -cuyas expresiones mas
visibles fueron la crisis de la deuda, la rece-
s10n econdmica y las allas tasas de inflacton-
motivaron el diseno ¥ puesta en prictica de
programas de estabilizacion y ajuste estruc-



tural en casi toda América Latina. El Peru fue
Lina excepcion: hacia fines de la “década per-
dida” el gobierno continuaba experimentan-
do con politicas estatistas y heterodoxas que
desembocaron en la hiperinflacion mas larga
de nuestra historia. Esto agudizé la crisis de
gobernabilidad democrdtica, el deterioro so-
cial y devalud las instituciones, sobre todo en
el sector publico. También hizo necesario un
dréstico programa de estabilizacion y ajuste
que agudizd los problemas sociales a princi-
pios del decenio de los noventa.

Entre 1985 y 1990, las empresas estatales
perdieron US $1,650 millones, la presion tri-
butaria cayd de 17.3% a solo 4.9% del PBI, los
depdsitos del sistemna financiero se redujeron
de23%a 5% del PBly el Pertd dejé de ser sujeto
decrédito para labanca privada internacional
y de los organismos multilaterales. Los em-
presarios locales y extranjeros perdieron la
confianza en laeconomia peruana, trasladaron
sus Inversiones a otros paises, y en vez deesfor-
zarsepor mejorar laeficiencia 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 cipita se redujo a un nivel inferior al de
1960. Comao reflejo de este deterioro se pro-
dujo la degradacidn tanto de la funcion pa-
blica como de los servicios publicos. Los gas-
tos en educacion v salud se redujeron drasti-
camente, y la demanda insatisfecha por estos
servicios aumentd al mismo tiempo que se
redujo en forma alarmante la calidad de es-
tos servicios. Por ejemplo, en Lima Metropo-
litana -en donde se concentra un tercio de la
poblacion nacional- el 32% de los habitantes
carecia de conexion de agua potable y el resto
sufria algun tipo de racicnamiento; v el gas-
to real promedio per cipita de los habitantes
de Lima Metropolitana se redujo en un 52.7%,
entre 1985 y 1990.

Por otra parte, el gasto en mantenimiento
vialseredujoaséloel 14% de lorequerido, por
lo que sélo el 20% dela red vial se mantuvoen
buen estado. La capacidad operativa de las
empresas eléctricas se redujo en 30%, mien-
tras que el déficit energético aumenta signifi-
cativamente, lo que obligd a muchas empre-
sas a instalar su propia capacidad de genera-
cidn a un costo muy alto. Los puertos perua-
nos se encontraban entre los mas caros del
mundo v el Pert batié el récord de demanda

insatisfecha por servicio telefénico, medida
como porcentaje de personas en lista de espe-
ra (62%) respecto de la demanda registrada
{lineas disponibles mas lineas solicitadas).

La Policia y el Poder Judicial también ex-
perimentaron un deterioro significativo. En
un contexto de ¢risis econdmica y de violen-
cia terrorista, los indices de criminalidad se
elevaron considerablernente. Los jueces fue-
ron amenazados y amedrentados por terro-
ristas, narcotraficantes y delincuentes. La ins-
titucion 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 corrupceidn
interna que generd desconfianza y temor de
la poblacién frente a la policia. Los estableci-
mientos penales también fueron afectados por
lairresponsabilidad en el manejo de los asun-
tos publicos. Entre 1985 y 1990, aumentd dras-
ticamente el ndmero de inculpados sin sen-
tencia, se sobrepoblaron las carceles, se refor-
zaron las mafias en los penales y crecid el con-
trol de pabellones enteros por parte de gru-
pos terroristas.

Estos problemas llevaron a un virtual co-
lapso del Estado peruanc. En lineas genera-
les, como gefialo Richard Webb, desde 1975 el
sector publico se encontraba en un franco pro-
ceso de desintegracién y se produjo una pri-
vatizacidn de facto, que no obedecid a progra-
ma politico alguno. Entre 1975 v 1990 la par-
ticipacion de los gastos y los ingresos del go-
bierno en el PBI se redujo considerablemen-
te, se debilito significativamente la capacidad
reguladora del Estado con el consecuente au-
mento de las actividades informales y se per-
dit el control politico de una cuarta parte del
territerio nacional. De esta manera, en el Pera
tuve lugar un proceso de “privatizacion no
deseada v desordenada en actividades como
los servicios de correo y transporte, educa-
cidn, salud, suministro de agua potable, ge-
neracion de energia, y hasta la seguridad pu-
blica v la administracién de la justicia.™

Cabe destacar que, en algunos casos, los
procesos de privatizacion resolvieron situa-
ciones de emergencia. Por ejemplo, las ron-
das vecinales de patrullaje ilegaron a agru-
par a un cuarto de millén de campesinos en

T Véase: PERU ECONOMICO, “Nuevas Ideas
para Viejos Problemas,” Vol XVIL No. 8. Agos-
to 1994,
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3,000 comités de autedefensa y tuvieron un
papel decisivo en la derrota de Sendero Lu-
minoso. En forma similar, el suministro de
agua potable por parte de camiones cisterna
privados resolvié el problema de abasteci-
miento de este bien esencial, si bien a un pre-
cio muy supetior al de Sedapal. Sin embar-
go, otras privatizaciones de facto fueron real-
mente indeseables, tales como el trafico de
lineas telefénicas que elevd el valor de la Ii-
nea a niveles inalcanzables por la gran mayo-
ria de peruanos, y los ajusticiamientos popu-
lares en los sectores donde los sistemas de
seguridad y administracién de justicia no fun-
cionaban o tardaban mucho en llegar.

El menosprecio a la legalidad formal, el
descrédite de las instituciones publicas, la
arbitrariedad y el abuso de poder se convir-
tieron 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 préicticamente todos los ambi-
tos de la vida nacicnal, esto llevd a un quie-
bre de las condiciones minimas necesarias
para establecer y mantener reglas de juego
estables, definidas de comun acuerdo y res-
petadas por todos. En contraste con la situa-
cién imperante en el Peru, los avances recien-
tes en el campo de la economia institucional
senalan con claridad que, sin instituciones
estables que generen incentivos para el mejor
desempeno de todo tipe de organizaciones,
el desarrollo econdmico y social es prdctica-
mente imposible.

La gstabilizacidn econdmica y
su8 secuelns

En situaciones de hiperinflacion, come la
que afectd al Perti en 1990, la estabilizacion
macroecondmica se transforma en algo abso-
lutamente prioritario. Para conducir adecua-
damente un proceso de estabilizacién, se re-
quiere de un relativo aislamiento del eguipo
técnico encargado de disefar y ejecutar las
medidas, y de un gobierno gue actie con
energia y decision.

Sin embargo, una vez lograda la estabili-
dad macroecondmica en el corto plazo, es
necesario proceder con reformas estructura-
les, y en particular con una reforma de las ins-
tituciones del Estado, adoptando una perspec-
tiva de medianoe v largo plazo. Pese a los in-
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tentos del gobierno, esto no ha sucedido du-
rante los ultimos anos, y una serie de condicio-
nantes politicos e institucionales han impedi-
dola transicion ordenada de la fase de estabi-
lizacién a la de reformas estructurales e insti-
tucionales. Entre ellas es posible identificar:

*  La percepcion de la crisis econdmica v
politica. A principios del decenio de los
noventa, el Peru llegd a una situacién de
angustia generalizada por la violencia te-
rrorista y la hiperinflacion. Ante la ciu-
dadania, esto justificd medidas drasticas
y radicales, aplicadas en un contexto de
emergencia nacional. Sin embargo, su-
perada la situacién de emergencia, cam-
bia la naturaleza de los problemas y la
percepcion ciudadana sobre las priorida-
des nacicnales. Mantener el estilo de go-
bierno que fue util para superar la emer-
gencia puede ser contraproducente cuan-
do se trata de resolver los problemas del
desarrollo econdmico v social en el me-
diano y largo plazo.

*  La escasa capacidad técnica v adminis-
trativa del gobierno. La reduccion de las
remuneraciones en el sector publico y el
desprestigio generalizado de las institu-
ciones gubernamentales, durante el de-
cenio de los ochenta, generaron una de-
sercion en masa de los mejores profesio-
nales del sector publico, quienes se tras-
ladaron hacia el sector privado y hacia el
extranjero. Como consecuencia, se pro-
dujo una reduccion dréstica dela capaci-
dad operativa de los ministerios, las su-
perintendencias, las empresas publicas v
las instituciones descentralizadas. Ade-
mds, los programas de incentivos para
promover renuncias hicteron que los
mejores profesionales dejaran el sector
publico. Como resultado, en la mayoria
de las instituciones ptblicas se cerro la
posibilidad de disefar y poner en précti-
ca reformas, y de generar planes y pro-
gramas sectoriales de largo plazo. Pese
al tiempo transcurrido desde el inicio del
programa de estabilizacién v ajuste, la
mayoria de los ministerios y agencias gu-
bernamentales no ha acumulado aun la
masa critica de personal calificado con
conocimientos y experiencia, ¥ la infor-
macién necesaria para formular estrate-
giasy politicas de medianoy largo plazo.



)

*  Estilo de gobierno y liderazgo politico.
El Presidente Alberto Fujimorillegdal po-
der sin partido politico, sin programa de
gobierno y sin bases de apoyo organiza-
das. Desde el inicio de su gestién, privi-
legid surelacion con los organismos mul-
tilaterales y con las Fuerzas Armadas. El
FML, el Banco Mundial y el BID ofrecie-
ron propuestas de politicas consistentes
que permitieron subsanar la inexistencia
de planes de gobierno v avanzar con el
proceso de estabilizacion y de reinsercion
econdmica, mientras que las Fuerzas Ar-
madas se encargaron de la lucha antisub-
versiva y le dieron una base de apoyo
politico interno. La coyuntura politica al
inicio del decenio de los noventa deter-
mind que ne se debatieran ni se plantea-
ran alternativas al programa de estabili-
zacion y reformas econdmicas del gobier-
no, excepto por algunos sectores de opo-
siciénradical. Nohubo incentive alguno
para que el gobierno estableciera canales
de comunicacitn y didlogo con los dife-
rentes grupos de ciudadanos. Sin em-
bargo, superada la situacién de emer-
gencia econdmica y politica, el estilo de
gobierno se ha mantenido casi sin modi-
ficaciones. Las principales decisiones de
gobierno contimian toméandose en fun-
cién delas percepciones de un grupo muy
reducido de asesores y funcionarios que
realiza consultas sélo de manera esporé-
dica y selectiva, y que no rinde cuentas,
Como resultado, se ha acentuado la ten-
dencia a formular propuestas de politica
de manera poco transparente y con crite-
rios de corto plazo.

A estos factores, que ayudan a compren-
der los problemas que enfrenta el Peri en la
transicidn hacia un manejo mds instituciona-
lizado de las reformas de politica, econdmica
y social, se une la escasa influencia politica
de la oposicidn. Como consecuencia, al inte-
rior del gobierno, sobre todo en el Poder Eje-
cutive y en el Congreso, no existen condicio-
nes ni tampoco incentivos para el disefic y
puesta en préctica de estrategias y politicas
de largo plazo, entre las cuales se encuentra
la reforma del Estado peruano. Por el contra-
rio, la forma en que se ejerce el poder politico
Heva a una concentracion de decisiones en

pocas manos, socava los esfuerzos para re-
formar las instituciones publicas y debilita los
procesos de planeamiento estratégico y des-
centralizacién. Siesto no se modifica signifi-
cativamente, no serd posible avanzar hacia
una reforma del Estado duradera, coherente
y capaz de sustentar un proceso de desarro-
o econémico y social en la transicion hacia

el Siglo XX1.

2. PODER EJECUTIVO: LIMITACIONES
ACTUALES Y RIESGQOS DE “MAS DE
LO MISMO* :

Las apreciaciones acerca del contexto de
la reforma del Estado en el Perd nos permi-
tert ubicar los planteamientos acerca de la
modernizacion del Poder Ejecutive en su di-
mension adecuada. Partiendo de una carac-
terizacidn de la forma en que el estilo de go-
bierno se manifiesta en el Poder Ejecutivo,' es
posible identificar los riesgos de continuar con
“mas de lo mismo” durante los priximos afos.

