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Resumen

En el nuevo contexto en el que se encuentra el Perd —insercion en mercados mundiales,
competitividad, descentralizacion—, el pais se enfrenta a tres desafios especificos: (i) cémo
elevar la calidad del crecimiento (crecimiento sostenido con una reduccion de la pobreza
acelerada); (ii) como lograr que las instituciones publicas tengan mayor credibilidad; y
(iii) como mejorar la eficiencia de los servicios. Para hacer frente a estos desafios el pais
necesita una nueva estrategia de reforma del sector pablico. En el pasado el Pert adoptd un
enfoque basado en la creacion de organismos para la reforma estatal, que ha generado buenos
resultados para algunas instituciones, particularmente para el Ministerio de Economia y
Finanzas. Como resultado de ello, actualmente existe una mejor gestion fiscal. La segunda
fase de la reforma estatal debe concentrarse en mejorar la calidad del gasto pablico. Para
lograrlo, el pais necesita consolidar la gestion fiscal y desarrollar la estrategia de reforma
estatal futura en torno de tres elementos: (i) el incrementalismo? estratégico; (ii) la reforma
estatal de las instituciones centrales; y (iii) la reforma estatal mas alla del Poder Ejecutivo.

I. Antecedentes: gobernabilidad e instituciones

Existen muy pocos paises, si realmente los hay, que han alcanzado un crecimiento soste-
nido y reducciones importantes en el nivel de pobreza sin contar con instituciones
s6lidas. EI Perd ha logrado cierto crecimiento sostenido y aspira a expandir ese crecimien-
toy aacelerar su tasa de reduccion de la pobreza. ;Esta la calidad de las instituciones a la
altura de esta meta? La respuesta inmediata es: todavia no. Si bien existen algunos focos

1 Del inglés incrementalism, escuela que postula cambios progresivos y continuos.
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de excelencia dentro de las instituciones, ain queda mucho por hacer para superar
algunas de las debilidades heredadas y los dafios dejados al final de la década de 1990. El
grafico 1 compara los valores de un conjunto de indicadores de gobernabilidad elabora-
dos por el Instituto del Banco Mundial para el Perd, con tres paises de tres continentes
que son ampliamente reconocidos como lideres en crecimiento sostenido: Chile, Botswa-
nay Malasia.? Es obvio que existe una brecha. Sin embargo, el hecho de que el Perti ahora
esté pasando por una pacifica transicién democratica sin crisis fiscal supone una oportu-
nidad para dirigir la atencion hacia la meta de una mejor gobernabilidad, lo que implica
manejar los recursos de forma mas eficaz, implementar politicas fiscales s6lidas y mejorar
los servicios para los ciudadanos. Luego de presentar un breve resumen de las recientes
reformas del sector pablico, este capitulo brinda algunas sugerencias sobre lo que debe
hacer el Per( paraemprender esa labor.

Gréfico 1. Comparacion de los indicadores de gobernabilidad entre el Per(, Chile,
Botswana y Malasia
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2 Losindicadores de gobernabilidad presentados en los graficos 1y 2 reflejan la recopilacion
estadistica de las respuestas sobre calidad de gobierno brindadas por un gran nimero de
empresas, ciudadanos y expertos encuestados de paises en desarrollo e industrializados,
como lo confirman una gran cantidad de institutos encuestadores, lideres de opinidn e
intelectuales (think tanks), ONG y organizaciones internacionales. Para cada indicador, la
cifra presenta el rango porcentual, que es el porcentaje de paises en todo el mundo que
tiene ratings mas bajos que los del pais seleccionado (sujeto a un margen de error). Para
una descripcion detallada de los indicadores, las fuentes de informacién y la metodologia,
visite <http://www.worldbank.org/wbi/governance/index.html>.



CAPITULO 2. GOBERNABILIDAD E INSTITUCIONES 71

90

50 +— H| O Pera

| @ Botswana

80 W

50 O Pera

401 5 O Malasia

Fuente: Indicadores de Gobernabilidad del Instituto del Banco Mundial.

Esfuerzos pasados en materia de reforma estatal

Desde hace mucho tiempo el Perul estd empefiado en realizar una reforma estatal. Los
primeros esfuerzos significativos se hicieron durante la década de 1990. La estrategia
aplicada durante esos afios consistia en eludir a los ministerios sectoriales estableciendo
organismos autdnomos que fueran altamente capaces y mas eficientes para la prestacion
de servicios. Un ejemplo de ello es el fondo social FONCODES. Estos y otros mecanis-
mos se establecieron con la finalidad de que el Gobierno Central pudiera realizar inter-
venciones en el ambito comunitario, esquivando no solo a los ministerios de Salud,
Educaciény a los vinculados a la infraestructura, sino también a los gobiernos regionales
y municipales. Este enfoque fue efectivo y ha mejorado los servicios, aunque con el costo
de no rendir cuentas a los ciudadanos.

