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PRESENTACION

Actualmente en el Perd existe mucha controversia, mas insuficiente discusién, sobre el papel que le
corresponde cumplir al sector publico y scobre las reformas que deben introducirse en su estructura.
Entre quienes opinan que el sector publico debe reducirse a su minima expresién Y quienes piensan que
debe fortalecerse para cumplir un rol fundamental requlando un mercado estructuralmente imperfecto,
estan muchos ofros que le asignan una funcion clave en la promocion del crecimiento econémico y el
desarrollo social y no faltan quienes aun defienden modelos en los cuales el Estado se encarga
directamente de la provision de ciertos bienes y servicios.

La redefinicion de responsabilidades y obligaciones del Estado, y el logro de un minimo grado de
acuerdo social al respecto, son tareas ineludibles si es que se desea que las reformas estructurales
—introducidas con relativo éxito pero no poco costo para el pais— resulten sostenibles.

En este trabajo se propone un conjunio de elementos basicos que deben ser considerados para el
disenio de cualquier estrategia de reforma del sector publico en el Peru, abordando cuestiones de
caracter econémico, social, politico y de organizacién institucional. GRADE considera y confia que su
publicacion puede contribuir al desarrollo del tipo y nivel de discusion que deberia sustentar el proceso
de toma de decisiones en esta esfera.

Claudio Herzka es economista de profesion, especializado en andlisis macroeconémico y comercio
exterior. Se ha desempefnado como funcionario publico en el Banco Central de Reserva y en la Direccién
General de Comercio del Ministerio de Industria y Comercio, como funcionario de la JUNAC vy, en el
sector privado, como investigador de GRADE y consultor en APOYQO y Macroconsult. Actualmente
trabaja como consultor internacional tanto en sus campos originales de especializacion como en el
ambito de las reformas del sector pliblico y el desarrollo institucional.

Lima, agosto de 1996



INTRODUCCION

El papel del sector publico y las reformas
que se deben introducir en su estructura es uno
de los temas sobre los cuales todavia existe
fuerte controversia en el Pertl y en otras socie-
dades latinoamericanas. El debate no ha dismi-
nuido, pese a la creciente aceptacién del mo-
delo econdmico mayoritariamente implantado en
la regién desde fines de la década pasada y
principios de ésta, basado en la asignacion de
recursos a partir de criterios de mercado. Las
opiniones van desde el extremo de considerar
gue el sector publico debe ser reducido a su
minima expresion, hasta sostener que el Esta-
do debe regular un mercado estructuralmente
imperfecto, con distorsiones gue afectan la com-
petencia y una distribucién desigual de los po-
deres politico y econdmico.

No existe pues consenso sobre el grado de
intervencion del sector publico méas adecuado al
nuevo modelo econémico. Claramente, las parti-
cularidades de cada pais exigen un tratamiento
definido segun el contexto politico y econémico en
el cual se toman las decisiones: algunos elemen-
tos seran mas trascendentes en algunos paises
que en otros y los érdenes de importancia asi
como las urgencias variaran necesariamente. Asi-
mismo, el apoyo a la reforma y su viabilidad po-
litica determinaran lo que es posible emprender.

Sin embargo, debe tenerse muy claro que &l
marco de politica macroeconomica hoy
imperante requiere necesariamente una profun-
da redefinicidn de las responsabilidades y obli-
gaciones del sector publico. Se debe pasar de
un papel predominantemente interventor del
mercado, que alectaba directamente la asigna-
cion de los recursos (mediante tributos, arance-
les y sistemas paraarancelarios, controles de
cambios, subsidios y transferencias, inversion
publica, organismos piblicos descentralizados,
empresas estatales, entre otros instrumentos),
a un papel de administrador del mercado,
que garantice un marco global con reglas de
juego estables y transparentes, y con un sector
privado compitiendo por los recursos y los con-
Sumidores, tanto nacionales como extranjeros.
Al Estado le toca actuar como organismo regu-
lador, ser un "arbitro” en la solucién de contro-

versias para evilar el abuso de los que logran
posiciones dominantes en el mercado. La pro-
mocién de |la equidad social debe ser su otra
gran tarea.

En este articulo se plantean los elementos
basicos para el disefio de una estrategia de re-
forma del sector publico en el Per. Los temas
que se abordan son principalmente de caracter
econdémico, social y de organizacién institucional,
Sin embargo, se discuten también elementos po-
liticos, incluyendo la seguridad externa e inter-
na, el fortalecimiento de la democracia, la de-
fensa de los derechos humanos, la conserva-
cion del medio ambiente y la participacién de la
sociedad civil. En cambio, se ha preferido dejar
pendientes los aspectos legales (especialmen-
te la cuestién constitucional), de organizacién
del Estado y de interaccién con el entorno inter-
nacional. Aunque estos aspectos afectan nece-
sariamente el marco institucional de la politica
econdmica, ya hay quienes estan dedicados a
profundizar en estos temas en el Pert.

Ademas de esta introduccién, este articulo
consta de seis secciones. En |la primera de ellas
se resefa el proceso de reforma estructural que
ha venido dandose en los Gltimos anos en Ame-
rica Latina. En |la segunda se presentan algu-
nas definiciones respecto del marco institucional
y organizativo. La tercera seccion discute el
nuevo papel del sector publico en la gestién de
la politica econémica. La cuarta, a su vez, rese-
fia los principales temas relacionados con la
definicion de responsabilidades y obligaciones
del sector publico. En la quinta seccién se pre-
sentan algunos temas complementarios a la re-
forma del sector publico. En la sexta se descri-
ben finalmente los lineamientos basicos para la
reforma y se presenta una propuesta de estruc-
tura organizativa e institucional para la gerencia
de la economia en el nuevo contexto de politica
economica. En la dltima seccién se presentan
algunas reflexiones finales.

1. EL PROCESO DE REFORMA
ESTRUCTURAL EN AMERICA LATINA

El acontecer econdmico de los Gltimos anos
en América Latina ha estado caracterizado por
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un proceso de reformas que debieron ser em-
prendidas para enfrentar la crisis que se desaté
a comienzos de la década de los ochenta. Como
es bien sabido, el modelo de industrializacién
por sustitucion de importaciones propuesto en
los afos sesenta por la CEPAL, el cual en mu-
chos casos fue aplicado radicalmente, derivo
en una industrializacién costosa y poco compe-
titiva de las economias de la region y afecto a
los sectores extractivos de exportacion tradicio-
nal como la agricultura, la pesca y la minerfa.
La consecuencia fue un creciente déficit en la
cuenta corriente de la balanza de pagos, que
fue cada vez mas dificil financiar. Estimulado
por el facil acceso al financiamiento internacio-
nal, el gasto publico crecid significativamente e
indujo una expansién del sector publico, mu-
chas veces en perjuicio del sector privado. Sin
embargo, la retraccién de los capitales interna-
cionales por efecto de la crisis de pagos de
México en 1982, impidié seguir financiando el
déficit de la cuenta corriente de la balanza de
pagos y desperté a los paises de la region a la
dura realidad de tener que enfrentar el ajuste
en sus economias.

Algunos gobiernos percibieron antes gue
otros la necesidad de realizar el ajuste. Sin em-
bargo, la mayoria evité adoptar soluciones rea-
listas, optando por aplicar medidas de caracter
controlista, tales como la reestructuracion o el
no pago de la deuda externa, la limitacion en el
uso de las divisas a través de controles cambia-
rios o de importaciones, la regulaciéon de las
actividades del sector financiero, la imposicion
de restricciones sobre movimiento de capitales
asociados con inversion extranjera, entre otras.
Al principio pocos aceptaron que era necesario
reestructurar la economia para adaptarla a un
nuevo entorno internacional, en el cual el acce-
so al crédito estaba limitado.

Las medidas dilatorias del ajuste causaron
procesos agudos de inflacién y recesion, en
muchos casos simultdneos. Peor aun, como es
comun en estos casos, la distribucién del ingre-
50 se tornd mds regresiva y se acentud la po-

breza. La gravedad de los problemas no impi-
dié que durante este periodo dilatorio el sector
publico continuara expandiéndose (para poder
operar los crecientes controles), pese a que
sus recursos se reducian, tanto por efecto de la
menor presién tributaria como por el corte del
financiamiento internacional. Sélo la expansion
del financiamiento interno (por lo general, emi-
sion inorganica) permitié cubrir los requerimien-
tos del sector publico.

No obstante, finalmente la realidad termind
imponiéndose. Gradualmente, gané aceptacion
entre politicos y tecndcratas la necesidad de
estabilizar las economias mediante la derrota
de la inflacién y la introduccion de ajustes al
sistema institucional para facilitar el funciona-
miento del mercado y limitar la intervencion del
sector publica’. En algunos paises de la regién
Chile y Colombia) el consenso se logrd con
rapidez. En otros (Argentina, Bolivia y Peru)
solo fue posible luego de las dramaticas leccio-
nes de la crisis hiperinflacionaria. El proceso
continta en la regién hasta hoy, como lo de-
muestran los recientes acontecimientos en el
Brasil y Venezuela.