2.1 Limitaciones de la gestion piiblica

Los principales problemas de caricter ge-
neral de la gestion ptblica del Poder Ejecuti-
vo pueden resumirse de la siguiente manera:
*  Ausencia deuna estrategia de desarrollo

integral v coherente, y predominio de
criterios “pragmaticos” de corto plazo,
que frecuentemente son muy dificiles de
diferenciar de la improvisacién.

=  Falta de transparencia, escaso debate pu-
blico, procedimientos de consulta selec-
tivos y cerrados, y poco interés en Ia for-
mulacién de consensos, atin en aquellos,
temas de interés nacional que requieren
de amplio acuerdo.

* La politica macroeconémica se ha con-
vertido en el principal, sino en el dnice,
determinante del conjunto de politicas
en todos los sectores de la actividad gu-
bernamental. Consideraciones referen-
tes al mantenimiento de los equilibrios
macroecondmicos -austeridad fiscal, po-
liticas de endeudamiento pdblico, reduc-
cidn del namero de funcionarios guber-
namentales, asignacion de recursos para
el pago de la deuda externa, entre otros-
condicionan fuertemente el disefio v la
ejecucion de politicas sectoriales.
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*  La reestructuracidon administrativa del
Poder Ejecutivo estd desarticulada de los
objetivos de politica de cada uno de los
sectores, agencias y entidades que la con-
forman, y estd fuertemente condiciona-
da por los procesos de privatizacion.
Existe poca coordinacion intersectorial v
se carece de un sistema de planeamiento
estratégico que asegure la coherencia del
conjunto de politicas gubernamentales.

*  La mayoria de las politicas en los dmbi-
tos de la macroeconomia y de los dife-
rentes sectores se formulan a escala na-
cional, 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 presupuesto nacional o manejan el
Ministerio de Economia y Finanzas y el
Ministerio de la Presidencia.

*  No se han definido con claridad las poli-
ticas de muchos sectores del Poder Eje-
cutivo, particularmente en el dmbito so-
cial, ni la manera en que éstas deben co-
ordinarse con las politicas y decisiones
en ¢l nivel provincial y distrital.

Estos problemas generales tienen una se-
rie de manifestaciones en cada una de las de-
pendencias del Poder Ejecutivo, que abarcan
aspectos tales como: la ausencia de objetivos
definidos; las decisiones de la alta direccion;
la carrera de funcionario publico; los proble-
mas técnicos inherentes a cada sector o agen-
cia; la coordinacién vy el control de progra-
mas, proyectos y actividades; la falta de in-
formacion estadistica que apoye decisiones
gerenciales; los modelos organizacionales y
los procesos presupuestales. Si bien cada una
de estas manifestaciones adquiere caracteris-
ticas especiales en los diversos sectores y agen-
cias, el Cuadro No 1 ofrece una visidn de con-
junto de los problemas del sector publico que
afectan particularmente al Poder Ejecutivo.

2.2 Los riesgos de “mis de lo misme™

De continuar sin modificaciones signifi-
cativas el estilo de gestion publica en el Po-
der Ejecutivo, es probable que las limitacio-
nes se agudicen, se refuercen mutuamente y
que socaven los esfuerzos de ciertos sectores
del gobierno para pasar de la etapa de esta-
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bilizacién a la de reformas estructurales e
institucionales.

En primer lugar, de acuerdo al 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 provision de servicios publi-
cos en el nivel local asegura una mayor efi-
ciencia y genera mayores posibilidades de
hacer responsable {accountable) al sector
publico frente a la poblacion.® Sin embarge,
es previsible que el gobierno actual acentue
la centralizacion y concentracion de sus acti-
vidades en Lima y en el gobierno central.
Como consecuencia, se mantendrian tas
asimetrias de informacién que impiden una
asignacion de recursos mds eficiente en la re-
giones, se profundizarfan los desequilibrios
espaciales y se acentuarian las desigualdades
en el acceso a los servicios entre Lima y el
resto del pais. En estas circunstancias, es poco
probable que se generen y mantengan micleos
activos dedicados a identificar proyectos prio-
ritarios y al planeamiento estratégico en las
diversas regiones del Pery, por Io cual las de-
cisiones que afectan su desarrollo serian to-
madas en Lima por el Presidente y sus prin-
cipales ¢olaboradores. El riesgo de privile-
giar criterios politicos sobre los técnicos au-
mentaria significativamente, sobretodo en
periodos de elecciones (véase el cuadro N 2).

Asi, es poco probable que la descentrali-
zacidn productiva generada por la localiza-
cion de importantes centros productivos vin-
culados a la explotacién de productos prima-
rios (yacimientos mineros, agroindustrias,
gas, petrdleo ete) en diferentes regiones lo-
gren un correlato politico-administrativo que
permita que otros sectores econdmicos apro-
vechen al médximo las nuevas oportunidades
de crecimiento, En general, parece poco pro-
bable que en el proceso en curso se Incorpore
la promocion de los territorios como un eje
del esquema de desarrollo.

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 enti-
dades publicas eficientes y ta vasta constela-

*  Geoflrey Shepherd, “Reform Issues for Peru’s
Public Sector,” Washington, D.C., Banco Mun-
dial {mimeuw), febrero de 1995,




Cuadro N* 1

PROBLEMAS ACTUALES EN EL PODER EJECUTIVO

Aspecto/Proflema

Causas

AUSENCLA DF
OmeTives DErNTDOS

DireCC1iN ¥ DRCISION

+ Ausencia de una estrategia de desarrolla integral cohe-
rente v predominio de criterios de corto plazo.

* No existen prioridades claramente establecidas en las
politicas sectoriales,

¢ Existen dificultades para eslable-
cer criterios para privtizar proyec-
tos ¥ sustentar una polilica de gas-
to priblico.

* Divorcio entre of trabajo en linea v bos grupos con poder |

de decisidn.

» Funcipnamiento de esleucturas paralelas que duplican -

funcicnes ¥ generan inestabilidad.

Carmrra Foniica

No existen condiciones para imple-
mentar un enfoque de gerencia vs-
tratégrica institucionalizado en el sec-
tor priblico.

-

» No existe la carrera pubiica.

+ Las administraciones no promueven la formacion de cua-

dros especializadis,
« Existe una estructura salarial que tiene una insufi-
ciente diferenciaciéon comu para estimular al perso-
nal especializado.
* Los niveles remunerativos de los profesionales estan muy
por debajo del mercado.

-

Falta persona) conalta calificacion en
funciones en linea.

Organizaciones publicas no tienen
capacidad para convocar cuadros
profesionales de primer nivel.

No existe continuidad en los cargos
gjecutivos de log gobiernos central,
regional ¥ locales,

» Debilidad de los cuadros téenicos encargados de la for-
mulacién y evaluacién de politicas ¥ proyectos.

* Carencia de formuladores de politicas y programas cn
los diferentes niveles de la administracian pablica.

+ Falta de continuidad en fas acciones determina que exis-

Se pierden millones de ddlares por
errores relacivnados a diagndsticos
equivocados ¢ incapacidad de ejecu-
cidn adecuada de politicas y progra-
mas.

ta una precaria memotia institucional, * Las prioridades de gasto no cstan
* No existen mecanismos para promover la producti- | fundamentadas desde el punto de
vidad. vista téenicn,
CRorpINACION » Operacién limitada de los mecanismos de coordinacion | » Duplicidades de funciones determi-
INTRRNA ¥ comunjcacion. nan pérdida de valivsos recursos.
* Deficiente coordinacion intersectorial que opera en mu- # * No es posible el seguimiento consis-
chos cases de forma informal, debilitando las legitimas :  tente de los resultadus de programas
instancias de coordinacién intermindsterial. que permiten ¢l logro de objetivos
« Falta de coordinacion entre agencias para formular pro- . compartidos.
gramas que tienen ohjetivos convergentes. i
* Bxceso de rotacién de personal en carpos en bos que se
requiere estabilidad para articular y coordinar programas.
PROBLEMAS BE s Excesivos procedimientos hacen lenta la administracion. | = El excesivo controb administrativi
Conthul. + Inapropiado disefio e implementacion de la funcidnde la | existente rigidiza la gestion pabli-
Contraloria General de la Repaiblica. ca y disminuye su eficacis vsten-
* Personal mds preocupado por cumnplir procedimientos | siblemente.
que resuliados.
Prontemas + Faita de apoyo para la generacidn de la estadistica basica | ¢ No existen las bases estadisticas para
Fsran en los diferentes niveles de goblerno. la toma de decisiones. Por tanto se
* Carencia de estadisticas e informacion actualizada de ca- | gerencia «a clegass.
rdcter econdmico a nivel regional o local. + El plancamiento se dificulta porla in-
capacidad de realizar proyecciunes
PRORLEMAS « Las agencias de gobierno no tienen un grado adecuado | ¢ Es dificil medir el desempedio dela
ORGANIZACIONALFS de autonomia para el cumplimiento de sus funciones. mayoria de agencias de gobicrno,
¢ Nose cuenta con mecanismos aceptados dp rendicidn de  + Existen enormes dificultades paraes-
cuentas. tablecer incentivos que promuevan
* Déficit de persanal profesional. ¢l aumento de la productividad en
el sector pablico.
Fryanzas v + Dehilidad de sistemas de presupuesto, inversidn, per- | # Falta de capacidad de gaslo de n-
Prexcrusi sonal ete, versién,
¢ Rigidez en los procedimientos (sistema presupuestal). + Decisiones excesivamente centra-
+ Excesiva centralizacion fiscal. lizadas utilizan crilerios poco téc-
* Falta de capacidad para vigilar la calidad del gasto | nicos para asignacion de priorida-
priblice. des de pastos,
L]

* Sisterna de presupuesto con excesiva concentracicn de
poder de decision en el Vice-Ministerio de Hacienda.
* ['resupuesto piblico subordinado a flujo de caja.

tnormes dificultades para asignar
recursos presupuestales a nuevos
programas.




Cuadro N° 2

CONCENTRACION Y
CENTRALIZACION EN
EL PODER EJECUTIVO

Uno de los rasgos més singulares del esti-
lo de gobierno actual es su tendencia a
concentrar v centralizar la administracion
de los recursos en Lima y el gobierno cen-
tral. La distribucion del presupuesto para
1997 entre las principales 25 instituciones
del sector piblico indica que existen dos
ministerios (economia y Finanzas, y Pre-
sidencia) que concentran el 54% del total
del presupuesto de la Reptiblica. Si a es-
tos dos ministerios se afiaden los Ministe-
rios de Defensa, Interior y Transportes y
Comunicacicnes resulta que cinco minis-
terios manejan el 79% del total del presu-
puesto de la Republica. Esta situacion se
debe a que, por ejemplo, diferentes pro-
gramas y partidas descentralizadas de sec-
tores como educacion, agricultura, ener-
gia, salud y saneamiento son administra-
das por el MIPRE y por el MEF desde
Lima. En muchos casos esto implica una
asignacion de recursos que se basa mds
en criterios de caja que en fundamentos
técnicos y, por ofro lado, supone la toma
de decisiones descentralizables desde
Lima muchas veces sin informacion ac-
tualizada ¥ sin tomas en cuenta la diver-
sidad de las diferentes regiones del pais.
En el mediano plazo, el procéso de recons-
truccion institucional requerird de un ma-
nejo desconcentrado y descentralizado de

las politicas y programas.

cién de organizaciones piiblicas que cperan
en condiciones de extrema precariedad téeni-
ca y operativa. Las modernizaciones institu-
cionales sélo alcanzarfan a aquellas institu-
ciones que logren captar la atencién y el apo-
yo del Presidente de la Republica (o de sus
principales asesores), que tengan apoyo de
los organismos internacionales, o que logren
un cierto grado de autonomia econdmica y
operativa (véase el cuadra N” 3),

En este sentido, lo mds probable es que los
problemas de excesiva rotacion de gerentes y
directores, escasez de profesionales de primer
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nivel, falta de continuidad en las politicas,
inexistencia de sistemas de informacidn, poco
control de la agenda, incapacidad de estable-
cer prioridades, interferencia politica v exce-
siva atencion a los procedimientos en perjui-
cio de los resultados, persistan en la gran
mayoria de instituciones del Estado.