A partir del afio 2000 el pais profundizé el enfoque basado en la creacién de organis-
mos auténomos. Se lograron algunos focos aislados de eficiencia, sobre todo en el Mi-
nisterio de Economia y Finanzas (MEF), que asumi6 un papel destacado. Aunque estos
acuerdos institucionales nunca se explicitaron ni formalizaron, fueron efectivos y permitieron
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al Gobierno lograr un progreso significativo en algunas areas. Tras el retorno al gobierno
democratico, el MEF mostrd una alta eficacia al crear un marco normativo para regular la
responsabilidad fiscal y la coordinacién de la descentralizacion.

Actualmente el Sistema Integrado de Administracién Financiera (SIAF) brinda infor-
macion oportuna sobre la ejecucion del presupuesto, pero se requieren esfuerzos adicio-
nales para implementarlo completamente.® EI MEF también ha puesto en marcha un
sistema de monitoreo y evaluacién (MyE) que contribuira, en el largo plazo, a un mejor
uso de los recursos pablicos. La Superintendencia Nacional de Administracion Tributa-
ria (SUNAT) tuvo igual éxito en lo concerniente a incrementar su eficacia, eliminar todas
las posibilidades de evasion en el sistema tributario y mejorar el cumplimiento de las
obligaciones fiscales. En general, con este enfoque el Perd ha logrado una mejor gestion
fiscal y de las rentas pablicas, aunque esta mejora atin es vulnerable a mayores presiones
fiscales y al estrés que se crea durante una baja en el ciclo econémico.* El Per( tiene
rigideces en el presupuesto y estas alin no se han puesto a prueba en un contexto menos
favorable. La experiencia del Este Asiatico sugiere que es la habilidad para manejar las
crisis lo que determina la rapidez con la cual se puede reanudar el crecimiento después de
un choque negativo.

Pero el enfoque basado en la concentracidn de mejoras en pocas agenciasy en la creacion
de nuevas agencias tenia sus limitaciones. En particular, no ha tenido buenos resultados
para los ministerios de linea (sectoriales). La persistencia en esa opcidn seguira fragmentan-
do al Gobiernoy debilitard laadministracion central en los ministerios de Salud, Educacion
y de la Mujer y Desarrollo Social, entre otros. Es necesario que laadministracion publica
luche contra los generalmente bajos niveles de productividad prevalecientes. Sin embargo,
no solo es cuestion de reformar la administracion pablica. Los gobiernos pasados han
pospuesto las reformas destinadas a buscar la eficiencia—desde las reformas de personal
hasta la reforma del sistema de pensiones, y desde la implantacion del gobierno electrénico
hasta la reingenieria de procesos— que otros paises de América Latina y el Caribe de similar
tamafio y desarrollo econémico ya han puesto en marcha.

A medida que las diferentes administraciones buscaban enfoques diversos para la
reforma estatal, la percepcién del publico en general hacia el Estado cambi6 sustantiva-
mente, como se ilustra en el grafico 2, que presenta una comparacion en el tiempo de los
seis indicadores de gobernabilidad del Instituto del Banco Mundial. Desde mediados
hasta fines de la década de 1990 se percibia al Estado como una entidad que no rendia
cuentas, pero que era altamente efectiva. La percepcion de la efectividad del Estado
comenzé a caer de su pico en 1998. Con el inicio del Gobierno de Transicién, las
percepciones sobre voz y rendicion de cuentas mejoraron repentinamente, pero aln no

3 El establecimiento de Consulta Amigable —un portal en Internet manejado por el MEF
que pone a disposicion del publico informacion oportuna y desagregada sobre el
presupuesto y el gasto publico—, fue un importante logro en materia de una mayor
transparencia financiera publica.

4 Tras el aumento de las presiones fiscales durante 2005, se debaten varias exoneraciones a
la Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal.
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superan la media de los paises que conforman la muestra. En los indicadores criticos de
cumplimiento de las leyes y control de la corrupcion, la percepcion que se tiene es que el
Peru se ha deteriorado ligeramente. Si bien las diferencias no son tan pronunciadas como
en el caso de voz y rendicién de cuentas, asi como en efectividad del Estado, y, en
consecuencia, no se puede concluir terminantemente que ha habido un deterioro, es
posible afirmar que no ha habido ninguna mejora en las percepciones y que los resultados
estan por debajo del valor medio.

Gréfico 2. Comparacién en el tiempo de los indicadores de gobernabilidad para el Pert
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Fuente: Indicadores de Gobernabilidad del Instituto del Banco Mundial.

Dentro de la muestra de 209 paises, el Pert esta hoy por debajo del valor medio en
todos los indicadores de gobernabilidad, con excepcidn de aquel sobre calidad regulato-
ria. Sin duda, las percepciones sobre control de la corrupcion aun resienten los efectos
perjudiciales del escandalo Montesinos y de otras actividades que salieron a la luz al final
de la Administracion del decenio de 1990. Ademas, si bien se han logrado algunos
avances en cuanto a procedimientos y reformas administrativas en algunas instituciones,
no ha habido un impulso visible contra la corrupcién en los Ultimos cinco afios.