Uno de los primeros resultados de la intro-
duccién de programas de estabilizacién fue el
progresivo descenso del ritmo inflacionario. Asi-
mismo, los déficit fiscales se redujeron, los ban-
cos centrales dejaren de emitir para financiar el
déficit fiscal, se eliminaron los subsidios, el pre-
cio de la moneda extranjera se liberd para refle-
jar con mayor precisién las fuerzas del merca-
do, se liberalizo la importacién y exportacion de
bienes y servicios para crear mayor competen-
cia, etc. En algunos paises, la estabilizacion
logra generar condiciones de equilibrio que fa-
vorecieron un nuevo impulso al crecimiento con
relativa celeridad; en otros, el proceso ha sido
mas lento y complicado.

Paralelamente a la estabilizacion, los paises
de la regién han venido aplicande un amplio
conjunto de medidas para reformar la estructu-
ra misma de sus economias. La base de la

1 Para efectos del presente documento, se define el marco institucional como el conjunto de normas y reglas formales e
informales que guian y limitan el accionar de las organizaciones que operan &n el mercado.
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"nueva" politica econémica ha sido facilitar la
asignacion de recursos de acuerdo a las leyes
del mercado y promover la internacionalizacion
de la economia mediante un incremento de la
competencia. Entre las principales medidas
adoptadas se cuentan la virtual eliminacién de
los subsidios y transferencias, la reforma vy libe-
ralizacion del mercado financiero, la apenura a
la importacion de bienes y servicios, la liberali-
zacion de precios y reduccién de controles, la
reduccion del gasto publico y la privatizacion de
empresas y servicios publicos, el estimulo al
ingreso de capitales extranjeros, la reforma del
mercado laboral, etc. En la mayoria de los pai-
ses de la region se percibe una convergencia
en el tipo de politicas econémicas que se estan
aplicando?,

Puede decirse que el sistema financiero in-
ternacional ha "inducido" este proceso de re-
formas mediante dos mecanismos. El primero
lo constituye el caracter condicional que se ha
introducido en los sistemas de financiamiento
de la balanza de pagos y de reestructuracién
de la deuda (fondos de estabilizacion, présta-
mos de ajuste estructural, préstamos de ajuste
sectorial, renegociaciones en el Club de Paris,
negociaciones con la banca comercial en el mar-
co de las propuestas Baker y Brady). El segun-
do es la provision de “asistencia técnica®, que
en realidad consiste en el disefio de las princi-
pales medidas que luego se exige adoptar a
los paises. En algunos casos la introduccion
de las reformas ha contado con significativo
apoyo de la elite politica, pero fue resistida en
otros, muchas veces con alto costo y poco be-
neficiod.

El procese de estabilizacién y reformas es-
tructurales ha implicado de por si una rede-
finicién del papel del sector plblico en el mane-
jo de la politica econdmica. La reduccién del
gasto publico en términos reales, la apertura
externa, la eliminacion de los controles y regu-
laciones que caracterizaban el funcionamiento
del gobierno central, la privatizacion de las em-

presas publicas, el énfasis en el gasto social,
para sélo citar algunos ejemplos, modifican ne-
cesariamente el ambito y la cobertura de la
accion del sector publico. Como resultado de
estas medidas, el sector publico, sobra todo el
Poder Ejecutivo, se ha ido tornando méas pe-
quefio y menos intervencionista.

Por otro lado, los principales efectos negati-
vos del proceso de ajuste y estabilizacion han
sido la regresién en la distribucion del ingreso y
el incremento de la pobreza. Aungue la medi-
cién y, por ende, la profundidad de estos efec-
tos son objeto de discusion, las consecuencias
del ajuste ensenaron que la falta de equidad y
la pobreza debian ser enfrentadas si se queria
contar con suficiente apoyo politico para ase-
gurar la estabilidad del sistema democratico vy
el ambiente adecuado para lograr un crecimiento
sostenido. La mayorfa de los paises de la re-
gién requiere de décadas de crecimiento (espe-
cialmente en términos de oferta de empleo) para
incorporar a las grandes mayorias a la econo-
mia de alto nivel de consumo. Inevitablemente,
la dualidad entre una economia formal y de alto
consumo y otra informal, de productividad mar-
ginal y bajos niveles de ingreso, se mantendra
en la region por un largo periodo. El reconoci-
miento de esta situacién y la necesidad de to-
mar medidas dinamicas para superarla, produ-
cen una nueva e importante orientacion a la
accion del Estado.,

E!l papel que debe hoy cumplir el Estado en
el acontecer econdémico es pues muy diferente
al que caracterizé a las décadas anteriores en
la region latinoamericana. La idea de un Esta-
do planificador, promotor, regulador, inver-
sionista, controlador y empresario llevo a una
configuracion del sector publico que respondfa
al cumplimiento de esas funciones. La "nueva”
politica econémica ha redefinido esa imagen
del Estado y, por lo tanto, su estructura ins-
titucional y organizativa. Sin embargo, la trans-
formacién de un sector publico planificador e
interventor en otro administrador del mercado y

@ Esta convergencia también ha facilitado los procesos de integracion econdmica (bilateral o por grupos de paises como en
Mercosur, el Grupo Andino, el Mercado Comitin Centro Americano, el Grupo de los Tres).
: Ello se deba a que el atraso en la adopcidn de algunas medidas altera las secuencias de implementacion, produciendo

desconcierlo en los agentes econémicos que tienen que tomar decisiones productivas.
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promotor de la equidad es un proceso comple-
jo, largo y dificil.

2. SISTEMAS INSTITUCIONALES Y
ORGANIZATIVOS

Antes de discutir el disefio de una nueva
estructura para el sector publico en el contexto
de la nueva economia de mercado, es conve-
niente resumir algunos conceptos referidos al
marco institucional y organizativo. En principio,
llamaremos aqui institucion al conjunto de nor-
mas formales e informales que definen el con-
texto en el cual opera la sociedad. Pueden ser
de caracter general o especificas: las primeras
afectan a la economia en su conjunto y las
otras estan referidas a un grupo de operacio-
nes, por ejemplo las relacionadas con un sector
productivo.

Las normas de caracter formal son las esta-
blecidas por el marco legal; en cambio las de
caracter informal proceden de los usos y cos-
tumbres aceptados como parte de los valores
politicos, sociales y culturales de la sociedad,
sin estar reflejadas en el marco legal. Las nor-
mas formales son relativamente faciles de mo-
dificar mediante un proceso especificado en la
Constitucién y en las propias leyes. Su obser-
vancia y capacidad de coercion dependen mu-
chas veces de la efectividad de los poderes del
Estado para hacer cumplir la ley. Corresponde
a los tres poderes del Estado proponer, apro-
bar e implementar el marco institucional formal.

El conjunto de normas informales es mas
dificil de modificar, ya que muchas veces impli-
ca cambiar comportamientos arraigados en va-
lores tradicionales de la sociedad?®. En ciertos
casos no se logran los efectos deseados me-
diante las reformas institucionales, por cuanto
éstas son contrarias al comportamiento de los
agentes econémicos gue encuentran mas acep-
tables las normas informales (o las ilegales,
como el contrabando o el trafico de drogas).

Cuando un marco institucional formal no es
aceptado por los miembros de la sociedad, suele
producirse una desviacién respecto del com-
portamiento econdmico deseado. Para resolver
esla situacion existen dos opciones. La primera
implica cambiar el marco formal para que tome
en cuenta o incorpore la norma informal. La
segunda consiste en imponer el marco formal a
través de algun mecanismo de coercién o pe-
nalizacions.

Las organizaciones operan en un marco
institucional y suelen formar parte de él. Pue-
den ser sencillas (una persona) o complejas
(empresas, asociaciones, organismos publicos,
organismos no gubernamentales, comunidades,
elc.). Las organizaciones de mayor envergadu-
ra suelen guiarse por el marco institucional for-
mal, aunque también pueden adaptarse al sis-
tema de normas informales.

Los organismos del sector plblico (Presi-
dencia, ministerios, cortes, Parlamento, orga-
nismos auténomos, empresas puablicas, comi-
siones, comités, gabinetes, gobiernos regiona-
les y locales, fuerzas armadas, etc.), son por
definicién formales®. Llamamos en este caso
organismos del sector publico a todas las enti-
dades en las cuales el Estado ejerce control
directo o indirecto. El sector publico se puede
diferenciar segun los poderes del Estado. En el
caso peruano éstos son el Legislativo, Ejecuti-
vo y Judicial. Cada poder tiene su propia
institucionalidad (marco legal) y sus propios or-
ganismaos.