Cuadro N° 3

LAS ISLAS DE MODERNIDAD Y
EL MAR DE PRECARIEDAD

En los ultimos anoes ciertas organizaciones
publicas han logrado niveles de eficiencia
superiores a la mayoria de agencias del
gobierno que se encuentran aun operado
en condiciones sumamente precarias. En-
tre ellas es posible mencionar a la SUNAT
y la SUNAD, las superintendencias del
sector financiero (Conasev, SAFFP, SBS, etc),
empresas del Estado como PERUPETRO
{contrates petroleros y entidades como
FONCODES (lucha contra la pobreza).
¢Qué patrones comunes han permitido el
surgimiento de estas instituciones? Entre
las mds importantes destacan apoyo poli-
tico al mds alto nivel, tener recursos sufi-
cientes para mantener un nivel de remu-
neraciones de su personal a niveles de
mercado y contar con un marco legal que
les permite un grado de autonomia mu-
<ho mavyor al del resto del sector piblico.

En tercer lugar, la escasez de politicas sec-
toriales claramente definidas, que hayan sur-
gido como resultado de un amplio debate y
que sean capaces de generar consensos ope-
rativos, hace muy dificil establecer objetivos
y metas cuantificables para evaluar el de-
sempefio del sector priblice. Por esta razon,
existe el riesgo de que se generalicen los pro-
cesos de toma de decisidn poco transparen-
tes debido a la falta de apertura en la formu-
lacidn de politicas y a lo cerrado v excluyen-
te de los grupos que ejercen el poder politi-
co, proceso que es reforzado por la filosofia
de “primerc hacer y después hablar”. A su
vez, esto hace imposible el desarrollo de in-
dicadores de gestién que faciliten la rendi-
cion de cuentas. Al no existir las condicio-
nes para una gestién moderna y transparen-




te, cualquier flexibilizacion en los procedi-
mientos de control podria generar proble-
mas adicionales.

En cuarto lugar, debidoe a las limitaciones
en la formulacién de politicas los procesos
de privatizacién, y en particular las privati-
zacitnes de servicios publicos, corren el ries-
go 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 predorminen
s6lo los criterios referentes a los ingresos por
la venta de empresas estatales, en desmedro
de las consideraciones de calidad, oportuni-
dad y cobertura en la provisién de servicios
ptblicos, y de los procedimientos y costos
de la regulacién.

En quinto lugar, la ausencia de esfuerzos
de concertacion con los diversos grupos de
la ciudadania, incluyendo a la oposicion
politica, en temas que requieren un hori-
zonte temporal de largo plazo puede gene-
rar inestabilidad y afectar el desempeno de
las diversas entidades del Poder Ejecutivo.
Esto es particularmente importante en lo re-
ferente a la reforma del Poder Ejecutivo, la
creacion de un servicico civil, la modificacion
de procedimientos presupuestales y de con-
trol, vy muchas otras iniciativas que requie-
ren de mas de dos o tres periodos de gobier-
no para rendir frutos. La experiencia de mu-
chos intentos de reforma durante los dlti-
mos decenios demuestra claramente que sin
un amplio consenso alrededor de un miclec
dereformas institucionales, no es posible mo-
dernizar e introducir reformas en el aparato
estatal.

Por dltimo, es previsible que se manten-
gan las deficiencias existentes en los prin-
cipales mecanismos para igualar oportuni-
dades (programas de salud, educacién, em-
plee, capacitacidn laboral). Esto se explica
tanto por la pricridad otorgada a los progra-
mas temporales de lucha contra la pobrezay
compensacion social, como por la carencia e
ineficiencia de programas de mediano y lar-
go plazo destinados a reforzar los ministe-
rios, municipalidades y otras agencias en-
cargadas de los programas sociales. 5i bien
el gobierno ha lograde notables éxitos en
contener el proceso de deterioro en la cali-
dad de vida, y ha disminuido el ritmo de

Cuadro N° 4
LA CAPACIDAD DE REGULAR

En los (ltimos afios dos intituciones regu-
ladores han mostrado avances fundamen-
tales: El Osipel respecto de la regulacion
del sector telefénico e Indecopi en relacidn
a la regulacion de la competencia, la defen-
sa del consumidor y la propiedad intelec-
tual. Estas entidades han logrado atraer
personal profesional de primer nivel y han
mostrado una capacidad de diagndstico,
supervisidn y sancidn significativo. En el
caso de Osipel, una de las claves de su éxito
guarda relacion con la capacidad de contar
con autonomia econdmica y financiera. En
este sentido, ;Es posible replicar este mo-
deloorganizacional a otros sectores dedica-
dos alaregulacion? Laregulacién del trans-
porte aéreo, de los puertos tras su privati-
zacion, la fiscalizacion de las concesiones
de carreteras, el control sobre la biomasa
del mar peruano (actualmente a cargo del
Imarpe), las regulaciones sobre las rutas
interprovinciales y urbanas de pasajeros, el
! control de concesiones forestales son todas
 actividades susceptibles de contar con ér-
i ganos reguladores auténomos financiados
con un porcentaje de la facturacién de las
empresas reguladas. El modelo Osipel, 6r-
gano regulador de las telecomunicaciones,
puede ser un camino a seguir. Sin embargo,
la creacién de érganos reguladores auténe-
mos y especializados tendra efectos positi-
vos en la capacidad de regulacion del Esta-
dos siempre y cuando estos Organismos
cuenten con un marce legal adecuado, un
alto grado de autonomia financiera y ope-
rativa, ¥ con un importe apoyo politico.

aumento de la pobreza absoluta, las refor-
mas econdmicas han tenido como consecuen-
cia una mayor desigualdad del ingreso y del
consumo, ¥ una creciente brecha entre los
peruanos ricos y pobres (véase el cuadro
N® 5). Este aumento en los indices de des-
igualdad, que se afiade al deterioro que pro-
dujo la crisis economica de fines del decenjo
delos ochenta, podria tener como consecuen-
cia un incremento en los indices de crimina-
lidad y de violencia politica.
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DESIGUALDAD, POBREZA ABSOLUTA Y POBREZA RELATIVA

La ineficacia de los mecanismos para generar empleo adecuadamente remunerado y sumis-
nistra servicios soclales con un minimo de calidad estin ampliando la brecha entre ricos y
pobres. Es decir estd aumentando la pobreza relativa expresada en términos de las diferen-

B) versus los ingresos de las familias de ingresos bajos (nivel C) y muy bajos (nivel I). Segun
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 equivalen-
te a USH 1,113. Por su parte el Nivel B registrd en el mismo periodo un aumento de sus
ingresos mensuales equivalentes a US$ 369, E contraste ¢l aumento de los ingresos mensua-
les de las familias de los niveles C y D sdlo ascendid US$H 92 v US$ 107, respectivamente.

Cuadro N" 5 —‘

cias en ingresos entre las familias de ingresos altos (nivel socio-econdmico A} v medios (nivet

3. UNENFOQUE PARA LA REFORMA

! implica adoptar una perspectiva de mediano

DEL PODER EJECUTIVQ EN EL PERU

La experiencia internacional ensefia que
el éxifo de la reforma del Poder Ejecutivo de-
pende, entre otras, de Jas siguientes condi-
ciones:
¢ El grupo de trabajo que conduce ¢l pro-

ceso tiene una vision estratégica de largo
plazo.

*  La visidn estratégica le da sentido a las
politicas sectoriales y a los planes y pro-
gramas nacionales.

» Las politicas sectoriales reflejan las prio-
ridades del gobierno y tienen cbjetivos
claramente establecidos y jerarquizados.

*  Secuenta con un amplio niimero de cua-
dros profesionales capaces de instrumen-
talizar la reforma.

*  Existen los mecanismos para lograr apo-
yo politico a las grandes orientaciones
de la reforma.

En el proceso de reforma del Poder Ejecu-
tlivo es necesario aceptar, en primer lugar, que
no existe “la reforma del aparato del Estado”
coma un hecho aislado que puede ejecutarse
“de una sola vez y para siempre”. Es imposi-
ble poner en préctica en forma simultinea y
de manera inmediata los cambios requeridos
enel Poder Ejecutivo paraadecuar sus entida-
des alas demandas de una estrategia de desa-
rrato coherente v con perspectiva de media-
no v largo plazo. Més adn, en un contexto in-
ternacional cambiante, es necesario que el
aparato del Estado sea capaz de adaptarse
continuamente a nuevas exigencias, lo que
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v largo plazo para el proceso de reformas.

Desde esta perspectiva, el proceso de re-
forma del Poder Ejecutivo debe ser gradual v
estar liderado por las mdximas autoridades
politicas. Para llevarlo a cabo con éxito es ne-
cesario, ademds, establecer canales para el
didlogo y el debate con los principales acto-
res saciales, ast como buscar un amplio con-
senso que le de continuidad y estabilidad al
proceso de reforma.

Por ota parte, la reforma del Poder Ejecu-
tivo es indesligable de ta capacidad de dise-
1o, ejecucion y evaluacidon de las politicas
publicas, las que, a su vez, deben orientar la
reestructuracion de las funciones, capacida-
des, potestades y dimension de Jas diferentes
organizaciones del sector publico.

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

*  Adecuar las estructuras organizativas del
sector pablico a las necesidades de la es-
trategia de desarrollo.

* Aumentar la eficiencia y la eficacia del
proceso de toma de decisiones, fortale-
ciendo la capacidad de formular y gjecu-
tar politicas. Esto requiere prestar espe-
cial atencion al mivel de la gerencia pa-
blica superior.

*  Modificar la estructura y los procedi-
mientos operativoes de las diversas enti-
dades del Poder Ejecutivo, particular-
mente en el dmbito de las politicas socia-
les, en funcion de una descentralizacion
politica y administrativa.
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+  Megjorar los procedimientos de coordina-
cion entre las diversas instituciones y or-
ganizaciones del Poder Ejecutivo, redu-
cirla duplicidad de funciones y eliminar
las rigideces en los procedimientos de
control que traban la gestion en el sector
publico.

+ (rear instancias para el didlogo, promo-
ver consensus operativos y ampliar la
participacidn de los diversos actores so-
ciales, con el fin de involucrar activamen-
te a los cludadanos en las tareas del de-
sarrollo nacional.

3.1 Estrategia de desarrollo y reforma
del Poder Ejecutivo

El disefio de una estrategia integral de de-
sarrollo, que se sustente en una nocidn am-
pliamente compartida del bien comin y
de los intereses nactonales, es atin una tarea
pendiente en el Perid de hoy. Luego de con-
cluido el diagndstico de los problemas de go-
bernabilidad democrética que enfrenta nues-
tro pais, el trabajo actual de AGENDA: Perti
estd orientado hacia el disefio participativo
de una visién compartida del futuro y de una
estrategia de desarrollo a largo plaze. Como
resultado de estos trabajos serd posible con-
tar con lineamientos para una reforma del
Estado y del Poder Ejecutivo.®

Sin embargo, es posible adelantar algu-
nasideas sobre la estrategia de desarrollo que
fundamentan los trabajos de AGENDA: Peru
sobre reforma del Estado y del Poder Ejecuti-
El trabajo sobre estrategias de desarrollo de
AGENDA: Peni se basa en: {i) la informacién
recabada y procesada durante 1993-1995, que
Llevd a la publicacién del documento Democra-
cia y Buen Gobicrno (cuya segunda edicion se
presentd en setiembre de 1996); (ii} en varios
trabajos que viene realizande AGENDA: Perd
sobre reforma del Estado, identidad cultural y
conflicto, el Orden Global Fracturado, y atros
temas similares; v {iii) en el trabajo realizado
entre 1993 y 1996 en GRADE sobre estrategias
de desarollo por un numeroso equipo de inves-
tigadores v consultores dirigidos por uno de
los co-directores de AGENDA: I'eni. Todo este
material se estd actualizando, reprocesando e
integrande para elaborar una primera version
de la estrategia integral de desarrollo, que serd
sometida a un amplio proceso de consultas an-
tes de su publicacian.

vo.® Bl enfoque de AGENDA: Pera considera

que las reformas de politica econdmica, de

politica social y del Estado deben concebirse
como tareas parciales y complementarias de
un proceso integrado de desarrollo.