Il. Hacia una nueva estrategia para la reforma estatal

La informacidn presentada en la seccion anterior subraya la necesidad de profundizar la
reforma estatal e incrementar la eficacia de las instituciones publicas. Al definir como se
llevara a cabo esta labor, es importante tomar en cuenta los siguientes contextos:

e Actualmente no hay una vision comun acerca de la reforma estatal. En el pasado
la reforma se desarrollo de manera poco sistematica, lo que socavo su eficacia. Una
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vision compartida del desarrollo asegurara la continuidad de las politicas de creci-
miento y de reduccidn de la pobreza de una administracion a la otra.

En laactualidad existe una alta fragmentacion politica. Para las elecciones de abril
recién pasado habia trece partidos inscritos y dieciséis no inscritos, y veintiin
candidatos postularon a la Presidencia de la Republica. Aunque las modificacio-
nes recientes a la ley electoral establecieron un limite de representacion de los
partidos en el Congreso,® la fragmentacion politica, las coaliciones gubernamen-
tales inestables y la falta de disciplina al interior de los partidos son condiciones
adversas para la reforma estatal.

Recientemente el Pert ha firmado un Tratado de Libre Comercio. Si el tratado es
ratificado por el Congreso de los Estados Unidos, esto creara mas oportunidades
para el Perd, pero el pais necesitard incrementar su competitividad para aprove-
char las oportunidades, y esto requiere de un Estado eficaz.

La descentralizacion refuerza la necesidad de fiscalizacion, transparencia y coordi-
nacidn entre los niveles de gobierno. EI marco normativo para la descentraliza-
cion fiscal necesita ser fortalecido para evitar el riesgo de un retroceso de los
avances en gestion fiscal como resultado de las presiones fiscales que se hicieron
evidentes durante 2005.

Existe el imperativo politico de generar resultados rapidamente. Emprender una
amplia reforma supone una inversién que generara beneficios en el futuro, pero
que podria reducir la capacidad de entregar servicios en un momento en el cual el
Estado ya presenta problemas para realizar inversiones rapida y eficazmente.

Elementos de una estrategia de reforma estatal

Teniendo en cuenta estos factores coyunturales, se puede deducir que lo que se necesita
en el Pert es un cambio en la estrategia de reforma estatal. Esta futura estrategia debe girar
en torno de tres elementos:

Incrementalismo estratégico: el Perd necesita continuar con el proceso de
implementacion gradual de la reformay aprovechar los logros anteriores. Debe
seleccionar cuidadosamente ciertas areas que brindaron valor afiadido en el proceso
(incremento de la demanda de transparencia y una mayor eficiencia). El Informe
de Desarrollo Mundial de 1997 ha destacado el incrementalismo estratégico como
un elemento de primer orden para la reforma estatal, y estas recomendaciones son
importantes para el Per(i a medida que desarrolla su estrategia de reforma estatal.
Reforma estatal de las instituciones centrales: el enfoque basado en la creacion de
organismos ha tenido buenos resultados para algunas instituciones y ha generado
algunos focos aislados de excelencia responsables de intervenciones estatales claves
en laeconomia. Sin embargo, este enfoque no puede ampliarse ni aplicarse al resto
del sector pUblico. En lugar de patrocinar un enfoque dual para la reforma del

5 Para 2006, el limite sera de 4 por ciento, y en adelante ascendera a 5 por ciento.
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sector publico, se ha debido, inevitablemente, abordar los puntos dificiles de la
administracién publica principal. Es necesario conservar, sea por intermedio de la
ley o del consenso nacional sostenible, reglas bésicas para asegurar la estabilidad y
brindar seguridad respecto del marco global a mediano plazo.
« Reforma estatal més all& del Poder Ejecutivo: una buena gobernabilidad depende
tanto de la eficacia del Ejecutivo como del buen funcionamiento de los poderes
Legislativo y Judicial. La manera en que estos poderes cooperan y funcionan
determina en gran medida el grado de credibilidad de un Estado y la forma como
este maneja sus recursos. Por lo tanto, lo que se necesita es expandir la reforma
estatal y proseguir con ella en los otros poderes del Estado.

El Perd debe utilizar los logros ya alcanzados en la reforma estatal para expandir sus
esfuerzos de forma incremental a lo largo de varias fases (véase el grafico 3). Como ya se
sefiald, la primera fase de la reforma estatal condujo a una mejor gestion fiscal. La segunda
fase de la reforma necesita consolidar esta gestion, profundizando la reforma en cuatro
areas ya descritas: un nuevo papel del Congreso y de las instituciones presupuestarias, la
administracién pablica, la descentralizacién y la reforma judicial. La meta de esta nueva
segunda fase es mejorar la calidad del gasto pablico. La tercera fase —que no se aborda en
esta sintesis— mejoraria, en el mediano plazo, la gobernabilidad en general, asi como el

clima de negocios e inversion.