A su vez, el sector privado es aquél en el
que los agentes econdémicos operan principal-
mente con fines de lucro. Las empresas de
mayor envergadura suelen ser formales, aun-
que en algunos casos entran a operar fuera de
su marco institucional ingresando a la informali-
dad.’”. Las pequenas y medianas empresas tien-
den en cambio a operar bajo normas informa-
les, sobre todo cuando la regulacién econdmica
impone un alto costo en términos de cumpli-

4 Un buen ejemplo es el conjunto de valores de comportamiento aceptados por las comunidades campesinas y las comunida-
des nativas,

3 Esto era lo comun en los paises de economia ceniralizada.

5 Aungue no esta excluida la posibilidad de que, en la préctica, algunas operen al margen de su normatividad legal.

Casi todos eslos casos suelen ser operaciones ilegales.
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miento de trémites, costos judiciales o legales,
pago de impuestos y contribuciones sociales,
regulaciones laborales, entre otros, y ofrece po-
cos beneficios (acceso a crédito, disminucion
de los sobornos o pagos de proteccion, etc.).

Existen entidades gque no siendo del sector
publico, por no pertenecer al Estado, no tienen
afan de lucro, factor que define al sector priva-
do. Estas entidades, en su mayoria denomina-
das no gubernamentales, tienen una funcion
especifica que guia su accionar y que se define
en el momento de su constitucién. Algunos au-
tores consideran estas entidades dentro del
ambito del sector privado.

El desarrollo institucional consiste en elevar
la eficiencia y eficacia de las organizaciones
que operan en ambos marcos, el formal y el
informal, reduciendo al méximo los costos de
transaccion (aquéllos en que se incurre al reali-
zar operaciones economicas en el mercado)®.
En el caso de la reforma del sector publico, se
puede distinguir dos importantes conceptos re-
lacionados con el desarrollo institucional. El pri-
mero consiste en mejorar el marco en el cual
operan las organizaciones publicas y privadas
a fin de reducir costos de transaccion, lo que
implica afectar el marco normativo y operativo
en general. El segundo consiste en reducir los
costos de transaccion de los organismos del
sector publico para gue puedan cumplir sus fun-
ciones de forma efectiva y eficiente. Esto se
relaciona con la nermatividad y operatividad es-
pecificas de |la organizacion u organizaciones
afectadas.

La creacién de un marco institucional macro-
econdmico estable y transparente es una de las
primeras contribuciones gue se debe hacer en
pro del incremento de la productividad de la
economia. Se reduce asi la incertidumbre de
los agentes econdmicos y, por ende, disminu-
yen los costos de transaccion. La creacion de

un marco institucional y un esquema organi-
zativo para el Estado que faciliten la operacion
de los agentes econdmicos y que permitan al
propio Estado ser eficiente y efectivo en el lo-
gro de sus objetivos, es el segundo elemento
que contribuye al desarrollo institucional. Para
esto se debe redefinir sus funciones asi como
los objetivos y metas que le toca alcanzar, A
esto se refiere concretamente la reforma que
buscamos discutir aqui.

3. EL NUEVO PAPEL DE LA GESTION
ECONOMICA DEL SECTOR PUBLICO

El punto de partida para definir un nuevo
marco institucional para el sector publico es
aceptar que el modelo de desarrollo que cen-
tra la asignacion de recursos en la operacion
del mercado mantendra su preponderancia
en los préximos anos. Este supuesto es basi-
co para hacer efectivo el diseno del nuevo
sistema institucional y organizativo que se plan-
tea aquid.

El modelo de una economia abierta compe-
titiva internacionalmente, en la cual el mercado
asigna recursos escasos, implica necesariamen-
te una sustancial redefinicion del papel que el
Estado tuvo hasta hace poco en la regién. En
lugar de producir planes de desarrollo que pro-
pugnen la asignacion de recursos a sectores o
regiones segun prioridades politicamente defi-
nidas (a través de subsidios, incentivos tributa-
rios y crediticios asi como programas de inver-
sion del sector publico), el Estado se conviene
en el "administrador del mercado" e interviene
en su operacion para asegurar su funcionamien-
to eficiente y corregir eventuales distorsiones.
Sin juzgar las bondades o defectos de la inter-
vencion del sector publico en la gestion econd-
mica en el pasado, es importante resaltar el
cambio cualitativo de dicha gestién en el mode-
lo hoy imperante.

Entre los costos econdmicos que afectan la eficiencia estan la falta de informacién oportuna y veridica sobre altemnativas, el

cumplimiento de regulaciones excesivas, la falta de transparericia en las transacciones, el costo implicito de la ilegalidad, etc.
g Si el supuesto no es aceptable, 8s necasario hacer una propuesta alternativa. Se han hecho muchas criticas al modo de

implementacion del modelo dominante en la region, pero muy pocos se empenan ya en defender el sistema del Estado

interventor y todavia no se ha propuesto un moedelo de desarrollo altemativo que cuente con aceptacion en los medios

academicos o politicos.
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En tanto la operacion del mercado en el cor-
to plazo no necesariamente induce equidad en
el acceso a los recursos disponibles, es nece-
sario que el sector publico se convierta en el
principal agente promotor de la equidad
distributiva v el combate contra la pobreza. Para
esto se puede utilizar la orientacion del gasto
publico, la estructura del sistema tributario, la
previsién social y los programas contra la po-
breza. Estos mecanismos deben complementar
las politicas de generacién de empleo producti-
vo y bien remunerado, que son la base para
una mayor equidad en la distribucién de la ri-
gqueza.

La accion promotora del Estado en lo que
se refiere al sistema productive debe centrarse
en crear un marco institucional estable, que
oriente adecuadamente a los agentes del sec-
tor privado. Excepcionalmente, también puede
canalizar recursos hacia ciertas actividades en
las cuales es necesario aumentar la productivi-
dad nacional en el largo plazo (infragstructura
fisica, inversién en recursos humanos, apoyo a
la gestion tecnolégica) y en todo lo que contri-
buya significativamente al desarrollo nacional
(generacién de empleo e incremento en las ex-
portaciones). Ademas es preciso no olvidar la
necesidad de proteger el medio ambiente.

Un meotivo adicional que puede justificar la
intervencion es la promocién de actividades
consideradas de alta incidencia en el creci-
miento en el largo plazo, pero cuya introduc-
cion requiere estimularse en el corto plazo.
Esta intervencion que tanta importancia tuvo
en el desarrollo de las economias del Sud-
este Asiatico, tiende a ser muy selectiva, con
un costo que no implica desequilibrios
macroecondmicos. Es imporiante especificar en
qué areas el sector publico daria un apoyo
especial a la actividad privada y que se actue,

si es posible, con el consenso de todo el sector
privado'0,

Para que el mercado pueda asignar los re-
cursos (naturales, trabajo, capital, tecnologia),
es necesario que operen las fuerzas del merca-
do, lo gue exige una liberalizacién de la econo-
mia. Se reduce la funcién interventora del Esta-
do y se deja que la competencia defina los
precios relativos. La relacion del sector publico
con los mercados de bienes y servicios, de tra-
bajo, de capital nacicnal y extranjero, y con el
acceso a los conocimientos tecnoldgicos, se
redefine completamente, convirtiendose la in-
tervencién en un hecho excepcional realizado
sdlo bajo circunstancias bien definidas??.

3.1 Nuevas funciones del Poder Ejecutivo

A continuacién se delinean las funciones
que el Poder Ejecutivo debe asumir en |la ges-
tién de la politica econdémica. Estas funciones
tienen que ser incorporadas en el disefio nor-
mativo y operative del sector publico. En con-
junto definen el marco institucional del sector
publico.

Gestion estratégica y capacidad analilica para
la definicion de politicas econdémicas

El Estado debe tener la capacidad de pro-
poner una vision estratégica de largo plazo
para la operacion del sistema, gue sea acep-
table para la sociedad en su conjunto. Esto
significa reconocer cuando un objetivo de lar-
go plazo puede requerir acciones de asigna-
cion de recursos en el corto plazo que el mer-
cado no puede definir (por ejemplo, investiga-
cién tecnologica, control de la natalidad, pro-
gramas de salud y educacién especial, conser-

o Esta argumentacién, por su parecido con la de las industrias incipientes (quse sirvio de base para el proteccionismo), debe
ser manejada con mucho cuidado para evitar que renazcan distorsiones inducidas por el Estado.

L El mayor problema conceptual consiste en determinar cuande no funciona el mercado. Hay quienss argumentan gue en una
economia en desarrolio la concentracién de la riqueza y el poder politico, la existencia de empresas y grupos dominantes en
el mercado y la falta de informacion y transparencia, limitan la eficiencia del mercado asignador. Por lo tanto, proponen el
fortalecimiento del Estado para corregir los problemas gue limitan la competencia (y afectan los intereses de los pobres),
mediante una intervencion sustancial en la economia. A su vez, el argumento de los defensores del mercado es que aun si
éste funciona deficientemente, la intervencién crearia distorsiones mas profundas. Por esto la correccion mas adecuada no
es intervenir, sino abrir mas el mercado a la competencia internacional.
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vacién del medio ambiente). Debe ademas ma-
terializar dicha visién de largo plazo en un mar-
co institucional macroeconémico que otorgue
estabilidad a los agentes econdmicos, sobre
todo los del sector privado, para que éstos pue-
dan tomar decisiones racionales y efectivas. Asi-
mismo, debe detectar las posibles distorsiones
en el funcionamiento del mercado y aplicar po-
liticas para corregirlas. Finalmente, debe pro-
poner politicas distributivas y de ataque a la
pobreza que sean eficientes y efectivas. Todo
ello demanda una capacidad analitica perma-
nente, que estudie los problemas y proponga
soluciones viables a los érganos de decision
politica.