Desde esta perspectiva, y al igual que otras
reformas econdmicas, sociales y politicas, la
reforma del Estado debe disefarse en fun-
cion de los futuros deseados para la soctedad
peruana. A partir de una visidén general de
desarrollo y de un andlisis del orden global
tracturado, que en el &mbito internacional
impone limitaciones y genera oportunidades
para la accidn estatal, es posible establecer
lineamientos para la estrategia de desarroilo.

A partir de los trabajos realizados por
AGENDA: Peru es posible identificar cinco
lineas estratégicas, tres de las cuales constitu-
yen los ejes principales, y las otras dos pue-
den considerarse como de apoyo y sustento
de las primeras. Las principales lineas esta-
tégicas son:

*  Modemizacidn productiva y competi-
tividad. Que tiene por objetivo estable-
cer una econoemia moderna, competitiva
v capaz de generar excedentes econdmi-
cos para satisfacer las necesidades de la
poblacién y sustentar un proceso de acu-
mulacién viable, Esta linea incluye, basi-
camente, a las politicas macroccondmi-
cas que mantengan la estabilidad de la
economia, y un conjunto de politicas sec-
toriales activas que deben considerar la
dimension regional.

* Justicia, equidad y desarrollo social.
Que tiene como objetivo mejorar la cali-
dad de vida y las oportunidades vitales
de todos los peruanos. Esta linea estraté-
gica incluye la provisién de servicios so-
ciales basicos, los programas de alivio a
la pobreza, y las politicas de fomento y
mejoramiento del empleo. Se tata de di-
senar un conjunto de politicas que reduz-
can la pobreza y disminuvan la desigual-
dad sin limitar el erecimiento econdmico.

*  Sustentabilidad ambiental y generacién
de capacidades en ciencia y tecnelogia.
Que tiene como objetivo garantizar las

Véase, por ejemplo, Francisco Sagasti, Gonza-
lo Alcalde v colaboradores, Pobreze, Lxefusiin
v Politica Secial, Lima, AGENDA: Peru, marzo
de 1997,
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oportunidades para las generaciones fu-
turas mediante el uso sustentable de los
recursos naturales, la preservacion del
medio ambiente y la reduccion de la con-
tarminacién. Esta linea estratégica inclu-
ve, entre otras actividades, medidas para
promover activamente las actividades
cientificas y la capacidad de innovacion,
particularmente en aguellos campos
como —por gjemplo, la biodiversidad- en
los cuales el Peru tiene condiciones es-
pecialmente favorables.

Las lineas estratégicas complementarias
som
» Infraestructura fisica y acondiciona-
miento del territorio. Esta linea estraté-
gica comprende el conjunto de medidas
para proporcionar la infraestructura fisi-
ca (transporte, comunicaciones, energia,
agua} que permita el desarrolio de las
actividades productivas y sociales en
todo el territorio nacional, e incluye me-
didas para promover un desarrollo equi-
librado de las diversas regiones.del Pert.
*»  Reforma de las instituciones. Esta linea
estratégica incluye una vision de los cam-
bios institucionales requeridos en el Es-
tado (Poder Ejecutivo, Legislativo, judi-
cial y en el Sistema Flectoral) y en las
organizaciones del sector privado, para
darles una mayor operatividad y solidez
(transformacién de empresas familiares,
formalizacién de la microempresa), y en
las organizaciones de la sociedad civil,
para garantizar su efectiva participacion
en el desarrollo nacional {consolidacidn
de las organizaciones de base, institucio-
nalizar procesos de consulta, didlogo con
entidades representativas de los empre-
sarios v los trabajadores, etc.}.

Estas lineas estratégicas proporcionan un
marco de referencia en el cual ubicar y darle
el peso adecuado a la reforma del Estado en
general, y a la modernizacion del Poder Eje-
cutivo en particular.

3.2 Una agenda para la reforma del
Poder Efecutivo

El objetivo principal de la reforma es con-
tar con un Poder Ejecutivo mas transparente,
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eficaz, eficiente, orientado hacia resultados,
y capaz de poner en practica una estrategia
de desarrollo con perspectiva y visidn de lar-
go plazo. Adicionalmente, las medidas que
se proponen permitirian contar con cuadros
profesionales técnicos y politicos con pleno
conocimiento de la realidad de las diversas
entidades del Poder Ejecutivo y con una com-
prension clara de los objetivos de la politica
gubernamental.

Los principales elementos de la agenda de
la reforma del Poder Ejecutivo se refieren a: la
conduccidn del proceso de reforma, la estruc-
tura orgédnica del Poder Ejecutivo, la gestion
de recursos humanos, los sistemas de asigna-
cién y ejecucion del gasto piblico, y la defini-
cién delos criterios paraimplementar los pro-
cesos de privatizacidn y descentralizacidn.

Condusecidn del proceso de reforma

El grupo de trabajo que estarfa a cargo del
proceso de reforma del Poder Ejecutivo seria
la Comisidn Interministerial de Moderniza-
cion del Estado (CIME]}. Esta instancia estaria
presidida por el Primer Ministro de modo de
garantizar el apoyo politico a la reforma.

La CIME estaria conformada por el Pri-
mer ministro y los superiores jerarguicos de
los ministerios de Inversidn y Desarrolio Social,
Economiay Produccion, Infraestrictura y Acondi-
cionamiento del Territorio v Reciirsos Natfurales.
Esta instancia contaria con un secretario eje-
cutivo con rango de Secretario de Estado.

El secretario ejecutivo contaria con un equi-
po multidisciplinario de alrededor de 15-20
personas, preparadas y capacitadas para con-
vertirse en los articuladores y conductores de
la reforma del Poder Ejecutivo. Estas perso-
nas deberian combinar conocimientos y ex-
periencia en ciencias politicas, derecho, rela-
ciones internacionales, administracién, eco-
nomia, ingenieria y planeamiento estratégi-
co. Este organismo tendria la posibilidad de
subcontratar estudios y servicios, y deberfa
contar con fondos presupuestales plurianua-
les para garantizar un grado adecuado de
autonomia desde el punto de vista economi-
c0 y administrativo.

Entre las principales tareas de esta comi-
sion es posible senalar la reorganizacion y
agrupamiento de los ministerios, y el reorde-
namiento de las actividades de los organis-



mos publicos decentralizados. Esta comisidn
coordinaria con las entidades involucradas la
preparacion de los proyectos de leyes marco
que se requieren para la modernizacion del
Poder Ejecutivo, tales como la ley de descen-
tralizacion, las leyes de creacién de los nue-
vos ministerios, de los Consejos Nacionales y
de las Comistones Interministeriales. Ademas,
esta comision se encargaria de disefiar, pro-
pener y orientar la puesta en practica de nue-
vos procedimientos administrativos, financie-
ros y de gestion de recursos humanos.

Para operar de manera efectiva, la Comi-
sién Interministerial de Modernizacidn del
Estado contarfa con los recursos provenien-
tes del Fondo de Apoyo a la Gestion del Po-
der Ejecutive,” que serfa une de los instru-
mentos fundamentales del procesc de refor-
ma. Este fondo estarfa constituide por apor-
tes periddicos del Tesoro Priblico, por recur-
sos provenientes de la privatizacion de em-
presas estatales, y por contribuciones de la
cooperacion internacional, incluyendo prés-
tamos de las instituciones financieras inter-
nacionales. Los recursos de este fondo esta-
rian orientados hacia:

*  Financiar los estudios, trabajos y la pres-
tacion de servicios necesarios para avan-
zar en las tareas de la CIME.

* Apoyar los estudios relacionados con el
disefio de estrategias de desarrollo, 1a for-
mulacidn de politicas sectoriales, y la de-
finicidon de programas y planes de accidn
prioritarios. Dichos estudios serian en-
cargados a centros de investigacidn in-
dependientes, entidades académicas v
empresas consultoras previa seleccién
por concurso.

+  Apoyar el reclutamiento de personal ca-
lificade para el servicio del Poder Ejecu-
tivo, al mismo tiempo que se fomenta la
acumulacion y transmisién de su expe-
riencia en la administracién publica, por
medio de la publicacién de informes re-
lativos al desempefio de sus funciones.

»  Financiar la preparacién de estudios de
apoyo a la gestion del gobierno central, a
la Iabor parlamentaria, y las actividades

7 Sobre este tema véase: Francisco Sagasti y En-
rique Felices, “Hacia un Fondo de Apoyo ala
Gestidn Priblica,” Lima, GRADE, setiembre de
1986,

de los gobiernos regionales y locales que
se articulen de manera efectiva con ol

programa de trabajo de la CIME,

La Nueva Estructura Orgénica del
Poder Ejecutivo

Los elementos centrales de la estructura
organica propuesta por AGENDA: Perd son:
el reagrupamiento de ministerios y entida-
des afines; el establecimiento de nuevas rela-
ciones entre el Presidente, el Primer Ministro
v los ministros; la delegacion de facultades,
el establecimiento de los niveles de responsa-
bilidad de la gestién publica, la reforma de la
gestién publica superior y la creacién de con-
diciones para aumentar la eficiencia de las
agencias de gobierno, sean éstas de caracter
ejecutor o regulador.

Reordenamiento de los ministerios y
entidades afines

La propuesta de AGENDA: Pertt incluye
el reagrupamiento de ministerios y agencias
en los diversos sectores del Poder Ejecutivo,
con el fin de lograr una mayor coherencia en
la formulacidn y ejecucion de politicas. Asi,
todas las entidades vinculadas al bienestar
de la poblacién v el desarrollo humano se
agruparian en el Ministerio de Desarrollo e
Inversidn Social. Es decin, este Ministerio ab-
sorberia a los actuales Ministerios de Salud,
Educacién, Trabajo, Mujer y parte del Minis-
terio de la Presidencia. Esta agrupacién per-
mitirfa fusionar entidades que realizan tareas
semejantes, coordinar actividades y unificar
los objetivos de la linea estratégica de Justi-
cia, Equidad y Desarrollo Social.

El Ministerio de Economfa y Produccidén y
la Comision Interministerial de Asuntos Eco-
ndrico-Financieros tendrian a su cargo to-
das las actividades vinculadas a la linea es-
tratégica de Modernizacién Productiva y
Competitividad. El Ministerio de Economia
y Produccidn seria el encargado de estudiar
el uso de instrumentos adecuados para fo-
mentar el crecimiento de las actividades eco-
nomicas que no estdn ligadas directamente a
recursos naturales o a la provision de infraes-
tructura fisica.

El Ministerio de Recursos Naturales, el
Consejo Nacional de Medio Ambiente y el
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Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia for-
talecerian la linea estratégica de Sustentabi-
tidad Ambiental y Desarrollo Cientifico y
Teenoldgico. El Ministerio de Recursos Na-
turales agruparia a los actuales Ministerios
de Agricultura, Pesqueria y al Vice-Ministe-
rio de Mineria. Ademds, se crearian las Secre-
tarias de Estado de Sifvicultura, Flora y Fauna
Silvestre y Biodiversidad y Biotecnologia por su
importancia para el desarrollofuturode nues-
tro pais.

El Ministerio de Infraestructura y Acondi-
cionamiente del Territerio agruparia a todas
las entidades vinculadas a la provisién de
obras de infraestructura y de servicios p1ibli-
cos, incluyendo al actual Ministerio de Trans-
portes y Comunicaciones y a parte del Minjs-
terio de Energia y Minas. Este nuevo ministe-
rio tendria a su cargo las actividades vincula-
das a Ja linea estratégica de Infraestructura
Fisica y Acondicionamiento del territorio.