Gréfico 3. Incrementalismo estratégico de la reforma estatal en el Perd
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La experiencia de otros paises sugiere que el proceso de mejora del Estado no termina
nunca. Incluso los estados altamente exitosos que han culminado la fase 3 siguen adaptando
sus propias instituciones a las demandas del tiempo. Singapur utiliza la reinvencion
periddica para posicionar mejor a su economia en los cambiantes mercados mundiales. La
autoevaluacion y adaptacion que Suecia realiza en sus instituciones publicas exige un
proceso de reforma mas regular, en profundo contraste con Nueva Zelanda, que se
mantiene aferrada a su audaz reestructuracion de instituciones pablicas. Chile parece
haber alcanzado un consenso en torno de los elementos bésicos de su economia, que va
maés alla de la coalicién en el Gobierno o del equilibrio de poderes en el Congreso. La
estabilidad de las metas bésicas ha permitido a Chile promover un proceso importante de
modernizacion del sector publico, valiéndose frecuentemente de los logros anteriores en
materia de administracion. Estos paises difieren no solo en su enfoque de la moderniza-
cion, sino también en la forma en que crearon las bases que la hicieron posible, pero los
tres han podido desarrollar instituciones fuertes compatibles con sus propios sistemas de
gobierno y capaces de ajustarse a los cambios a través del tiempo.

I11. Areas de la reforma institucional

Para poder lograr la meta deseada —mejorar el gasto publico—, el pais debe avanzar de
manera estratégica. Esto requiere de la seleccion de diferentes areas de intervencion. Tres
criterios que se debieran mantener al momento de seleccionar las areas de intervencion
son:; el costo de no tomar accién o de dejar reformas a la mitad; el beneficio fiscal; y el valor
agregado para todo el proceso de reforma estatal debido al cambio de incentivos.

Area 1. Organizacién del Estado

Los organismos competentes han preparado una nueva Ley Organica del Poder Ejecuti-
vo, mas conocida por sus iniciales: LOPE. La LOPE es necesaria para clarificar las respon-
sabilidades del sector y de las agencias, y para ajustar mejor al Gobierno Central a sus
nuevos roles, como lo demanda el proceso de descentralizacion. Los borradores y calculos
pasados han alcanzado un estado de consenso basico. Cuando este finalmente se dé, la
nueva ley debiera ser complementada rapidamente con acciones de los sectores y de las
unidades ejecutoras. Como lo han demostrado el tiempo y la experiencia de América
Latina, la reorganizacion de roles y responsabilidades necesita ser complementada con
procesos y reformas de tecnologias de la informacion que eventualmente llevaran a refor-
mas en lo que se refiere a los recursos humanos. Los ministerios y las agencias necesitan
definir claramente sus mandatos y sus objetivos estratégicos, y vincularlos con los objeti-
vos de desarrollo del pais; articular sus programas; mejorar la integracion de la informa-
cién al momento de planificar; monitorear y evaluar; y proceder con sus propios ejercicios
de reingenieria para cumplir con sus nuevos mandatos definidos. Si no lo hace, la reforma
estructural permanecerd en el papel.
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Area 2. Mangjo fiscal

El manejo fiscal es el punto de entrada para la reforma del Estado en el Perd; sin embargo,
se requerird profundizar esfuerzos en: (a) administracion financiera; y (b) monitoreo y
evaluacion.

() Administracion financiera

Laadopcion del SIAF, y el perfeccionamiento gradual de este sistema de manejo financie-
ro, ha mejorado la transparencia de las finanzas publicas en el Pert. EI SIAF es la piedra
angular en el proceso de reforma del Estado. Sin embargo, los esfuerzos deben ser pro-
fundizados para integrar mejor la clasificacion presupuestal con las cuentas del balance y
establecer una cuenta Unica del Tesoro, asegurar estdndares comunes y adecuar el reporte
seguin gobiernos regionales y locales y lograr una cobertura total en los gobiernos subna-
cionales en areas como el manejo de deuda. A pesar de que el SIAF hassido consolidado,
aun se requiere mejorar el sistema, y sus usos contribuirian a incrementar la calidad del
gasto publico. Asimismo, un sistema de manejo financiero que funciona bien provee
informacion fiable y transparente en el uso de los recursos publicos y genera una mayor
confianza en los ciudadanos. Esto trae consigo un aumento de la demanda por el mejor
uso de los recursos publicos, incentivos que son necesarios para el éxito de la estrategia de
reforma del Estado.

En el indice de transparencia,® el Pert esta ubicado en el promedio de los paises de
América Latina (véanse los anexos | y 11). Tiene estandares comparables con el Brasil y
Meéxico, pero esta muy por detras de otros paises como Chile y el Uruguay, que marcan
estandares en América Latina (véase el grafico 4). Con el mayor desarrollo del SIAF y la
difusion continua de la informacion presupuestal mediante la Internet, la posicion del
Per(i deberia empezar a mejorar.