Administracion y regulacion del mercado

Una economia de mercado requiere de un
efectivo marco institucional y de ciertas condi-
ciones relacionadas con su operacion. Dichas
condiciones son:

— Transparencia de la informacién (caracteris-
ticas del producto, contenido, pesos y medi-
das, clausulas contractuales).

— Infarmacion sobre productos dafinos a la
salud o al medio ambiente.

— Sistemas de registro publico (tierras y vi-
viendas, acciones y propiedad empresarial,
propiedad intelectual, propiedad industrial).

— Controles contra la dominacion del mercado
(regulaciones contra monopolios, oligopolios,
carteles y colusién entre empresas, siste-
mas de revisién de tarifas y precios en con-
diciones de dominacion del mercado).

— Marco normativo y normas minimas de pro-
leccion de los trabajadores en el mercado
laboral (condiciones de trabajo, seguridad
personal y salud, normas preventivas, siste-
mas de negociacion colectiva).

—~ Marco normativo del mercado financiero v
de capitales (regulacién y supervision ban-
caria y de seguros, mercados de valores,
sistemas financieros especiales).

Todo lo anterior requiere de capacidad de
administracion del marco regulatorio. Ademds
es necesario definir penalidades y tener la ca-
pacidad de aplicarlas de forma tal que constitu-
yan un mecanismo de disuacidén efectivo.

Sistemas de solucién de controversias

Para que el mercado opere, los agentes eco-
némicos tienen que aceptar la validez del mar-
co legal y su sistema administrativo. Esto re-
quiere que tanto la autoridad central (sistemas
administrativos centrales, tribunales especiales)
como el Poder Judicial sean vistos como cen-
tros confiables de solucidén de controversias:
entre el sector privado y el sector publico o
entre dos partes del sector privado. Excepcio-
nalmente, se pueden introducir mecanismos pa-
ralelos de solucién de controversias como la
mediacién y el arbitraje.

Administracion de la gestién publica

La redefinicion de sus funciones no implica
que el Estado deje de cumplir sus obligaciones
fundamentales con la sociedad: defensa de la
integridad territorial y los intereses nacionales,
relaciones internacionales, paz y seguridad in-
terna, provision de ciertos servicios basicos,
etc. Esto requiere de ingresos (garantizados
por el sistema impositivo y de tarifas) y capaci-
dad de gasto (presupuesto publico, tesoreria,
deuda externa e interna, administracion de per-
sonal del servicio civil, compras del Estado,
etc.). La infraestructura fisica debe quedar en
sus manos (carreteras, escuelas, hospitales,
etc.). Debe ademas manejar programas de in-
version y, donde sea conveniente, aplicar y
administrar sistemas de concesién de la provi-
sion de servicios a través de empresas priva-
das. En el sector social, muchas funciones re-
lacionadas con la equidad y la lucha contra la
pobreza deben continuar a su cargo.

Funcion empresarial y gerencial

Aunque en la mayoria de los paises de la
regién se han introducido importantes progra-
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mas de privatizacion, los Estados estan mante-
niendo ciertas empresas bajo su control, las
cuales contindan proveyendo a la sociedad de
ciertos bienes y servicios. En estos casos, es
necesario definir politicas de gestién para ase-
gurar que esas empresas compitan en el mer-
cado, y actlen con criterios de eficiencia vy
efectividad. Su administracion debe ser profe-
sional, de calidad y en condiciones equivalen-
tes a las del sector privado, Los mismos crite-
rios deben primar para la inversion publica rea-
lizada por estas empresas.

4. RESPONSABILIDADES Y OBLIGACIONES
DEL PODER EJECUTIVO

Existen muchos objetivos de politica econd-
mica que se pueden asignar al Poder Ejecutivo.
La definicion de mayor aceptacion en la litera-
tura reciente sobre el modelo de desarrollo de
mercado abierto -que sirve como marco de re-
ferencia para este articulo-incluye los siguien-
tes elementos:

— Promover el crecimiento econémico sosteni-
do mediante la operacién de un sisterma de
mercado eficiente y efectivo.

— Promover la equidad en la distribucion de la
riqueza y el ingreso, velar por el desarrollo
social mediante la provisién de servicios so-
ciales basicos y liderar la lucha contra la
pobreza.

— Promover la conservacién del medio ambien-
te y el uso racional de los recursos natura-
les.

A continuacién discutimos una serie de te-
mas referidos a la gestion de la politica econd-
mica, que afectan el diseno del marco insti-

tucional y organizativo del Poder Ejecutivoi2,
Los temas se han divido en tres grupos: i) defi-
nicién de politicas; ii) disefio del marco ins-
titucional y organizativo; iii) gestién y adminis-
tracion de la funcién publica.

4.1 Definicidon de politicas

Antes de definir el marco institucional y
organizativo del sector publico, es necesario
discutir los parametros bajo los cuales el Poder
Ejecutivo debera decidir la politica econdmica.
Esta discusion, como se verd mas adelante,
trasciende el ambito de la mera toma de deci-
siones y se relaciona con |a visién que el go-
bierno y la sociedad tienen sobre el papel del
sector publico en la politica general del pais.

Vision estrategica de largo plazo

La mayoria de analistas econdmicos con-
sidera necesario definir una estrategia de lar-
go plazo en el modelo de mercado abierto y
competitividad internacional'®. Esto no se debe
confundir con el marco rigido de planificacién
existente en el pasado. Formular un planea-
miento estrategico de largo plazo requiere que
el sector publico esté en condiciones de cap-
tar cudl es la vision del futuro deseado por el
conjunto de la sociedad, en base a la cual
podra proponer los grandes lineamientos a se-
guir. No se debe olvidar que en muchos te-
mas €5 necesario considerar un horizonte de
largo plazo para influir en el proceso econdé-
mico (crecimiento de la poblacién, promocion
del ahorro interno y externo, preferencias prin-

cipales en la inversion publica, requerimien-

tos de recursos humanos, proteccién del me-
dio ambiente, investigacion y desarrollo tec-
nolégico, etc.).

Lo Obviamente, la cobertura no puede ser exhaustiva y tampoco pretendemos dar prioridad a clertos temas sobre otros. El

proposito es mas bien estimular la discusién sobre este tema.

13 La otra postura considera que la propia operacion del mercado se encargara de definir el mejor escenario en el largo plazo,
por o cual no es necesario tener un planeamienta estratégico, el cual puede interferir en el funcionamiento del mercado. La
pragunta en este caso es si el mercado, que responde fundamentalmente a sefiales de corto plazo, es capaz de responder
al mismo tiempo a intereses de largo plazo (por ejemplo, desarrollo de los recursos humanos, conservacion del medio
ambients, inversion en infraestructura y tecnologia, etc.), En realidad, los problemas de esta postura estan estrechamente
relacionados con su insistencia en ver al Estado como un agente intrinsecamente ineficiente -visién basada en las
experiencias del pasado- y no tomar en consideracion la posibilidad de una gestién publica moderna eficiente.
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Si aceptamos la necesidad del planea-
miento estratégico, surge la necesidad de
crear una entidad que actle como organismo
responsable de analizar las tendencias de lar-
go plazo y proponer las politicas globales ne-
cesarias para alcanzar los objetivos estable-
cidos. Esta entidad debe mantener un didlogo
permanente con les miembros de la sociedad
civil (partidos politicos, organizaciones del sec-
tor privado, organismos no gubernamentales,
organismos representativos de los trabajado-
res, organizaciones religiosas, sistema de de-
fensa nacional, organizaciones populares, or-
ganizaciones nativas y comunitarias). El proce-
so de formulacion de la visién estratégica de
largo plazo debe ser permanente e interac-
tivo'4, Debe ademas responder a una defini-
cion de acciones segun un orden de importan-
cia, considerando la limitacion de recursos que
todo gobierno enfrenta.

La misma institucién debe ser responsable
de supervisar el acontecer econdmico y su co-
herencia con la visién de largo plazo. En cierta
forma, debe operar como un auditer de la politi-
ca econdémica reportando al gobierno y a la
ciudadania las implicancias de las medidas to-
madas (por ejemplo, a través de un informe
anual al Poder Ejecutivo y el Congreso).