La linea estratégica de Reforma de las Ins-
tituciones, v en particular de reforma del
Estado, se pondria en practica a fravés de las

secretarias de Planeamiento Estratégico y de
Coordinacidn Gubernamental en la oficina detl
Primer Ministro, y de la Comision Intermi-
nisterial de Modernizacién del Estado.

Finalmente, los ministerios de Defensa,
Interior y Relaciones Exteriores mantendrian
su fisonomia, salvo por el hecho de que la
administracién penitenciaria pasaria del Mi-
nisterio de Justicia {que se desactivaria) al
Ministerio del Interior. Del mismo moedo, el
Ministerio de Finanzas se limitaria a las ta-
reas de hacienda y finanzas puiblicas.

Una nueva relacidn entre el Presidente,
el Primer Ministro y los ministros

En el nuevo esquerma existirfa una clara di-
ferenciacion entre los papeles del Jefe de Estado
(Presidente de la Repiblica) y del Primer Mi-
nistro, estableciendo que el segundo serfa una
suerte de gerente general del gobierno. En el
Cuadro 7, se puede apreciar que el Primer Mi-
nistro estaria a cargo de cuatro comisiones
multiministeriales y tres consejos nacionales.

Cuadro N° 8

DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO
PRESUPUESTO EJECUTADOQO 1995
{En miles de nuevos soles)

Sector Presupuesto Participacidén
Porcentual
M. de Economia y Finanzas 6°609,763 28.84
M. de la Presidencia®* 6°(135,612 26.33
M. de Defensa 27227692 9.72
M. del Interior 1°894,801 8.27
M. de Transportes y Com. 1°543,251 6.73
M. de Educacion 1°451,263 6.33
M. de Salud 1°272,748 5.55
M. de Energia y Minas 472,019 2.06
M. de Agricultura 343,555 1.50
Poder Judicial 228,562 1.00
M. de Justicia 207,054 0.90
M. de Relaciones Exteriores 155,847 0.68
M. de Pesqueria 89,330 0.39
M. de Industrias 85,087 0.28
PCM 38,012 .17
M. de Trabajo 13,205 0.06
Otros 173,758 1.19
Total 22°921,559 100.00

Fuente: Sunat, INEI v Banco de ia Nacidn.

*Incluye lo recaudado por el FONAVT en 1995 v el presupuesto de los Consejos
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Cuadro N° 9
DISTRIBUCION DEL GASTG PUBLICO

PROPUESTA AGENDA PERU
f- (En miles de nuevos soles)
. Sector ‘ Presupuesto Participacién
: Porcentual
' M. de Desarrcllo Social 57666,552.00 2472
| Deuda Externa 3°964,686.00 17.30
Primer Ministro 3°528,219.10 15.39
M. de Defensa 2°227,692.00 9.72
M. de Infraestructura 2°148,934.00 9.38
M. del Interior 2°060,444.20 8.9%
M. de Finanzas 1°984,100.70 8.66
M. de Recursos Naturales 668,895 292
Poder Judicial 435,616 1.90
M. de Relaciones Exteriores 155,847 0.68
M. de Economia y Produccidn 65,087 0.28
Otres 273,758 119
Tatal 22°921,559 100

Las comisiones interministeriales que de-
penderian del Congejo de Ministros serfan la
Comisién Interministerial de Reforma del
Estado (CIME), la Comisién Interministerial
de Asuntos Econdmico-Financteros (CIAEF),
la Comisién Interministerial de Asuntos So-
ciales (CIAS) v la Comision Interministerial
de Promocién de la Inversion (COPRI). Cada
comision tendria una secretaria ejecutiva con
rango de Secretaria de Estado.

Tres consejos nacionales, encargados de
Ciencia y la Tecnologia, Medio Ambiente y de
Cultura y Patrimonio, se vincularfan directa-
mente al Consejo de Ministros y al Primer
Ministro, quien tendria ademas bajo su juris-
diccidn las Secretarfas de Estado de Presupues-
to, Planeamiento Estratégico v Coordinacién
Gubernamental. Esta dltima Secretaria de Esta-
dotendria la responsabilidad de coordinar con
los gobiernos subnacionales, el Poder Legisla-
tivo y el Poder Judicial. Dicho sea de paso, to-
das las Secretarfas de Estado propuestas en el
nuevoorganigrama del Estado tendrian rango
ministerial, de modo que sus superiores jerdr-
quicos puedan ser interlacutores vilidos con

el Congreso de la Reptiblica. Finalmente, dos
sistemas actuarian bajo los lineamientos esta-
blecidos por el propio Presidente de la Repu-
blica: el Sisterna de Defensa Nacional y el Ser-
vicio de Inteligencia Nacional.

La reforma del Poder Ejecutivo debe mo-
dificar la relacién actual entre el Presidente y
los ministros, haciendo que estos dtimos
cuenten un un mayor grado de autonomia
evitando, hasta donde sea posible, la existen-
cia de “ministros-secretarios”, sin capacidad
efectiva de decisién.

El nuevo marco de las relaciones al inte-
rior del Poder Ejecutivo debe generar las con-
diciones para que cada ministerio pueda de-
cidir como desempefiarse para enfrentar lo
que puede denominarse como su desafio fun-
damental. A su vez, las respuestas a este de-
saffo fundamental deben reflejarse en un con-
junto de normas, principios, criterios y reglas
faciles de entender y capaces de guiar la ac-
€ién individual y colectiva de quienes estan
involucrados en las dependencias, agencias
y entidades bajo el dmbito de influencia de
cada ministerio.

[}
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U Gabinete Ministerial Operativo

El Cuadro N° 6 presenta la configuracion
actual del organigrama del Poder Ejecutivo,
que muestra un numeroso gabinete ministe-
rial (16 ministros} y un enorme desbalance en
la distribucion de los recursos presupuesta-
les (ver Cuadro N° 8).

Esto hace muy dificil que el Consejo de
Ministros actie como una instancia de discu-
sidn, evaluacion y formulacién de propues-
tas de politica referentes a los principales
asunfos de interés publico. Para lograr esto,
se propone reducir los ministerics de 16 a 8
{Cuadro N° 7) en funcién de criterios de afi-
nidad y con el objetive de constituir un gabi-
nete ministerial operativo y mejor balancea-
do desde el punto de vista presupuestal (Cua-
dro N° 9), Asi, un Consejo de Ministros mds
pequefio y operativo, con un mejor equilibrio
en la distribucién de funciones y responsa-
bilidades, serfa una institucién mdés agil, con
mayor contro} sobre su propia agenda y cen-
trado en la evaluacién y formulacion de politi-
cas referentes a los grandes temas nacionales.

5in embargo, para mantener a todos los
funcienarios de alto nivel plenamente infor-
mados se tendrian reuniones del gabinete
ampliado, que consistiria en una reunién
mensual o bimensual del Presidente, el Pri-
mer Ministro, los Ministros y los Secretarios
de Estado. Esto permitiria mejorar la coor-
dinacién interministerial, informar sobre el
conjunto de planes y programas emprendi-
dos por el gobierno, y uniformar criterios y
enfoques para enfrentar los principales pro-
blemas del pais.

Delegacion de facultades

Una de las modificaciones organizaciona-
les importantes en la estructura del Poder Eje-
cutivo propuesta consiste en la delegacién de
atribuciones y funciones administrativas, in-
cluyendo aquellas referidas al gasto piblico
v la ejecucion presupuestal, de los ministros
a los secretarios de Estado. La idea es que los
ministros se concentren en las tareas de con-
duccidn de las politicas sectoriales a su cargo
y de su vinculacidn con las politicas genera-
les del gobierno, mientras que los secretarios
de Estado se encargan de las actividades de
cardcter operativo.
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Ademads, es preciso diferenciar las funcio-
nes al interior de cada Secretaria de Estado,
dividiéndolas entre aquellas instancias que
definen las orientaciones generales y el pla-
neamtento estratégico (Secretario de Estado),
las entidades que realizan el seguimiento a la
normatividad de cada sector (Direcciones
Generales), las entidades encargadas de apli-
car y velar por el cumplimiento de normas
(agencias reguladoras) y las entidades encar-
gadas de la ejecucién de proyectos o de la
provision de bienes y servicios (organismos
publicos descentralizados, proyectos especia-
les y empresas pblicas),

Enla medida en que se deleguen las tareas
ejecutivas y administrativas, las autoridades
politicas podrdn concentrarse en el desarrollo
de politicas, en la evaluacién del impacto de
las politicas y programas, en el andlisis nor-
mativo, eneldisefio deindicadores de gestion
y en el seguimiento de los programas. Todo
esto permitird disefiar mecanismos, controles
e incentivos para mejorar el desempefio de
cada organizacién y programa.

Niveles de responsabilidad en la
gestion pitblica

Antes de plantear algunasideasentornoa
la gestién piiblica superior es importante ha-
cer algunas precisiones acerca de los niveles
de responsabilidad en el sector publico. La
propuesta de AGENDA: Per(i cosidera tres
categorias claramente diferenciadas: autorida-
des politicas, funcionarios de la gestion piiblica
superior y fincionarios en linea de carrera ptiblica.

En el nivel del gobierno central, las auto-
ridades politicas son: el Presidente de la Re-
publica, el Primer Ministro, los ministros,
los secretarios de Estado y los superiores je-
rdrquicos de las agencias de gobierno auto-
nomas y las empresas publicas més impor-
tantes. A su vez, en los niveles de gobierno
provincial y distrital, las autoridades politi-
cas son los alealdes, los regidores y los supe-
riores jerdrquicos de las empresas municipa-
les. El papel de las autoridades se diferencia
claramente del resto de responsabilidades en
el sector publico, en el cual sumisién es, bisi-
camente, politica y sus funciones estdn aso-
ciadas al establecimiento de prioridades, a la
definicion de objetives de politica, la comu-
nicacion ofectiva con la opinidn pdblica, la



habilidad para la concertacién y la bisqueda
de consensos, la formacién de una visidn com-
partida de desarrollo, y al adecuado recluta-
miente de los funcionarios de gestién pabli-
ca superior y de carrera mas importantes en
su dmbito de accion.

Por su parte, ] nivel de gestién piblica
superior incluye a los gabinetes de asesores
del Presidente y los ministros, los encargados
de las oficinas de planeamiento de las secre-
tarfas de Estado, los directores generales de
las secretarias de Estado, los directores ejecu-
tivos de los programas importantes y los su-
periores jerarquicos de los organismos pribli-
cos descentralizados. Este nivel de responsa-
bilidad supone profesionales que combinen
conocimientos téenicos, con experiencia de
gestidn v con criterio politico, que sean capa-
ces de articular la visién politica del gobierno
con las complejidades técnico-administrati-
vas de las actividades del sector ptblico. Las
autoridades politicas y los funcionarios de la
gestién puiblica superior se encargan de la alta
gerencia politica, y constituyen en conjunto
los cargos de confianza del gobierno.

La categoria de funcionarios de carrera
comprende a los profesionales especializados
y los administradores de las diferentes enti-
dades que conforman el aparato piblico pe-
ruano, quienes deben ser adecuadamente re-
murierados en funcién de su capacidad, ex-
periencia y desempefio. Estos funcionarios
deberian contar con una relativa estabilidad
laboral, de modo de asegurar la continuidad
enel ejercicio de la administracién publica, la
conservacidn y el registro de estadisticas y
documentos claves, la preservacion de la me-
moria institucional y la acumulacién de co-
nocimientos especificos sobre las actividades
de su institucitn.

La reforma de la gestion
piblica superior

Considerando la precariedad institucional
del aparato publico peruano y la ausencia de
politicas sectoriales definidas, una primera
tarea de suma urgencia consiste en establecer
grupos de trabajo, conformados por asesores
especializados en gestidn publica superior,
para apovar a las autoridades polfticas en la
formulacion de politicas, planes y programas
nacionales.