(b) Monitoreo y evaluacién

En los Gltimos afios el Perd ha comenzado a implementar el sistema de MyE en el
Ministerio de Economiay Finanzas. En el caso de los ministerios sectoriales (Salud) y los
gobiernos subnacionales, se hicieron esfuerzos iniciales orientados a un manejo basado en
resultados. Algunos de estos esfuerzos necesitan ser consolidados mas alla de su fase
piloto. Profundizar las reformas en esta linea preparara el terreno para una mayor calidad
del gasto publico y proveera elementos para que los politicos rindan cuentas de lo que
entregan en servicios a los ciudadanos. En el largo plazo, fracasar en la implementacion
del manejo basado en resultados implicaria que la calidad del gasto publico siga siendo
insatisfactoria. Asimismo, dejaria al Per( detras de otros paises de América Latina que
actualmente estan avanzando en la difusién pablica de sus programas de MyE, politicas
y metas presidenciales.

6 Publicado por la organizacion Transparencia Internacional.
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Gréfico 4. Indice de Transparencia
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Area 3. Calidad del gasto publico

La tercera area se concentra en la calidad del gasto publico en los &mbitos nacional y
subnacional. La calidad del gasto publico esta centrada hoy en el impacto (efectividad) al
menor costo posible (eficiencia). Como ha quedado demostrado en los casos del Brasil y
Chiley los paises de la OCDE, la herramienta mas til disefiada para elevar la calidad del
gasto publico es transformar una administracion publica basada en insumos en otra
basada en productos, resultados e impactos. Mejorar la calidad del gasto publico no solo
requerird una atencion especial de los resultados (véase el recuadro 1), sino también
mejoras en: (a) recursos humanos; (b) adquisiciones; (c) inversion publica; y (d) descen-
tralizacion. En este punto, se necesitara una mejora en el planeamiento estratégico para
asegurar que los diferentes componentes trabajen bien juntos para optimizar la presta-
cién de los servicios publicos.

(a) Recursos humanos

Mejorar el manejo de los recursos humanos implica reformar desde dentro el Estado.
Esto es de importancia estratégica, puesto que las demandas de reformas desde fuera del
aparato estatal —mediante mecanismos de rendicion de cuentas, medidas de transparen-
cia, entre otros— crean incentivos insuficientes para que la reforma del Estado sea soste-
nible y exitosa. El Perd deberia seleccionar una senda de reforma gradual para obtener un
mejor manejo del servicio puablico.

Un sistema de manejo de recursos humanos que funcione bien es crucial para mejorar
la eficiencia del gasto publico. En los Gltimos quince afios hemos asistido a un preocu-
pante aumento de la carga fiscal de la administracion publica del Perd, tanto por los
salarios del personal activo como por los costos del régimen de pensiones. Los salarios
aumentaron de 2,7 por ciento del PBI en 2001 a 3,2 por ciento del PBI en 2004. En
consecuencia, se recortaron las inversiones y los gastos corrientes en bienes y servicios, que
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entre 2001 y 2004 cayeron, respectivamente, 0,4 por ciento y 0,2 por ciento del PBI.
Equilibrar la balanza de los gastos corrientes respecto de las inversiones y conseguir mayor
eficacia en los gastos corrientes son dos de los principales retos fiscales.

Se han tomado medidas bésicas para controlar la contratacién y el costo salarial, pero
estas no han resultado efectivas. La contratacion de empleados fijos ha estado prohibida por
decreto durante mas de una década en la administracion publica, y el sueldo base de los
empleados publicos se ha congelado durante ese mismo periodo. No obstante, las institu-
ciones han recurrido a la contratacion a través de acuerdos contractuales, un proceso que no
esta sujeto a los procedimientos formales de contratacién y seleccion. En paralelo, el sueldo
efectivamente recibido por los empleados se ha aumentado mediante una variedad de
pagos complementarios y de ventajas, tanto en efectivo como en especie. A los funcionarios
se los contrata bajo diferentes regimenes legales, con una gran dispersion de sueldos para
trabajos parecidos. Todos estos factores han contribuido a crear una fuerza laboral deficien-
temente preparada y supervisada y, en consecuencia, de baja productividad.

La reforma de la gestion de la administracion publica incide directamente en el plan
de descentralizacion. Para que un sistema descentralizado de prestacion de servicios
funcione correctamente —un sistema compatible con la responsabilidad tanto fiscal
como frente a la sociedad—, los costos de personal deben ser transparentes, de manera
que cada nivel de gobierno conozca la carga fiscal. Sin embargo, con las préacticas de
gestién actuales los gobiernos Central, Regional y Municipal carecen de informacion
precisa respecto de los costos de personal asociados a la prestacion de servicios publicos
basicos, como atencion sanitaria primaria o educacion secundaria.