Intervencién del Estado en la correccicn del
mercado

La decision de cudndo intervenir es una de
las mas dificiles que la autoridad econémica
debe enfrentar. Para encararla con éxito, es
necesario el andlisis de la distorsién y sus cau-
sas asl como generar propuestas de accion
concreta para su superacion y correccion. Den-
tro de lo posible, es més efectivo introducir me-
didas de mercado para corregir la distorsién
(por ejemplo, promover la competencia desde
el exterior, eliminar las trabas para el ingreso al
mercado, desregular actividades, promover la

transparencia), que intervenir directamente (fi-
jar precios y tarifas, otorgar subsidios directos,
regular monopolios y oligopolios mediante con-
troles, otorgar crédito preferencial).

Los organismos de regulacion y supervisién
del Estado deben liderar el proceso de deteccion
y analisis de las distorsiones en un determina-
do sector 0 subsector productivo. En muchos
casos, su marco institucional normativo esta-
blece en qué condiciones y a través de qué
medios deben intervenir (muchas veces median-
te regulacidn de tarifas o precios o a través de
medidas de ordenamiento del mercado).

Sector publico y promocién de’la produccién y
la equidad social

El exito econdmico de los paises del Sudes-
te Asiatico demuestra que el Estado puede ser
un efectivo agente promotor de la produccién,
siempre y cuando su accién se sustente en
politicas claramente definidas, transparentes,
acordadas con el sector privado, administradas
por un sector publico eficiente y sin causar
desequilibrios macroecondmicos'5. En realidad,
en Ameérica Latina la experiencia respecto del
Estado promotor fue negativa porque se intro-
dujeron medidas aisladas, incoherentes si se
las ve en conjunto y que crearon condiciones
de inestabilidad macroeconémica que genera-
ron procesos inflacionarios. En todo caso, es
importante establecer si el Estado continuara
promocionando activamente ciertas actividades
¥, si es asi, bajo qué modalidades. Se debe
especificar en qué condiciones se concretaria
esta accion y cuales serian los medios y las
limitantes que se establecerian, cémo se logra-
ria la participacion del sector privado y cémo se
disefiarian los objetivos y metas que se desean
alcanzar.

Donde si parece haber consenso es respec-
to a la tarea que debe asumir el Estado en

" Esta entidad podria ser una Oficina Nacional de Planeamisnto Estratégico, que dependa directamente de la Presidencia de

la Republica o de la Presidencia del Consejo ds Ministras.

18 Principalmente la accién promotora en el Sudeste Asiatico se dirigid con diversos grados de intervencién a lo siguiente:
desarrollo de la agricultura, generacién de empleo, educacién y desarrollo de recursos humanos, promocién de las

exportaciones e investigacion y desarrollo tecnolégico.
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cuanto a facilitar una distribucién mas equitati-
va de la rigueza y el ingreso (donde cobra im-
portancia la estructura tributaria) y combatir la
pobreza. La discusién actual esta mas vincula-
da al grado de accion directa del Estado y a la
viabilidad de delegar en sistemas privados la
gestién de los instrumentos de promocién so-
cial'é, El gasto publico en la provision de servi-
cios bdsicos (sea directamente o a través del
sector privado) es uno de los mecanismos mas
eficientes en la consecucion del objetivo de equi-
dad, También apunten en esta direccidn las
medidas sobre prevision social y el sistema de
pensiones que el Estado adopte en beneficio
de los trabajadores.

Nivel de decision sobre politicas economicas

Es necesario trazar claramente las lineas de
responsabilidad en la capacidad de proposicién
de temas, analisis y discusion (incluyendo el
debate publico) y los niveles de decisién. Los
principales lineamientos de politica econdmica
estan contenidos en la Constitucion (que se
puede modificar conforme a ley), en la legisla-
cién aprobada por el Congreso de |la Republica
¥ en las normas de los poderes del Estado. En
el caso del Ejecutivo, la responsabilidad des-
cansa en el Presidente de la Republica, los
ministros (cada unc de los cuales puede dele-
gar funciones en los diferentes niveles adminis-
trativos de su cartera) y el Consejo conformado
por éstos!7.

Este marco legal e institucional define las
reglas basicas de operacién del mercado, las
condiciones por la cuales el Estado puede in-
tervenir y los medios que puede utilizar. La falta
de claridad en la responsabilidad de la toma de

decisicnes y de sistemas organizados de
interaccién entre estas esferas institucionales,
propicia confusion y enfrentamientos que, mu-
chas veces, afectan el normal desempefio de la
economia. Un claro ejemplo de la necesidad de
definir responsabilidades lo constituyen los pro-
blemas actuales para la preparacién del pro-
yeclo de presupuesto fiscal, su discusién, apro-
bacién, implementacién, supervision y evalua-
cién al ejecutarlo’®.

Al definir las responsabilidades es importan-
te considerar las ventajas y desventajas de cen-
tralizar el poder o distribuirlo entre diferentes
organismos, creando un sistema de interaccion
donde no exista preeminencia de una de las
partes. La centralizacién facilita la toma de de-
cisiones mientras que la distribucién crea un
sistema de negociacién permanente entre enti-
dades y poderes’®.

Redefinicion del concepto de polltica sectorial

Una de la principales funciones del sector
publico en el pasado reciente era la definicion
de las politicas sectoriales y la administracién
de los incentivos (subsidios directos o indirec-
tos, beneficios tributarios, transferencias direc-
tas), que inducfan cierto comportamiento (la lla-
mada promocién sectorial). El nuevo marco
macroeconomico propone que el mercado asig-
ne los recursos entre los sectores, asi como
entre las actividades productivas en cada sec-
tor; el inversionista medira el atractivo de cada
opecién en funcién de la rentabilidad relativa que
determine el mercado. Esto reduce signi-
ficativamente el papel de la politica sectorial y
la relevancia de una administracién cenida al
aspecto sectorial.

e Entre los temas en discusién estan la provision de servicios de salud y educacion basica, los sistemas de pensiones, los

programas de alimentos (donde intervienen organismos no gubermamentales y de caracter popular) y la generacion temparal
de empleo.

En el Perl existe un régimen eminentemente presidencialista, con un Parlamento que tiene amplias responsabilidades y
atribuciones relacionadas con el manejo econdmico y con un Consejo de Ministros presidide por uno de sus miembros, con
responsabilidades singulares. En otros palses de la region el Vicepresidente liene una funcién importante en el area
econdémica, opcion que se debe sopesar para el caso peruano.

Lo ideal seria un sistema de Interaccién progresiva y controles mutuos, que evilen la imposicion de medidas aisladas e
incoherentes que afecten el manejo economico global.

En la experiencia asiatica la centralizacion del poder y la concertacién con los grandes conglomerados facilitaron &l
crecimiento econdmico. En el sistema occidental se suele favorecer la contraposicion o balance de poderes, por lo menos
tedricamente.
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Ya casi no se justifica una configuracion del
sector publico basada en actividades producti-
vas sectoriales. Mucho mas racional resulta
agrupar las actividades que hacen uso comun
de recursos y limitar la accion del Estado a
promover el acceso equitativo y transparente a
dichos recursos (capital de riesgo, créditos fi-
nancieros, recursos humanos debidamente ca-
lificados, acceso a informacion tecnoldgica, in-
vestigacion y desarrollo). En cambio, si se justi-
fica una accién promotora a favor de la micro,
peguena y mediana empresas y a favor de em-
presas de caracter rural, las cuales no tienen
las mismas condiciones de acceso a los recur-
s0S que la gran empresa o las de caracter ur-
bano?®. Por otro lado, la privatizacion de las
empresas publicas reduce mds adn la necesi-
dad de mantener una organizacién sectorial,
que respondia en parte a la necesidad de coor-
dinar la operacién de dichas empresas.

Incorporacion de la empresa informal al merca-
do formal

El sector informal esta constituido por un
importante segmento de la poblacion que se
emplea en labores de baja productividad y re-
muneracion, y ofrece bienes y servicios a un
segmento del mercado que sigue un esquema
institucional de normas y reglas paralelo al del
mercado formal. La reduccion de las normas de
control y restriccion a las aclividades producti-
vas suele favorecer la gradual incorporacién de
estos agentes al mercado formal.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que
existe una linea divisoria muy tenue entre lo
que se considera informal y lo que resulta ile-
gal. Cuando existian significativas barreras a la
importacion, una parte importante del mercado
informal giraba alrededor de la comercializacién
de contrabando. La existencia de elevados im-
puestos a la produccién y al consumo suelen
impulsar producciones "paralelas” o "fantasmas"
procedentes de empresas clandestinas o de ven-

tas ilegales de empresas legalmente estableci-
das. Este tipo de accién atenta tanto contra la
competencia como contra la recaudacion de tri-
butos y debe considerarse ilegal antes que in-
formal. El sector publico debe combatir este
tipo de actividad como parte de su responsabili-
dad bésica.