Estos grupos de trabajo fortalecerian la
capacidad de disefio, seguimiento y evalua-
cidn de politicas publicas tomando en cuenta
la posibilidad de fomentar acuerdos politicos
de mediano y largo plazo. Pasada la etapa de
emergencia nacional y de estabilizacién 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 abarcardn varios gobiernos. Por
esta razomn, el Poder Ejecutivo requiere de una
vision estratégica de largo alcance que incor-
pore aspectos politicos y técnicos, asi como
mecanismos de coordinacién que abarquen a
los otros poderes del Estado.

Los gabinetes deberdn contar con perso-
nal altamente capacitado para asesorar a cada
uno de los ministros en asuntos politicos, for-
mulacion de politicas, planeamiento estraté-
gico, innovacidn tecnoldgica, andlisis de pro-
blemas complejos, entre otros.

Entre los requerimientos para lograr una
gestion piblica superior adecuada, destacan el
planeamiento estratégico que incorpora los
aspectos politicos y técnicos de cada sector,
los mecanismos de coordinacién multisecto-
rial y una relacién fluida entre el Poder Eje-
cutivo y el Legislativo.

Autonomia de gestion y eficiencia

Paralelamente a la definicidn de politicas,
planes y programas, es necesario crear las
condiciones para una adecuada y eficiente
gestitn en cada agencia pitblica ejecutora o
reguladora. En primer lugar, esto requiere
de una mejora significativa en los procesos
de formulacién, ejecucion y evaluacién del
presupuesto publico, asi como de los meca-
nismos de control, de modo de lograr que
los gerentes publicos dediquen mucho maés
tiempo y atencion a la ejecucion de sus acti-
vidades y a la obtencidn de resultados, que a
seguir cuidadosamente procedimientos ad-
ministrativos.

En segundo lugar, es necesario definir el
grado adecuado de autonomia formal con
que debe contar cada institucidn puiblica. La
articulacion entre la gestion publica superior
v las agencias debe ser tal que el grado de
autonomia formal (va sea ésta funcional, téc-
nica, administrativa, econdmica o financiera)
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Cuadro N* 10
CARACTERISTICAS DE UNA AGENCIA DE GOBIERNC EFICIENTE

. ESTRUCTURA

Vision de futuro: Bl directorio y sus principales ejecutivos deben compartir una visién de futuro
del sector en el que se desenvuelven y de su papel en el marce de las politicas generales del
gobierno.

Presupuesto: Debe evaluarse la manera de que los presupuestos de las organizaciones sean pro-
porcionales a su responsabilidad, jurisdiccién 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, economica, financiera y funcional.

Flexibilidad: Cada crganizacién deberia convertirse en un ente pequeno, tecnificado v flexible
que promueva la eficiencia econdmica de la actividad a la que se relaciona al més bajo costo sin
perder la capacidad de cumnplir los objetivos inherentes a su misién. Las organizaciones deben
estar estructuradas de modo de ser to suficientemente flexibles como para responder adecuada-
mente & los cambios tecnoldgicos y estructurales que se produzcan en el sector

. PERSONAL

Profesionalismo: El plantel de cada organizacién debe estar compuesto por profesionales de
primer nive! que reciban una remuneracién equivalente a la existente en el sector privado relacio-
nado a la institucion al mismo nivel de responsabilidad o, por lo menos, una remuneracion de
mercado.

Meritocracia y capacitacién: Las organizaciones deben evaluar lmpamalmente el desempefio de
cada trabajador v capacitarlo continuarnente.

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 intervencién: Los directivos de las organizaciones deben comprender a cabalidad
cudles son los limites de su intervencion.

Desarrollo del personal: Cada organizacion debe asumir que su capital humano es el centro de
gravedad de la institucion, Elle implica comprender que de su capacidad de diagnéstico y ejecu-
cion dependerd, fundamentalmente, el éxito en relacion al cumplimiento de su misién. Por ello,
las organizaciones deben promover una atmdsfera de trabajo que permita el desarzollo personal
de todos los trabajadores y refuerce la iniciativa para que cada individuo alcance su maximo
potencial.

Creatividad: Las organizaciones deben premover la ¢reatividad de su miembros, buscando los
resultados a través del mantenimiento de una estructura de toma de decisiones flextbles que evite
procesos burocrdticos.

Confianza: Las relaciones entre los directivos v el personal se establece sobre la base de la confian-
7a como mecanismo para obtener el méximo de compromiso del personal con los fines de la
institucion,

. PROCEDIMIENTOS

Didlogo: Los directivos de la organizacion deben tener capacidad de mantener un didlogo fluido
con la sociedad.

Trabajo en equipo y multidisciplinariedad:Las organizaciones deben promover cl trabajo en
equipo que permita la construccién de marcos analiticos y enfoques interdisciplinarios para enca-
rar los desafios que enfrenta la institucion.

Imparcialidad: La organizacién debe tomar decisiones a partir de un andlisis imparcial que consi-
dere los puntos de vista de todos los agentes involucrados y evalie su impacto sobre los mismos.
Transparencia: La organizacién debe mostrar un comportamiento consistente, transparente y
predecible a fin de reducir el riesgo y la incertidumbre,

Rendicién de cuentas: Cada organizacion debe desarrollar sus mecanismos de rendicién de cuen-
tas (accountability). ' :
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sea proporcional tanto al desarrollo de los
mecanismos de rendicidn de cuentas como a
la transparencia v a la predictibilidad en los
procesos de toma de decisiones de cada insti-
tucién. De este modo, la accidn del Estado
serd mas selectiva, eficaz y transparente.

En tercer lugar, cada agencia u organiza-
cién publica debe contar con suficiente liber-
tad de accion y apoyo politico (o al menos
neutralizar la oposicion politica que pueda
enfrentar) de modo tal que, en un contexto
cambiante ¥ en continua evolucion, pueda
adecuar sus metas, planes y programas para
lograr sus objetivos. Dicho de otra manera, la
arganizacién debe consolidar un grado razo-
nable de autonomia real que le dé sentido v
contenido a su grado de autonomia formal.

Por dltimo, cada entidad del sector puibli-
codebe lograr un acuerdo o consenso opera-
tive acerca de su misidn, de sus principales
objetivos ¥ de sus metas especificas, y hacer
que su filosofia institucional y cultura orga-
nizacicnal sean consistentes con la manera
de entender su mision.

Recursos fnumanos pirra la gestion pilblicn

Unode los aspectos fundamentales del pro-
ceso de modernizacicn del Poder Ejecutivo es
el fortalecimiento de la capacidad profesional
de las instancias técnico-politicas mds impor-
tantes, tanto al nivet del gobierno central como
enlos niveles regional, provincial y local.

Tomando en cuenta las enormes carencias
de recursos humanos calificados en todo el
sector publico, es necesario definir priorida-
des para reforzar en forma paulatina y gra-
dual la capacidad de gestion del gobierno cen-
tral y los gobiernos locales. Ln el gobierno
central es preciso fortalecer a los funciona-
tios involucrados en la gestidn publica supe-
riot, en el ambito regional a los funcionarios
de las unidades desconcentradas del gobier-
nocentral, y en el dmbito local a los funciona-
rios de la gestidn publica superior y la carre-
ra piblica en los gobiernos municipales pro-
vinciales. Elapoyo a la gestion en otros dmbi-
tos y niveles, tales como los funcionarios de
carrera y especialistas en el gobierno central
y en los gobiernos distritales, se dejaria para
una etapa posterior.

Ademds de modificar los dispositivos le-
gales referentes a la carrera del servidor pi-

blico, los procedimientos para establecer re-
muneraciones v los mecanismos para la se-
leccion y contratacidn de personal, la gestion
de recursos humanos en el sector publico debe
prestar atencion preferencial a la formacion
de gerentes publicos, asesores y especialis-
tas, asi como al reciclaje de los funcionarios
publicos v a los mecanismos para resolver
problemas urgentes de gestion.

Gerentes piiblicos

El nivel de gestion priblica superior del go-
bierno comprende aproximadamente 250-300
cargos de alta responsabilidad, los cuales -
cluven a directores generales, directores ejecu-
tives de programas v los superiores jerdrqui-
cos de los més importantes organismos publi-
cos descentralizados. A su vez, a nivel de los
gobiernos provinciales, se estima que existen
alrededor de 600 cargos adicicnales de este tipo.

Para contar con un conjunto de profesio-
nales capaces de desempefiar adecuadamen-
te las funciones de gestion pablica superior,
es necesario establecer mecanimos de evalua-
cién vy seleccion de personal, asignar niveles
de remuneracién adecuados, y disefiar meca-
nismos de capacitacion y actualizacién pro-
fesional. En primer lugar, se requiere de pro-
cesos de seleccion y de mecanismos de eva-
luacién y calificacion periodicos. Para ello
podria utilizarse un comité evaluador secto-
rial conformado por personas de mucha ex-
periencia y conocimientos en gestion publi-
ca. Los objetivos de estos procesos son: (i)
identificar profesionales en la administracion
publica, o fuera de ella, que estén listos para
asumir responsabilidades gerenciales; y (1i)
apoyar la capacitacion de los gerentes v fun-
cionarios publicos para mejorar su desempe-
fio en forma continua. La evaluacion debe
ser vista como un instrumento de gestion de
recursos humanos, mds que como un meca-
nismoe para otorgar premios y castigos.

En segundo lugar, es necesario introducir
modificaciones y cambios significativos en los
procedimientos de cdlculo de las remunera-
ciones prblicas, adoptar previsiones presu-
puestarias suficientes para remunerar adecua-
damente a los profesionales en el nivel ge-
rericial del sector publico, v establecer incen-
tivos que vinculen la remuneracion al des-
empefio de los funcionarios.
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En tercer lugar, es necesarto establecer pro-
gamas de entrenamiento para que los profe-
sionales en las diversas entidades piblicas
tengan la posibilidad de capacitarse y actua-
lizar sus conocimientos en forma periddica.
Una relacién de los temas que podrian abar-
car estos programa incluye: finanzas publi-
cas y andlisis costo-beneficio, comunicacién
social, derecho econdmico, estadistica aplica-
da vy manejo de personal, ademds de los co-
nocimientos especializados vinculados a las
actividades de su institucion. Estos progra-
mas de capacitacion pueden organizarse a tra-
vés de consorcios de entidades educativas
nacionales y extranjeras, deberfa contar con
entre 850 y 1,000 profesionales califtcados en
un periodo de cinco afios.

Asesores de la gestion piiblica superior

La capacidad de diagndstico y de formu-
lacion de propuestas de quienes ocupan car-
gos de gestién publica superior depende, en
gran medida, del compromiso y preparacién
de sus asesores profesionales. Muchas de-
pendencias ministeriales y agencias guber-
namentales no tienen acceso a este tipe de
profesionales ni cuentan con los recursos
para contratar personal del nivel requerido
para desempenar sus actividades en forma
adecuada y eficiente.

Para enfrentar este problema, se propone
asignar parte de los recursos del Fondo de
Apoyo a la Modernizacion del Poder Ejecuti-
vo para contratar asesores, que serian elegi-
dos de un listado de consultores y profesio-
nales que hayan sido evaluados y se encuen-
tren aptos para asesorar a los funcionarios de
la gestion publica superior. La administracion
de estos recursos deberia ser flexible y trans-
parente, para permitir que los ministros y se-
cretarios de Estado cuenten con los asesores
de alto nivel que les permita descargar sus
responsabilidades en forma adecuada

Formacion de especialistas

Otro aspecto impoprtante de la gestion de
recursos humanos en la modernizacién del
Poder Ejecutivo se refiere a la formacién de
especialistas en los diversos temas que abar-
ca la administracién pablica. Entre otras me-
didas, esto exige identificar el nimero y tipo
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de especialistas que cada sector requiere para

su adecuado funcionamiento, tanto en la ac-

tualidad como en el futuro.