Recuadro 1. Gestion por resultados en el sector pablico

El Pert cuenta con algunos ejemplos exitosos de gestion por resultados en el sector
publico. Uno de ellos es el Ministerio de Salud, que ha implementado una estrategia
focalizada para reducir la mortalidad infantil definiendo objetivos claros, analizando
las causas de la mortalidad infantil y dirigiendo sus intervenciones de manera de
obtener un impacto significativo. Asi, el Perd ha logrado una reduccion promedio
de 2,7 puntos porcentuales de la mortalidad infantil por afio en las dos Gltimas
décadas. Este resultado es mejor que lo que han podido lograr el 90 por ciento de los
paises en desarrollo. Por el contrario, cuando la gestion no se centra en resultados y
no hay un esfuerzo consciente del Estado por analizar las razones de la existencia del
problema, los resultados no son ni cercanamente tan positivos. Los resultados en
materia de calidad de la educacion y la nutricion son un claro ejemplo de esto. En el
caso de la nutricién, las mejoras constantes en malnutricion crénica ocurrieron en las
décadas de 1980 y 1990. Desde entonces el Pert se ha estancado, y hoy uno de cada
cuatro nifios sufre malnutricion cronica. Sin embargo, este estancamiento en los
indicadores no fue reconocido por el Estado y por consiguiente no aplicé las medi-
das correctivas. Los capitulos de este volumen sobre los sectores sociales discuten con
mas detalle los problemas causados por la falta de estandares, de un sistema de
rendicion de cuentas y de apoyo institucional para lograr los objetivos.
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(b) Adquisiciones

Las adquisiciones del Estado son un rubro de gastos muy altos que tiene un impacto
sustancial en la eficiencia del gasto publico. Si se toman como referencia casos internacio-
nales, las adquisiciones transparentes contribuyen con ahorros fiscales considerables. La
reforma del Estado estaria incompleta si no se incluyera la parte de adquisiciones. Algu-
nas de las acciones necesarias se describen en el capitulo sobre el gobierno electronico.
Una evaluacion reciente de las practicas de adquisiciones gubernamentales desarrollada
conjuntamente entre el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial incluye
recomendaciones mas detalladas.”

El Estado no solo compra bienes y contrata consultores; también elabora y supervisa
contratos de asociaciones publico-privadas (APP) que pueden ser extremadamente Utiles
para el desarrollo. Pero en los detalles esta el diablo, y los beneficios para el Estado
dependeran de cuan bien disefiados estan los contratos y cdmo se adaptan al cambio de
circunstancias a lo largo del tiempo. Como es notorio luego de una lectura concienzuda
de todos los capitulos de este volumen, son muchos los casos en los que intervienen APP
de distintos tipos. Sera critico que el Estado continde asegurando que los funcionarios
publicos encargados de estos asuntos sean de la mejor calidad.

(c) Inversion puablica

La inversion publica ha caido a niveles insostenibles en los Gltimos afios. Es claro que el
Per( necesita incrementar tanto el nivel como la calidad de las inversiones para lograr un
crecimiento sostenido. EI SNIP juega un rol clave en este aspecto. Es un sistema que se ha
centrado en la evaluacion ex ante de los proyectos de inversion publica de todos los
niveles de gobierno. Ha sido descentralizado e implementado en la mayoria de las ciuda-
desy municipalidades provinciales. Mientras que las preocupaciones iniciales radicaban
en la velocidad y eficiencia, los nuevos retos del SNIP son otros: como incrementar la
calidad de la inversién y cémo coordinar las inversiones a través de los niveles de gobierno
cuando ya mas de 60 por ciento de estas son ejecutadas en los &mbitos regionales y
locales. Es claro que mejorar la inversion pablica tendrd un pago muy alto, puesto que
llevara al pais a una mejor competitividad y a un crecimiento sostenible.

(d) Descentralizacion

Con la creacion de los gobiernos regionales autonomos en 2002 el Pert ha dado pasos
efectivos hacia una mayor descentralizacion. La descentralizacion politica—en forma de
eleccidn de las autoridades regionales— era el punto de partida. Como en todos los
paises, las reformas politicas proporcionan rapidas ganancias, pero se necesitara tiempo
para concluir totalmente la descentralizacion fiscal (ingresos propios y transferencias), asi

7 Este documento puede ser obtenido en <http://imagebank.worldbank.org/servlet/
WDSContentServer/IW3P/1B/2006/01/30/000160016_20060130152021/Rendered/
PDF/350680ENGLISH01010FFICIALOUSEOONLY1.pdf>.
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como la de gastos (responsabilidades en asistencia social, educacidn, atencion sanitariay
otras).

El Perd se encuentra en una etapa transitoria de descentralizacion en la que corre el
riesgo de que los niveles de responsabilidad sean bajos. Algunas funciones de gestion
importantes, como proveer el sueldo de profesores y médicos o asignar partes del presu-
puesto de inversiones, estan en manos del Gobierno Regional. Sin embargo, en muchos
otros aspectos el pais parece estar muy centralizado. EI Gobierno Nacional continta
participando en decisiones importantes como, por ejemplo, el establecimiento de escalas
salariales, y la contratacion y el despido de personal. Los sectores sociales impulsan actual-
mente un proceso de transferencia de las responsabilidades de gastos al &ambito local, un
proceso, no obstante, que necesitara tiempo para consolidarse totalmente. Esta duplica-
cion y divisién de las responsabilidades ha conducido a una situacion en la que ni el
Gobierno Nacional ni el Local tienen un claro mandato para la prestacién de servicios de
atencion sanitaria, educacion o proteccidn social. Es dificil saber qué nivel de gobierno
tiene realmente el servicio a su cargo, una situacion que diluye la responsabilidad y que,
amediano o largo plazo, puede tener también consecuencias negativas en la calidad de
los servicios que se proveen a la poblacion.