La labor promotora en este caso consiste en
determinar cuales son los principales impedi-
mentos para que los productores informales se
vinculen directamente al mercado formal y defi-
nir politicas apropiadas para lograr su asimila-
cién. Esto implica continuar con procesos de
desregulacion y crear sistemas de apoyo que
faciliten el traslado a la formalidad (registros
transitorios, titulacién de propiedad, facilitacién
de créditos, entrenamiento de recursos huma-
nos, provision de ciertos servicios bésicos, ac-
ceso a la seguridad social y sistema de pensio-
nes). Muchas de estas tareas pueden ser eje-
cutadas a través de entidades especializadas o
mediante las de caracter local. Lo importante
es convertir al productor informal en un activo
participante del mercado vy crear las condicio-
nes para gue la micro y pequefia empresas se
desarrollen.

42 Diseno del marco institucional y
organizativo

Corresponde ahora definir los parametros del
sistema institucional y organizativo. A continua-
cion se revisaran algunos de los aspectos mas
importantes que deben ser considerados.

Definicion de la politica econémica

La definicion de la politica econdmica es un
complejo proceso que involucra a varias instan-
cias como el Ministerio de Economia o el de
Hacienda, el Banco Central, los minisierios de
la produccién y los ministerios sociales?!. Va-
rios paises han intentado facilitar el proceso de

o Lo anterior permitiria reconfigurar el sector publico, ahorrandose los recursos que se destinan a los ministarios sectoriales y
concentrando la actividad del Estado a nivel productivo y social en un reducido grupo de instituciones.
< Las instituciones encargadas de la planificacion solian estar en este grupo. Sin embargo, en toda la regién latincamericana

la mayoria ha ido desapareciendo (come el Instituto Nacional de Planificacion en el Perd).
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coordinacion entre dichas dependencias. Se ha
experimentado con un Gabinete Econdmico que
incluye sélo a los ministerios e instituciones mas
influyentes en esta area de la politica nacional;
en algunos paises, un ministro —especialmente
cuando tambien ejerce la funcién de Primer Mi-
nistro o Presidente del Consejo de Ministros—
tiene un peso preponderante. Incluso hay casos
en que el propio Presidente de la Republica o el
Vicepresidente asumen la responsabilidad de
tomar la decision final en temas econdmicos.

La opinién mas difundida es la que conside-
ra que un sistema institucional permanente
{Consejo o Gabinete Econdmico), el cual sirva
como punto central para la discusion y que cuente
con una secretaria permanente, puede ser el
mas adecuado para garantizar la continuidad y
coherencia en la toma de decisiones22. La se-
cretaria puede ser de caracter temporal y puede
ser ejercida en forma rotativa entre los servido-
res publicos de carrera de mayor nivel y capaci-
dad (por un plazo definido no renovable)23, El
sisterna deberia tener su ley orgénica con una
clara definicién de su conformacién, ambito y
responsabilidades asi como de la jerarquia de
sus decisiones y los mecanismos de interaccion
entre sus diferentes niveles. Cuando se discu-
tan ciertos temas de interés nacional, el Gabi-
nete o Consejo podria invitar a representantes
del sector privado o del drea laboral, en este
caso cumpliria la funcién de 6rgano consultivo,
siendo basicamente un érgano de decision24.

Definicion de la politica social

La definicion de la politica social o de desa-
rrollo humano, como se le esta llamando actual-
mente en varios paises, ha sido hasta hoy frag-
mentada con politicas sectoriales aisladas en-
tre si (educacion, salud, nutricion, vivienda, asis-
tencia social, alivio a la pobreza, apoyo a la
nifiez). Suele carecer de visién integral y de
coordinacion entre las instituciones publicas y

privadas. Asimismo, se verifica una accién seg-
mentada a nivel regional. Por otro lado, ha sido
tradicionalmente un area donde la accién del
sector publico se caracteriza por su debilidad,
situacion que se ha acentuado con los cortes
presupuestales de los programas de ajuste.

Algunos paises han creado Gabinetes o Con-
sejos de Politica Social, los cuales tienen la
responsabilidad de disefar y coordinar la politi-
ca de accion social integrada. Estan constitui-
dos por los ministerios responsables del area
social y pueden incorporar ciertas instituciones
publicas o privadas de especial relevancia (se-
guridad social, sistema de pensiones, progra-
mas de alivio a la pobreza). Otra opcién es
centralizar todas las funciones sociales en un
solo ministerio con secretarfas que se encar-
guen de las diversas areas.

El Estado requiere apoyo significativo en la
generacion del marco de politicas para la accién
social integrada. Esto no quiere decir que se debe
continuar con un sistema centralizado basado en
un remoto peder central. En muchas areas de la
accion social, las regiones y los gobiernos loca-
les son los niveles mas adecuados para definir
el orden de importancia de las obras y asignar
recursos e interactuar con los beneficiarios de
los programas. La participacion de la ciudadania
en la identificacion de las obras de mayor impor-
tancia puede ser mucho mayor a este nivel de
decisién. Ademas, existen muchas instituciones
privadas, especialmente las no gubernamenta-
les, que estdn en condiciones de ofrecer servi-
cios alternativos en forma eficiente y efectiva, si
se les facilita un marco regulatorio apropiado.

Estructura institucional y organizativa del Poder
Ejecutivo

En la mayoria de los paises de la region los
ministerios suelen ser el centro de analisis y
decision, siendo los temas de caracter global

2 En &l Per se ha ensayado esta férmula a través del Consejo Interministerial de Asuntos Economicos y Financieros.
= En Colombia se ha utilizado el sistema de Secretaria Permanente, donde funcionarios de carrera de los diversos sectores de

la administracidn publica rotan por un tiempo preestablecido.

24 Sin embargo, de adoptarse una posicién conjunta, podria tener mucho peso en la decision final del sector publico. Un
Consejo ampliado podria actuar como centro de participacion y gestion del consenso.
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tratados en el Consejo de Ministros. La estruc-
tura organizativa de los ministerios puede adop-
tar diversas formas, pero por lo general tiene
diferentes niveles de decision (secretarias de
Estado, viceministerios, direcciones generales,
direcciones regionales o locales, organismos au-
tonomos, empresas publicas).

Es necesario distinguir claramente entre el
nivel responsable de la decision politica (minis-
tros, secretarios, responsables de institutos des-
centralizados y de empresas publicas a nivel
central, asi como oficiales elegidos o nombra-
dos a nivel regional y local) y los niveles que
conforman la capacidad de gestion publica per-
manente (funcionarios de carrera). La razén es
que a la administracién publica le toca velar por
el cumplimiento de la normatividad institucional
establecida en la legislacion y los intereses del
Estado e interactuar con el sector privado y la
sociedad civil en general: a esle nivel es mejor
centrar la responsabilidad en una administra-
cion profesional2s, Un servicio civil profesional
le otorga estabilidad y continuidad a la gestidn
y administracién publica. Mientras que la rota-
cion de puestos politicos puede ser relativa-
mente rapida porque responde a cambios de
gobiermno y ministros, la gestion de los miem-
bros de alto nivel del servicio civil debe gozar
de estabilidad y estar libre de interferencia polf-
tica (aunque estos funcionarios podrian rotar
entre diferentes institucicnes del sector plblico,
sin estar ligados a un solo sector).

El nuevo papel empresarial del Estado

La concepcidn restrictiva sobre la accion del
Estado que prima hoy en la mayoria de los
paises de la region latinoamericana esta redu-
ciendo significativamente el dmbito de accidn
de la empresa publica. La privatizacion de las
empresas creadas décadas atras en el contex-
to de la ola intervencionista, es parte funda-
mental de muchos de los procesos de reforma

estructural en la regién. Un nimero importante
de empresas productivas y de servicios ha sido
transferido al sector privado; sin embargo, to-
davia quedan muchas empresas en manocs de
los Estados. Aungue el proceso de privatizacién
continuara, es bastante probable que los Esta-
dos sigan siendo propietarios de empresas.

En términos de la definicion de politicas, lo
importante es crear un marco normativo y de
supervisién que evite repetir los errores que en
el pasado llevaron a las empresas publicas a
ser altamente deficitarias o ineficientes. Los de-
fensores de la competencia sostienen que la
mejor forma de asegurar la eficiencia de las
empresas publicas es someterlas a la compe-
tencia con empresas privadas, locales o extran-
jeras. En este marco, el objetivo de la empresa
deberia ser lograr una rentabilidad minima de
acuerdo con su accionista: el Estado. Esto, sin
embargo, no es posible en todos los casos ya
que pueden existir monopolios naturales o se
puede tratar de la produccion o comercializacién
de bienes o servicios no transables. En estos
casos se deben aplicar las mismas normas de
regulacion y supervision que se aplican a las
empresas privadas en situacién similar. Cual-
guier subsidio del Estado a las empresas de su
propiedad deberia ser transparente y estar in-
cluido en el presupuesto de 1a Republica?®,

La definicion de una politica de comporta-
miento similar a una empresa privada requiere
que el dueno de la empresa, el Estado, se limi-
te a actuar como los accionistas de una empre-
sa de capital difundido. Una vez fijada la estra-
tegia de accion empresarial y las metas del
ano, se debe dejar que una gerencia profesio-
nal administre los recursos de la empresa como
5i fuese privada, sin mayores ataduras o regla-
mentos. Esto no implica que no se deba esta-
blecer un sistema de supervision de las empre-
sas publicas para determinar si éstas estan si-
guiendo la estrategia disefiada y cumpliendo
con las metas previstas?’,

& Los ministros y viceministros o secretarios de Estada son considerados elementos politicos. Estos suelen tener su propio
grupo de colaboradores, cuya presencia en el Poder Ejecutivo se relaciona con la de sus mentores.

o8 Los mismos principios deben regir para empresas mixtas con participacion del sector publico en el accionariado.