Se estima que en un plazo de cinco afios
serfa necesario incorporar entre 3,500 y 4,000
especialistas, para fortalecer al conjunto de
instituciones del Poder Ejecutivo, de los cua-
les entre 2,200 y 2,500 deberian incorporarse
al gobierno central y entre 1,300 y 1,600 parti-
ciparfan en la gestion de los gobiernos pro-
vinciales. Tomando en cuenta los limitados
recursos del Estado peruano, no sera posible
subsanar el déficit de profesionales de la ad-
ministracién publica en el corte plazo. Por
esta razdn, es preciso definir prioridades para
la formacién y contratacidn de especialistas

Todo esto llevaria al disefio de un progra-
ma para convocar y retener profesionales de
primer nivel en la administracion publica pe-
ruana. Entre los componentes de un progra-
ma de este tipo es posible mencionar:

s Incentivos para repatriar talentos en el
exterior {por ejerplo, exoneraciones a la
importacion de menaje de casa), a cam-
bio de un periodo de trabajo en institu-
ciones publicas.

»  Becas para capacitacion (maestrias o doc-
torados) de profesionales jovenes a cam-
bio de un periodo de trabajo en el apara-
to piblico (con sueldos competitivos)
equivalente al doble del tiempo durante
el cual fueron capacitados.

¢+  Formacién y capacitacién de profesiona-
les jovenes de las mejores universidades
en equipos de trabajo al interior de cada
subsector. Por ejemplo, se podria gene-
ralizar ¢l modelo desarrollado por el Ban-
co Central de Reserva para atraer econo-
mistas recién graduados

¢ Capacitacion y promocion de funciona-
rios publices en ejercicio, para estimular
su formacién profesional y su compro-
mise con el sector publico,

Otros instrumentos para mejorar la cali-
dad de la gestion publica en los diversos sec-
tores del Poder Ejecutive que requieren de
especialistas serian: (i) la conformacidn de
equipos multidisciplinarios que combinen
profestonales con experiencia (10 a 15 afios),
jovenes profesionales en ejercicio (2 a 5 afos)
y asistentes recién egresados; y (ii} el estable-
cimiento de categorias de profesionales que



guarden relacién con los conocimientos téc-
nicos y la expertencia. Estas medidas permi-
titfan preservar la memoria institucional y
harian que los profesionales mads jévenes apre-
cien la existencia de una linea de carrera en el
sector piblico, lo que ayudaria a retener es-
pecialistas calificados

Reduccion de personal y reciclaje de
funcionarios piiblicos

Con algunas excepciones, entre 1990 v
1956, se produjo un desordenado proceso de
racionalizacion del personal en el gobierno
central, los gobiernos regionales y en las em-
presas publicas. Uno de los principales ins-
trumentos para poner en practica esta reduc-
¢idn de personal fueron los incentivos a la re-
nuricia, los cuales hicieron que los mejores pro-
fesionales dejen la administracion puiblica.

Un estimado del Bance Mundial indica
que, entre 1991 y 1993, aproximadamente
26,000 funcicnarios dejaron de percibir recur-
sos del Estado, ya sea como sueldos o pagos
por pensiones. Esto representd alrededor del
3% de los funcionarios publicos existentes en
1990. Sin embargo, el costo de esta modesta
reduccion de persenal ha sido estimado por
dicha institucién en aproximadamente US
%517 millones, de los cuales US $112 corres-
ponden a pagos en efectivo por concepto de
los incentivos a las renurcias, y el resto corres-

.ponde al valor presente del mayor gasto que

deberd realizar el Estado peruano a lo largo
de varios afos por concepto de pensiones.

La légica de la racionalizacién de perso-
nal gird en tornoe a la necesidad de reducir el
gasto de gobierno, por tanto, tuvo una orien-
tacién marcadamente fiscalista. ’or esta ra-
zér, el proceso no mejord la capacidad de
gestion piblica sino que més bien la debilits.
Por otra parte, los incentivos y procesos de
reduccién de personal fueron mal disefiados
y muy costosos. En fodo caso, considerando
los derechos adquiridos por los funcionarios
pblices, muches de los cuales recibierfan
pensiones al dejar el servicio activo, no es
posible reducir en forma significativa el gas-
to piiblico mediante despidos masivos.

¥ World Bank, Peru: Public Expenditure Review,
Report No. 13190-PE, Washington D.C., Octo-
ber 31, 1994, pp. 47-49.

Desde la perspectiva de AGENDA: Peru,
el principal problema es que el Estado perua-
no cuenta con un exceso de profesionales con
una calificacion muy por debajo de lo reque-
rido y un significativo déficit de profesiona-
les altamente calificados. Por lo tanto, no se
trata de reducir personal en forma abrupta y
masiva, sobre todo considerando los altos ni-
veles de desempleo y subempleo prevalecien-
tes en la actualidad, sino de disefar un pro-
ceso gradual y progresivo de adecuacion de
los funcionarios a la nueva estructura y las
nuevas funciones del Poder Ejecutivo.

Para esto se debe identificar los perfiles de
los funcionarios piiblicos con que se cuenta
en la actualidad y contrastarlos con los perfi-
les requeridos para un 6ptimo funcionamien-
to de cada institucién, A partir de este con-
traste serd posible evaluar a los funcionarios
y definir quiénes pueden continuar desem-
pefiando determinado tipo de funciones, quié-
nes deben acceder a los programas de entre-
narniento, quiénes podrian trasladarse a ofi-
cinas publicas en el interior del pais, v quié-
nes no corresponden a los perfiles de los fun-
cionarios que se requieren en el futuro. Para
estos iltimos, seria necesario disefar incenti-
vos financietos, programas de capacitacion y
servicios de emplec para ayudarlos en la tran-
sicion hacia actividades en el sector privado.
Para quienes no estén dispuestos a hacer esta
transicion, seria preciso tomar medidas com-
plementarias perc sin vulnerar sus derechos
adquiridos.

Grupo para resolver problemas criticos
de gestion piiblica

Uno de los instrumentos que podria utili-
zarse para enfrentar y resolver problemas cri-
ticos o “cuellos de botella” en algunas agen-
cias o ministerios que requieran de ayuda ex-
terna, es la conformacién de un grupo multi-
disciplinario de profesionales, gerentes y ox-
pertos del mas alto nivel, con la capacidad de
realizar evaluaciones répidas de problemas
complejos, identificar los aspectos criticos y
prepener soluciones répidas. Este “grupo
volante” estaria formado por unas 15 a 20
personas y estaria adscrito a la secretaria eje-
cutiva de la Comisién Interministerial de
Modernizacidn del Estado. Su mision seria
prestar ayuda a las entidades que lo soliciten,
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con el fin de resolver problemas graves de
gestidn en plazos que podrian variar entre 2
y 4 meses, antes de pasar a otra institucion.

Asignacién de Recursos y Politica de
Casto Piblico

Otre aspecto central del proceso de mo-
dernizacién del Poder Ejecutivo se refiere a la
gestién del gasto pablico, que incluye aspec-
tos referentes a los indicadores de gestion, a
la asignacion de los recursos del Tesoro, y al
control y seguimiento del gasto publico, in-
cluyendo a la inversién y el gasto corriente.

Indicadarcs de gestion

El desarrollo de indicadores de gestidn (ca-
lidad, cobertura, costos, impacto) es funda-
mental para la rendicion de cuentas en el sec-
tor publico. Esto sdlo es posible cuando se
han definide previamente las prioridades y
los objetivos de politica en los diferentes ni-
veles del Poder Ejecutivo.

Los indicadores de gestitin para el gobier-
no en su conjunto dificren de los indicadores
que se usan en los diversos sectores y éstos, a
su vez, son distintos a los que se emplean en
una agencia o dependencia especifica. Por
ejemplo, la gestion del gobierno en su con-
junto se mide por indicadores de equidad, de
desarrollo humano, crecimiento del PBI per
cdpita, la situacion de los derechos humanos,
la confianza de la poblacién en las institucio-
nes, los indices de criminalidad y otros simi-
lares; mientras que los indicadores para un
determinado sector o agencia se vinculan di-
rectamente a las actividades que éstas de-
sempefan. Un instrumento que puede em-
plearse para evaluar la gestion gubernamen-
tal en su conjunto es la preparacidn de un
informe anual sobre el Estado de la Nacian,
complementado por balances de gestion de
cardcter sectorial.

Existe une aroplia gama de indicadores de
gestion, que abarcan desde los mds sencillos
que cuantifican metas, recursos y actividades
programables, hasta los mds sofisticados gue
miden resultados o impactos. Al inicio de la
reforma del Poder Ejecutivo es muy impuortan-
te establecer indicadores de gestion de metas,
recursos y actividades, para posteriormente
pasar aindicadores de resultados y deimpacto.
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Presupuesto y Control

En lineas generales, ni la asignacion de re-
cursos provenientes del presupuesto, ni los
instrumentos de control estan disefiados como
para definir prioridades para el gasto pibli-
co v para controlar su ejecucién en funcién
de criterios de eficiencia y efectividad.

Los principales problemias de gestion en
la asignacién de recursos se deben a que:

*  No existe una oficina en el Ministerio de
Economia v Finanzas encargada de esta-
blecer criterios para priorizar proyectos y
programas de inversién v gasto puablico.

*  Existe unaexcesiva concentracion del po-
der de decision presupuestal en el Vice-
Ministerto de Hacienda y una significa-
tiva centralizacidn fiscal en Lima v el go-
bierno central.

*  Losprocedimientos para calendarizacion
son, al mismo tiempo, rigidos y compli-
cados, lo que afecta a los procesos de
torna de decision.

+  Elseguimiento y control del gasto publi-
ca es débil y no estd relacionado a indi-
cadores de gestién, que en la mayoria de
los casos no existen.

Una combinacién de procedimientos en-
gortosns y regulaciones excesivamente minu-
ciosas hacen que, por un lado, sea muy dificil
supervisar adecuadamente a las entidades del
Poder Ljecutivo con un numero tan amplio
de normas y regulaciones, y que, por otro
lado, se pierda de vista el proposito de la fis-
calizacion del gasto puablico. Esta dltima
debe centrarse en garantizar el uso adecuado
de los recursos publicos en funcién de los
objetivos nacionales y sectoriales. Una mejo-
ra en estos aspectos requiere modificaciones
en los procedimientos de adquisiciones, lici-
taciones publicas, contratacién de consulto-
res, provision de servicios y otros similares, y
también una reformulacion de las atribucio-
nes y procedimientos operativos de a Con-
traloria General de la Repdblica y las oficinas
de auditoria interna de los ministerios y otras
dependencias piblicas..

Sistemas de informacion de gestidn piihlica

Otro aspecto importante para una adecua-
da asignacion de recursos y gestidn del gasto
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publico se refiere al diseno y puesta en ope-
racidn de sistemas de informacion que per-
mitan disponer de los datos adecuados y per-
tinentes para el disefio, ejecucion, seguimien-
to ¥ evaluacion de las actividades dei sector
piblico. Esto es de especial interés para el
nivel de gestidn publica superior, en donde
se debe compartir categorias de andlisis, in-
formacion v datos que permitan a todos los
funcionarios de este nivel ubicar sus activi-
dades en el contexto de las politicas v la es-
trategia de desarrollo del gobierno.

Los procesos de privatizacidn

Un adecuado proceso de privatizacion de
las empresas y servicios puiblicos puede ge-
nerar una divisidn del trabajo eficiente entre
los ministerios encargados de definir politi-
cas v establecer normas, los drganos regula-
dores encargados de supervisar y adminis-
trar los contratos de concesion, el sector pri-
vado que suministraria cl bien o servicio, y
las aseciaciones de consumidores que defien-
den los intereses de los usuarios. Es decir, se
trata de establecer una adecuada division de
funciones entre las agencias y dependencias
del Estado, las empresas privadas y las orga-
nizaciones de la sociedad civil. Mas alla de |a
privatizacidn, esto puede generalizarse para
abarcar los procesos de didloge, consulta y
concertacion entre los sectores puablico, pri-
vado v social, en ambitos tan diferentes como
la provisién de infraestructura v de servicios
sociales basicos a la poblacidn,

Es importante sefialar que para que Jos
procesos de privatizacion contribuyan al for-
talecimiento institucional se requiere que la
entidad encargada de reguiar a las empresas
privades y el ministerio correspondiente com-
partan una visién de largo plazo de la estra-
tegia del sector, las cuales deben orientar a
las privatizaciones.