Otro problema relacionado con la descentralizacién son las disparidades cada vez
mayores entre los diferentes departamentos para conceptos similares. Se han aumentado
las transferencias sin una politica comun de compensacion.? Las transferencias de los
ingresos mineros (el canon) son especialmente probleméticas. Dentro de todo, la profun-
dizacién de la descentralizacion significa que las reglas de responsabilidad fiscal nacional
dependen de manera creciente del desempefio fiscal de los gobiernos subnacionales.

Completar el proceso de descentralizacion para que los gobiernos subnacionales pue-
dan rendir sus cuentas a cabalidad en la prestacion de servicios publicos provee un valor
agregado muy alto para el proceso de la reforma del Estado. Lo que esta en juego es la
credibilidad de las instituciones en los niveles subnacionales y la responsabilidad fiscal
como una condicidn necesaria para la reforma del Estado.

Area 4. La reforma del Estado més alla del Poder Ejecutivo

Un movimiento estratégico importante para el Perd es mirar mas alla del Poder Ejecutivo
cuando de la reforma del Estado se trata. Esto implica desarrollar: (a) instituciones presu-
puestales nuevas y un nuevo rol del Congreso; y (b) un enfoque mas comprensivo para
combatir la corrupcion.

(a) Instituciones presupuestales y rol del Congreso

Aligual que otros paises de América Latina, como Colombiay el Brasil, en estos Gltimos
afos el Per( ha avanzado en la creacién de un marco normativo para aumentar la respon-
sabilidad fiscal, y, sin duda, el desempefio fiscal ha mejorado en este periodo. Aunque

8 La descentralizacion fiscal se analiza en el capitulo sobre descentralizacion.



82 PERU: LA OPORTUNIDAD DE UN PAIS DIFERENTE

hay una estrecha supervision de las normas fiscales, es necesario aplicarlas de forma
sistematica para asegurar su credibilidad futura.® En estos Gltimos afios el Per( se ha
concentrado en la magnitud y el importe total del gasto publico.

Aunque esta iniciativa sea loable, y un punto de partida valido, en materia de respon-
sabilidad fiscal no es suficiente, a largo plazo, para abordar una de las cuestiones esenciales
que tienen que ver con la gobernabilidad en el Perd: aumentar la calidad y eficacia del
gasto publico. El diagnéstico de los sectores salud y educacion (presentados en otros
capitulos), destaca la necesidad de mejorar la calidad del gasto. Hacerlo, sin embargo, no
es tarea solo del Ejecutivo.

Lo que se necesita es un nuevo rol del Congreso en la supervision tanto de la magni-
tud del gasto publico como de la calidad. Aunque los presupuestos suelen ser el resultado
de un complicado regateo con el Ejecutivo, el papel del Congreso en las decisiones
presupuestarias ha sido bastante limitado. El Peru parece estar en el grupo de paises
latinoamericanos que oscilan entre los dos extremos: la ausencia de iniciativa presupues-
taria del Congreso (es el caso de Chile) y un amplio margen de influencia del Congreso
en las decisiones relativas al presupuesto (como en algunos paises de América Central).
Llenar este vacio es uno de los retos mas importantes para mejorar la gobernabilidad. Es
crucial hacerlo atendiendo a la calidad del gasto, de manera que la distribucion y asigna-
cion anual del presupuesto se hagan cada vez mas sobre la base del desempefio.

Recuadro 2. Reforma del Estado en Chile: la combinacion de responsabilidad
fiscal con monitoreo y evaluacién

Durante los afios pasados Chile ha implementado una efectiva reforma del Estado
en una manera efectiva. La clave del éxito fue la evaluacion del progreso de la
reforma en las agencias implementadoras (ministerios sectoriales, entre otras). Con
este propdsito, el Ministerio de Finanzas ha creado un sistema de evaluacion para la
planeacion, iniciativa, gestion, reporte y el uso de diferentes tipos de evaluacion. El
Sistema de Evaluacion del Ministerio de Finanzas es uno de los més efectivos a escala
mundial. Las evaluaciones gozan de alta credibilidad entre las ramas ejecutivas y
legislativas y en la academia. Los resultados de las evaluaciones estan intimamente
ligados con la toma de decisiones y tienen un impacto sobre el presupuesto median-
te el redisefio o cancelacion de diferentes programas. Junto con reglas estrictas y
creibles de responsabilidad fiscal —que son tan creibles que perduran como reglas
informales basadas en un apoyo amplio— Chile esta bien posicionado para elevar la
calidad del gasto publico.

9 En 2005 se produjo una relajacion de las normas de responsabilidad fiscal.
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(b) Combatiendo la corrupcion

El gréfico 5 presenta las percepciones de corrupcion de diferentes instituciones en el
Per(, mientras el anexo | compara las percepciones de corrupcion en diferentes institu-
ciones del Perti con sus contrapartes en otros paises de América Latina.