= Una medalidad de formalizacion de la relacion de la empresa publica con el Estado es a través de los contratos de

rendimiento, en los gue se establecen metas concretas para la empresa y se define el grado de apoyo que recibira del
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Agencias reguladoras

Promover condiciones de mercado implica
definir un marco regulatorio estable, gue permi-
ta a las empresas privadas y a los consumido-
res tomar sus decisiones microeconomicas. A
la vez, se necesita de un agente institucional
que administre ese marco regulatorio y vele por
el cumplimiento de las condiciones de compe-
tencia. La importancia de estas agencias
reguladoras se ha acrecentado por el proceso
de privatizacion, el cual ha creado condiciones
dominantes de mercado en diversos sectores
de |la produccidn y servicios en areas que antes
estaban limitadas, o fuertemente influenciadas,
por la accion estatal.

En muchos casos las agencias reguladoras
actuan como instancias de apoyo analitico para
los encargados de tomar las decisiones (minis-
terios) y efectian el seguimiento de las activi-
dades de las empresas que operan en el sec-
tor. Con frecuencia elaboran el analisis de pre-
cios o tarifas para sustentar su modificacion,
sobre todo si existe alguna relacion contractual
de la empresa con el Estado o se presentan
situaciones monopdlicas u oligopdlicas. Las
agencias reguladoras también pueden realizar
olras actividades de supervision como las rela-
cionadas con la defensa del consumidor, la pro-
teccidn del medio ambiente o la promocién de
medidas minimas de salud e higiene.

Estas entidades deben contar con su propio
marco legal y con los recursos humanos y fi-
nancieros requeridos para cumplir con su co-
metido y deben estar libres de influencia politi-
ca directa. Les corresponde a los érgancs de
decision politica definir el marco regulatorio y
los lineamientos bésicos que la entidad
reguladora debe cumplir. En algunos casos, es-
tas agencias financian sus actividades con las
transferencias directas de las empresas que fun-
cionan en el sector bajo regulacion??.

Delegacion de responsabilidades en gobiernos
regionales y locales

Una de las novedades del proceso de
redefinicion del Estado en América Latina es la
delegacion en los gobiernos regionales y loca-
les de un conjunto de responsabilidades que
tradicionalmente estaba bajo la administracion
directa del gobierno central. Esta delegacion se
sustenta en la idea de que las instituciones re-
gionales y locales son las que mejor interactian
con los usuarios de los sistemas. Ello les per-
mite determinar con mayor claridad las necesi-
dades mas urgentes de la poblacién y por ende
utilizar los recursos con mayor eficiencia, ade-
mas de lograr su concurso en la implementacién
de politicas en ciertos sectores (construccion
de infraestructura local, programas de educa-
cion y salud, apoyo a la construccion de vivien-
das de bajo costo). Esta tendencia se basa
también en la idea de que la participacion del
usuario como controlador de la accién del go-
bierno local y regional incrementa la eficiencia
en el uso de los recursos publicos.

Para lograr que esta delegacion sea benefi-
ciosa, es necesario fortalecer las instituciones
regionales y locales. En primer lugar, debe existir
un marco legal que defina sus campos de ac-
cidn, sus responsabilidades y obligaciones asi
como la modalidad de interaccion con el gobier-
no central. En segundo lugar, se requiere deii-
nir el sistema organizativo mas apropiado (go-
bierno regional o local, organismo auténomo
regional o local, empresa publica regional o lo-
cal u otros sistemas). En tercer lugar, es nece-
sario dotar a las instituciones de los recursos
humanos y financieros que requieran para po-
der cumplir la responsabilidad delegada®®. Un
proceso masivo de delegacion y transferencia
de responsabilidades a instituciones que no es-
tén en condiciones de encarar la tarea, solo
puede llevar al deterioro de los servicios con la
consecuente disconformidad de los usuarios con

Estado (aportes de capital, subsidios del presupuesto por actividades especificas que funcionan a pérdida, etc). La
evaluacion segun el resultado determina la recompensa a la gerencia profesianal y a los trabajadores de la empresa.

28 Existe debate respecto a si dicho financiamiento debe ser independiente del presupuesto da la Republica, en tanto entra en
conflicto con &l principio de la caja unica. Es impertante definir con claridad como se efectuara el calculo de la cuota que se
debe pagar y quién debe supervisar el sistema en ltima instancia.

2 Por ejemplo. cuando les son transferidas entidades o dependencias del gobierno central (empresas de agua potable,
servicios de distribucion eléctrica, colegios, posta médicas u hospitales), se les tiene gue acompanar con los correspondien-
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el gobierno local o regional e incluso con guie-
nes delegaron la funcion. Por esto, puede ser
necesario un periodo de transicién y de fortale-
cimiento institucional antes de hacer efectiva la
delegacién3o,

Delegar exige responder previamente una
serie de interrogantes: como se relacionan los
gobiernos regionales y locales con el presu-
puesto nacional, cuales son las modalidades
de transferencia financiera, como interactdan
estas instituciones con el gobierno central en la
definicién de politicas, cuéles son las normas
del servicio civil regional y local en compara-
cion con las de las entidades centrales, como
se administran las entidades auténomas y las
empresas publicas que se transfieren a las re-
giones o gobiernos locales, quién define los
precios y tarifas de los servicios regionales y
locales. Ademas, para que el sistema de dele-
gacién funcione adecuadamente debe haber una
instituciéon del gobierno central que coordine la
accién del Estado y vele por la coherencia y
consistencia del sistema en conjunto.

Seguridad Social y Sistema de Pensiones

Siguiendo el ejemplo de Chile, pionero en
esta area, muchos paises de América Latina
estan transfiriendo los sistemas operativos de
seguridad social y pensiones al sector privado.
Esta determinacion no solo significa la progre-
siva reduccién y hasta desaparicion de las enti-
dades publicas que tradicionalmente brindaban
estos servicios, sino la creacion de un organis-
mo de supervision y evaluacion de las empre-
sas privadas, que resguarde los intereses de
los usuarios del sistema.

En este rubro es importante distinguir entre
las prestaciones de salud y el sistema de pen-
siones. En el primer caso, se esta integrando
los servicios de salud del sistema de seguridad

social al resto del sistema institucional de salud
del pals; en algunos paises ha prevalecido la
privatizacion de los servicios de salud. En el
caso del sistema de pensiones, el déficit de la
mayoria de las cajas de pensiones esta llevan-
do a los pafses a una privatizacion a través de
cuentas personales que son administradas por
entidades privadas (agentes o asociaciones de
fondos de pensiones).

4.3 Gestién y administracién publica

Para que el sector publico ejecute sus fun-
ciones eficiente y efectivamente es necesario
contar con una capacidad gerencial y adminis-
trativa de alto nivel. Como discutimos a conti-
nuacién, esta capacidad se debe sustentar en
un servicio civil de caracter permanente. Tam-
bién revisamos otros temas claves en el desa-
rrollo de un entorno propicio para el ejercicio de
la funcién publica.

Creacién de un servicio civil: la carrera publica

Uno de los efectos mas graves de los pro-
gramas de ajuste y estabilizacion ha sido el
debilitamiento del servicio civil en un sector pu-
blico que ya estaba en crisis por el poco profe-
sionalismo y el bajo grado de calificacion del
empleado publico tradicional. En muchos de los
paises de la region, la administracion publica
se caracterizaba (o aln se caracteriza) por la
inexistencia de sistemas apropiados de selec-
cién de personal (siendo el factor politico mas
importante que el profesional), la virtual des-
aparicién de programas de capacitacién vy
reentrenamiento (excepto en areas especificas
como la recaudacion tributaria), las politicas in-
adecuadas de remuneraciones (el ingreso real
de los servidores publicos se vio afectado por
la compresién del gasto), los criterios inapro-
piados de promocién (gque obedecian mas a

tes recursos presupuestales (por ejemplo, un porcentaje de la recaudacion total distribuida per cdpita), a no ser gue cuenten

con ingresos propios que financien sus actividades.

Ll En zonas de bajos ingresos y recursos, el periodo de transicion puede ser mas largo que en los casos donds hay entidades
regionales o locales con suficiente capacidad operativa para absorber las funciones delega_das, Para las zonas de bajos
recursos o capacidades se deben introducir, paralelamente a la delegacion, programas especiales de apoyo directo (fondos

presupuestales, apoyo técnico, infragstructura minima),
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contactos personales), los sistemas poco profe-
sionales de evaluacién de personal y la falta de
incentivos pecuniarios y no pecuniarios. Esto
llevd a la configuracion de una empleocracia
publica excesiva, baja en productividad y poco
identificada con la funcién pablica (excepto por
una pequefa élite involucrada en la toma de
decisiones al mas alto nivel).