La privatizacidon de las telecomunicacio-
nes es un efemplo exitosn no s6lo porque el
gobierno logrd un precio de venta elevado,
sino porque identificd con lucidez el objetivo
de politica principal del sector telecomunica-
ciones: resolver el déficit de lineas telefoni-
cas. Asl, una vez identificado el desafio fun-
damental se supeditaron otros objetivos {por
ejemplo, promaover la competencia, objetivo
que fue diferido hasta 1999), y se organizé la

venta de las empresas piblicas generando una
normatividad moderna y consistente, logran-
do una capacidad de regulacion adecuada a
través del Osiptel y estableciendo pardmetros
de calidad y cobertura claramente especifica-
dos en los contratos de concesion.

Por el contrario, en ios proceses donde el
gobierna no identificd el desafio fundamen-
tal ni los objetivos de politica, la desarticula-
cidn entre los procesos de privatizacion y las
politicas sectoriales generaron serios proble-
mas. Un ejemplo es la privatizacion de Pe-
tropert, sobre todo si se considera que el ob-
jetivo fundamental de politica debiera ser
cerrar la brecha dc la balanza comercial de
los hidrocarburos. Sin embargo, a privatiza-
cion ha sido diseniada en funcidn de lograr la
mayor competencia posible (venta fragmen-
tadas con restricciones a la integracion), pres-
tando menor atencidn a otros aspectos de po-
litica en el sector. A su vez, la reestructura-
cion del sector petrolero, centrada en la crea-
cidn de Perupetro como titular de los hidro-
carburos del subsuelo, estd tratando de pro-
mover la inversion en exploracion, principal-
mente a través de la simplificacion de los pro-
cedimientos para brindar concesiones. Sin
embargo, no existe una politica complemen-
tria de inversion en estudios previos {stsmi-
cos, geologla, gravimetria, entre otros.) que
permitirian mejorar la informacion sobre los
lotes, disminuir los riesgos de inversion en
pozos exploratorios y aumentar la capacidad
de negociacién del Estado.

En lineas generales, es importante distin-
guir entre la politica y los objetivos de un sec-
tor o agencia gubernamental por un lado, ¥
los instrumentos para poner en practica estas
politicas v lograr los objetivos por otro. La
privatizacion, la desregulacion, la descentra-
lizacivn y la promocion de la participacion
de los beneficiarios y usuarios son séto ins-
trumentos v no deben confundirse con las po-
liticas y los objetivos.

Descentralizacion y desconcentracion

La descentralizacion de los servicios so-
ciales {educacién, salud, saneamiento) vy de
infraestructura debe formar parte de una nue-
va articulacién entre la gestion puablica supe-
rior y las instancias de gobierno regional o

| local, cuyo objetivo central debe ser mejorar
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Ia calidad de los servicios publicos y la infra-
estructura, y lograr una mayor eficiencia. La
descentralizacion implica la transferencia de
responsabilidades y recursos en un proceso
en que la gestion publica superior de cada
sector debe continuar evaluandoe tanto la nor-
matividad como los indicadores de calidad,
cobertura y costos involucrados en las activi-
dades y programas descentralizados.

En la estructura del Poder Ejecutivo pro-
puesta por AGENDA: Perij, la Secretaria de

Estado de Coordinacién Gubernamental es
la instancia que estard a cargo de disefiar,
propomner y organizar la transferencia de ac-
tividades del gobierno central a los gobier-
nos locales. Su funcidn principal serd eva-
luar el desarrollo de capacidades en los go-
biernos subnacionales, el desarrollo de me-
canismos de rendicién de cuentas en fos go-
biernos provinciales v locales, y la articula-
cién entre los Ministerios y los gobiernos
subnacionales.

Cuadro N° 11 . )
DESCENTRALIZACION, DESCONCENTRACION Y TIPO DE GESTION PUBLICA

Obtencion de
Recursos

Tipo de Actividad del
Sector Piblico

Definicion de
Prioridades

Ejecucién del Gasta

Centralizada Tesuw de la Republica

Gobierno Central Gobierno Central

Desconcentrada Tesore de la Republica

Gobierno Central con
informacién de
dependencias regionales
y/ o departamentales

Dependencias
regionales y/o
departamentales de las
entidades del gobierno
central.

Tributos a nivel
regional y local

Descentralizada

Gobiernos rs:‘éionales ¥
locales

Gobiernos regionales ¥
locales

Una de las tareas de la Secretaria de Esta-
do de Coordinacion Gubernamental consiste
en identificar las actividades que pueden des-
concentrarse y descentralizarse. E1 Cuadro 11
muestra los niveles de gobierno encargados
de la asignacién de los recursos, la definicion
de prioridades y la ejecucién de las activida-
des de las instituciones gubernamentales, ca-
tegorizdndolas en centralizadas, desconcen-
tradas y descentralizadas.

Una vez identificadas las actividades des-
concentrables y descentralizables, sera nece-
sario definir una secuencia de acciones para
proceder a la desconcentracion y descentrali-
zacidn. Esta secuencia deberd tomar en con-
sideracidn tres criterios: heterogeneidad v di-
versidades intrinsecas de la actividad, la can-
tidad de informacidn local requerida para una
adecuada gestion y la complejidad de la ges-
tion técnica y administrativa. De esta mane-
ra, actividades con alta heterogeneidad, un
alto requerimiento de informacidn local y baja
intensidad gerencial podrian ser las primeras
en ser descentralizadas. A su vez, las activi-
dades con alta heterogeneidad, requerimien-
tos de informacién significativos y alta inten-
sidad gerencial podrian ser desconcentradas
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en un primer momento y descentralizadas
posteriormente.

El proceso de desconcentracion debe estar
orientado a fortalecer las direcciones regiona-
les y departamentales de los Ministerios como
un primer paso para crear una masa critica en
los espacios regionales, Cabe resaltar que uno
de los problemas importantes que deben ser
resueltos en el corto plazo es la desarticula-
cién entre las direcciones departamentales v
regionales por un lado, y [os ministerios secto-
riales por otro. En muchos casos, estas entida-
des dependen normativamente de los ministe-
rios sectoriales pero, desde el punto de vista
presupuestal, dependen del Consejo Transito-
rio de Administracion Regional, el cual depen-
de, a su vez, del Ministerio de [a Presidencia.

Esta situacion genera muchos problemas
de coordinacién y limita significativamente
la posibilidad de planificar y ejecutar ade-
cuadamente una diversidad de actividades.
Por lo tanto, una de las primeras medidas
deberia ser la transferencia de estas entida-
des a sus ninisterios originales, en el marco
de un proceso de fortalecimiento de unida-
des deconcentradas en los niveles departa-
mental o regional.



En paralelo se fortaleceria la capacidad
gerencial, de planearniento y de diseno de
proyectos de los gobiernos provinciales. En
esta propuesta, €] proceso de regionalizacion
politico-administrativa dependeria dela con-
certacién y agrupacion de los diferentes go-
biernos provinciales. Es decir, serfan los al-
caldes provinciales quienes, en una primera
etapa, podrian tener la iniciativa para confi-
gurar regiones. La coordinacion de este pro-
ceso estaria a cargo de la Secretaria de Esta-
dode Coordinacién Gubernamental. Una po-
sibilidad a ser examinada en mayor detalle
seria la constitucién de asambleas regiona-
les conformadas por alcaldes provinciales y
regidores, las cuales tendrian facultades para
fiscalizar el manejo de los recursos en su re-
gion, proponer prioridades para el gasto, y
vetar proyectos y programas que no consi-
deren prioritarios.

Sin embargo, el procese de constitucion
de asambleas regionales no seria inmediato.
Por ello, durante el periodo de constitucion
de estas asambleas, las instancias que tendrdn
por responsabilidad identificar las priorida-
des de gasto, a nivel regional, serian las ofici-
nas desconcentradas de la Secretaria de Esta-
do de Coordinacién Gubernamental. En al-
gunas regiones, estas oficinas podrian articu-
larse con un Consejo Consultivo conformado
por representantes de los alcaldes provincia-
les y distritales, por representantes de las di-
recciones regionales y departamentales de jos
ministerios, por representantes de las Cama-
ras de Comercio, las organizaciones de traba-
jadores y campesinos, y de los Colegios P'ro-
fesionales de la zona. El Comité Consultivo
tendrd facultades para fiscalizar el manejo de
recursos y vetar las propuestas de pricriza-
cidn de gasto de las oficinas de la Secretaria
de Estado de Coordinacidn Gubernamental.

Cuadro N™ 12

CRITERIOS PARA DESCENTRALIZAR Y/O DESCONCENTRAR ACTIVIDADES DEL
SECTOR PUBLICO: EJEMPLOS ILUSTRATIVOS

Cantidad de
Ejemplos de Heterogencidad y Informacién Local o Complejidad de la
Actividades de Diversidad Regional Requerida Cestidn
Gobierno Intrinsecas para una Adecuada Técnica
Gestion Administrativa

1. Recaudacién de BAJA MEDIA MEDIA
mpuestos.

2. Provisién de MEDIA ALTA BAJA
servicios de salud

3. Gestidn de la Red BAJA BAJA MEDIA
Vial Primaria o
Nacional.

4. Mantenimiento de MEDIA ALTA BAJA
Camings rurales
y/o vecinales.

5. Regulacién del BAJA BAJA ALTA
transporte aéreo.

6. Microproyectos ALTA ALTA BAJA
de desarrollo.

7. Defensa Civil ALTA ALTA BAJA

B. Regulacién de la MEDIA ALTA MEDIA
biomasa del mar.

9. Construccidn de BAJA MEDIA BAJA
infraestructura
educativa.

10. Provisiém de la MEDIA ALTA MEDIA /BAJA
infraestructura
menor de riego.
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4. COMENTARIOS FINALES

Luego de unas breves apreciaciones sobre
los antecedentes y la situacién actual de la
gestion ptiblica en el Pery, este ensayo ha pro-
puesto una serie de reformas en la estructu-
ra, organizacién y funcienes del Poder Ejecu-
tivo. También ha presentado algunas suge-
rencias referentes al manejo de personal, la
gestién del gasto publico, y los procesos de
privatizacion y descentralizacion.

En el actual contexto del proceso de mo-
dernizacién administrativa del Poder Ejecti-
vo planteado por el gobierno, es poco proba-
ble que estas sugerencias encuentren ecc en
las autoridades politicas. Sin embargo, la vi-
sibilidad que ha logrado este tema en la opi-
nién pdblica presenta una oportunidad para
debatir acerca de la orientacién de la reforma
del Estado en general, y la del Poder Ejecuti-
vo en particular; sobre todo, considerando la
fuerte tradicién Presidencialista en el ejerci-
cio del poder politico en nuestro pais.
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Esto no quiere decir que se reste impor-
tancia a los esfuerzos que vienen realizan-
do diversos grupos al interior del gobierno
para lograr una gestidén piiblica més eficien-
te y eficaz. En algunos casos hay quienes
libran una verdadera “guerra de guerrillas”
para mejorar la administracién de determi-
nadas agencias, para hacer mds transparente
la gestion publica vy para evitar la corrup-
cidén. Sinembargo, estos esfuerzos aislados
no llegan a revertir una situacién generali-
zada de ineficiencia, duplicacion de esfuer-
ZO$ y programas, manejo poco transparen-
te de los asuntos publicos y de improvisa-
cion que se busca dignificar con el nombre
de “pragmatismo.”

Siguiendo las practicas y procedimientos
que caracterizan a los esfuerzos de AGEN-
DA: Pert, estas propuestas se someterdn a
discusion y debate durante los préximos me-
ses, como parte de un programa para disehar
una estrategia de desarrollo para el Pemi en
la transicidn al Siglo XXI.