En ambos casos, la encuesta dentro del Per( y la que compara paises, las percepciones
de corrupcion son mayores en el caso del Poder Judicial.®® Este Poder en el Pert es
institucionalmente débil y su actuacidn se caracteriza por un bajo nivel de transparencia.
Un Poder Judicial eficiente y transparente es esencial para mejorar la competitividad del
pais, atraer inversiones extranjeras y, en consecuencia, contribuir al crecimiento. El sector
judicial muestra también preocupantes restricciones para el acceso de la poblacion pobre.
La reforma del Poder Judicial se justifica para la lucha contra la corrupcion y el estableci-
miento del estado de derecho.

Para abordar la debilidad institucional del Poder Judicial es crucial un proceso trans-
parente y responsable de compensacion, seleccion y nombramiento de jueces. La admi-
nistracion de justicia en el Per( esté especialmente aquejada de corrupcion (Instituto del
Banco Mundial 2001). Esta percepcidn se debe en gran medida a la interferencia de las
élites politicas en el Poder Judicial, y a la falta de una autoridad suficientemente fuerte
para investigar y sancionar internamente la corrupcion judicial. Aunque la Constitucion
del Perti reconoce la independencia de los jueces, el Poder Judicial sigue siendo el poder
mas débil del Estado.**

Aunque resulta claro que los sectores de justicia y seguridad ciudadana merecen una
atencion especial, combatir la corrupcion requerira una estrategia mas abarcadora. Las
reformas paralelas de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial permitiran sinergias y
generaran incentivos para la reforma del Estado, y estos se reforzaran entre si. La reforma
del Poder Judicial también posibilitara un mejor cumplimiento de las reglas. Esto tam-
bién significa que las reformas emprendidas por el Poder Ejecutivo gozaran de mayor
credibilidad. El grafico 6, tomado de la estrategia anticorrupcion para América Latina,
proporciona un marco Util para disefiar una estrategia mas integrada. Claramente, exis-
ten muchos actores que tendran que cumplir un rol: desde la prensa, que debe ejercer un
mejor periodismo de investigacion y una sociedad civil con mayores demandas de rendi-
cién de cuentas por el Estado, a un sector privado que trabaja con el Estado para desarro-
llar una alianza publico-privado mas efectiva, a acciones en los tres poderes del Estado y
a todos los niveles del gobierno. Mirando hacia el futuro, el Estado y el publico en
general deberan evaluar criticamente los avances en cada area mostrada en el gréfico.

10 Adicionalmente a los resultados de la encuesta de Proética y la consignada en el anexo, las
pobres percepciones sobre el Poder Judicial son reportadas en el documento del Instituto
del Banco Mundial (2001).

11 De acuerdo con el indice de percepcion de corrupcion de Transparencia Internacional
para el afio 2005 (<wwuw.transparency.org/cpi/>).
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Gréfico 5. Corrupcion
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Graéfico 6. Elementos de buena gobernabilidad
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IV. Conclusién

El Per(i se enfrenta a nuevas circunstancias que crean la necesidad de resolver las deficien-
cias del sector publico. Los costos de no hacer nada son elevados: no abordar estas
debilidades conducira a una disminucién en la calidad de los servicios publicos, conti-
nuara afectando la credibilidad de las instituciones publicas y el Per( perdera oportuni-
dades de aumentar la calidad de su crecimiento.

Desde Colombia hasta México, desde Nueva Zelanda hasta Suecia, todos los paises
reconocen que la mejor forma de llevar a cabo la reforma del Estado es de manera
incremental y gradual. En su pasado reciente, el Per(i ha hecho avances considerables en
el area de la gestion fiscal. Estos puntos de partida en la reforma del Estado le permitiran
ampliar las iniciativas para una nueva fase de la reforma que se concentre en la calidad del
gasto publico. Las areas criticas son las siguientes: reforma del Estado mas alla del Poder
Ejecutivo, eficiencia del gasto publico, mejora de la gestion fiscal con énfasis en resulta-
dos, y anticorrupcion, credibilidad de las instituciones pablicas y mejoras en los servicios
publicos. Es importante que la reforma no debilite la capacidad de prestacion de servi-
cios. En otras circunstancias, es posible aceptar una capacidad menor en el corto plazo a
cambio de una mejor capacidad de prestacion de servicios en el mediano plazo. Sin
embargo, dada la baja credibilidad de la que goza el sector publico en el Per(, cualquier
reduccion de la habilidad del Estado en la prestacion de servicios puede generar un
circulo vicioso por el que la falta de confianza en el Estado crea crisis de gobernabilidad,
lo que obstruye atin mas la capacidad del Estado de prestar servicios.

Es probable que el proceso de reforma del Estado se lleve a cabo en un contexto
caracterizado por: (i) la ausencia de una vision comun; y (ii) una alta fragmentacion
politica. Estos factores complican la tareay ponen de relieve la necesidad de una imple-
mentacion gradual e incremental. Sin embargo, los éxitos de una reforma gradual del
Estado también contribuiran a la mejora de los dos factores en el futuro, de tal manera
que se aumentara la probabilidad de generar un circulo virtuoso de desarrollo institucio-
nal y desarrollo econémico.
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