El proceso de estabilizacién y reformas es-
tructurales implicé en varios paises la reorgani-
zacion de dependencias publicas consideradas
claves para la implementacion de medidas criti-
cas (administracion de tributos, aduanas, su-
pervision del sistema financiero, inversion y gas-
lo social, privatizacion). Algunas funciones de-
saparecieron del todo: controles de importacion
Yy Uso de moneda extranjera, banca de desarro-
llo, comercializacién y mercadeo de productos
esenciales y agricolas, promocion sectorial. Mu-
chos trabajadores fueron cesados mediante ope-
raciones de retiro "voluntario”, mientras que otros
fueron asignados a la ejecucién de trabajos para
los cuales no tenian los conocimientos o las
habilidades requeridas.

El resultado es que en muchos paises de la
regién el servicio civil todavia esta en estado de
transicion, sin una estructura definida ni una
clara asignacién de funciones, responsabilida-
des y obligaciones. Se aprecia ademas un sis-
tema dual de remuneraciones con élites de tra-
bajadores privilegiados en ciertas funciones
criticas, que contrastan con el resto de los em-
pleados publicos. Evidentemente, este servicio
civil no estd en condiciones de administrar las
funciones de regulacion y supervision del mer-
cado y de promocion social, que son algunas
de las principales tareas de la nueva adminis-
tracién publica.

Crear un nuevo marco institucional sera com-
plejo y requerira de un esfuerzo tanto de parte
del Ejecutive como de los otros poderes del
Estado. Partiendo de un marco legislativo para
el servicio civil que lo convierta en una carrera
con un horizonte de large plazo, ajena a la
coyuntura politica, se requiere ademas definir
las nuevas funciones, responsabilidades y obli-
gaciones y redefinir las necesidades de recur-
$0s humanos asi como cambiar de personal

donde sea necesario y reentrenar a los que
estén en condiciones de ser aprovechados.
Como es dificil organizar una reforma general
del servicio civil en el corto plazo debido al
costo involucrado, es necesario trazar un pro-
grama de transicién (por ejemplo, a través de
grupos de atencion preferencial).

Entrenamiento y capacitacion

Mejorar la capacidad analitica de los miem-
bros del servicio publico asi como sus conoci-
mientos gerenciales y administrativos, requiere
contar con un programa permanente de entre-
namiento y capacitacion. Este programa no sélo
debe permitir mejorar los conocimientos, y por
ende la calidad del servidor publico, sino tam-
bién ir introduciendo mejoras tecnoldgicas.

Un programa nacional de esta indole no im-
plica necesariamente crear una institucién pu-
blica para tales menesteres. Una vez definidos
los programas por grupos de temas o necesida-
des, se puede contratar el servicio de ensenan-
za de instituciones educativas. Lo importante
es que exista un sistema institucional con una
direccion visible, al que se asigne la responsa-
bilidad de establecer las necesidades, definir
las prioridades, obtener los recursos del presu-
puesto, contratar los servicios asf como super-
visar y evaluar los resultados de los programas
de entrenamiento y capacitacion.

Cumplimiento de responsabilidades

Uno de los preceptos mas importantes que
en los Ultimos tiempos se ha introducido en la
administracion publica es que los funcionarios
son responsables por sus acciones en términos
de los objetivos que desean alcanzar y los me-
dios que utilicen para ello. En términos de la
gestion publica en el desarrollo econémico, este
criterio debe ser visto como la responsabilidad
del funcionario en el proceso de gestidon y cum-
plimiento de una determinada funcidn, destina-
da a lograr un objetivo de politica claramente
definido. De preferencia, este objetivo debe ser
evaluado cuantitativamente, a traves de metas
que se especifican antes de iniciar cada perio-
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do. Cuando no sea posible definir metas cuanti-
tativas, estas pueden ser de caracter cualitati-
vo, pero en estos casos debe especificarse con
claridad lo que se desea alcanzar®'. La respon-
sabilidad del funcionario debe evaluarse perio-
dicamente (e incluso puede ser materia de revi-
sién para efectos de la promocién o bono pecu-
niario de trabajo).

Una posibilidad es incluir a los beneficiarios
de la accién publica en la evaluacién de los
resultados. Ellos serian los encargados de de-
terminar si se han alcanzado los objetivos ge-
nerales y las metas especificas. Este tipo de
sistema esta asociado directamente con el ob-
jetivo de aumentar la participacion de la socie-
dad civil en el diseno y la supervisién de la
gestion plblica.

Evaluacion ex post: control y auditoria, efecto e
impacto

Tradicionalmente, la funcién de control ha
consistido en la fiscalizacién del uso de los re-
cursos publicos. Las instituciones de auditoria
o control han supervisado el uso de los fondos
del presupuesto y de las entidades auténomas
0 empresas publicas en términos del cumpli-
miento de ciertas normas o regulaciones, mu-
chas veces vinculadas a procedimientos pre-
viamente establecidos (administracion de per-
sonal, adquisicion de servicios, contratos de in-
version, licitaciones publicas, mantenimiento de
inventarios, gastos directos). El énfasis en me-
dir resultados de gestion en términos del efecto
deseado y del impacto sobre la economia ha
sido muy reducido?®2.

Otro rasgo del enfoque tradicional ha sido
su naturaleza “"acusatoria”, empleada muchas
veces contra funcionarios que no han tenido
oportunidad de egjercer su derecho a la defen-
sa. Este lipo de accion puede tener un aito

costo para el propio Estado, pues promueve la
“no decisién" ante circunstancias riesgosas, para
evitar cualguier posible sancién, Los controles
casi nunca toman en cuenta el costo que impli-
ca la "no decision” o los atrasos en tornar deci-
siones en que incurren los funcionarios con el
propdsito de cubrirse las espaldas.

Es necesario introducir un nuevo enfoque
en los procesos de evaluacion de la gestion
publica. Fundamentalmente, deben tenerse en
cuenta los resultados en términos del efecto
sobre los beneficiarios y el impacto en la eco-
nomia, y debe medirse la eficacia (en términos
de logro del objetivo) y la eficiencia (en térmi-
nos de los recursos utilizados).

El concepto de supervisién y control en la
administracion publica necesita ser revisado
comoe parte del proceso de reformas, y en esta
revisién se deben incluir las responsabilidades
y la estructura de las instituciones que cumplen
estas funciones. En este proceso no sélo de-
ben intervenir los poderes publicos, sino tam-
bién las organizaciones privadas, laborales y
las demas instancias de la sociedad civil que
representan a los supuestos beneficiarios.

Combate contra la corrupcion

La corrupcién en el sector publico puede ser
categorizada por niveles. El primer nivel es aquél
en el que incursionan politicos y funcionarios
de alto rango y esta vinculado a la compra de
"favores" para legislar o interpretar de determi-
nada manera una reglamentacion. Esta situa-
cién se registra en casi todos los paises y esta
relacionada con la funcién de lobby, muy co-
mun en paises desarrollados. En ciertas cir-
cunstancias, el "pago" se da a través del
financiamiento a partidos politicos o candidatu-
ras. Esta "venta de influencias" se puade reme-
diar parcialmente mediante procesos legislati-

o No debe confundirse esta accion con la mas tradicional definicidn de metas de caracter presupuestal, en la que se mide un
numero de actividades las cuales deben ser efectuadas en el transcurso de una determinada gestién (por ejemplo, nimero
de expedientes, aprobacion de solicitudes, nimero de registros). La cuantificacion debe medir el resultado que se espera

alcanzar con la accion publica.

2 Las auditorias incluso han degenerado en mecanismos de accidn politica, cuando las instituciones de control se orientan
mas a cumplir ciertas directivas politicas que a cumplir sus objetivos legales.



26

vos y administrativos transparentes asi como
normas sobre el financiamiento de campanas
politicas3s.

El segundo nivel de corrupcién se relaciona
con las compras del Estado. Aqui la magnitud
puede variar, seglin sean compras de gran en-
vergadura (proyectos de inversion, comer-
cializacion de alimentos o insumos, gastos de
defensa, equipamiento del Estado o las empre-
sas publicas) o pequenas adquisiciones. Res-
pecto a este problema, una legislacién apropia-
da sobre el sistema de compras del Estado
puede disminuir la corrupcion, al igual gue la
disminucién de la accién del Estado (mediante
la privatizacién)34.

El tercer nivel es el de la pequefia corrup-
cidn, asociada con los tramites menores ante el
sector publico. La desregulacion, simplificacién
de procedimientos y creacion de un servicio
civil profesional y estable, deben disminuir este
tipo de corrupcion?s,

En varios de los paises latinoamericanos un
factor que ha contribuido al aumento de la co-
rrupeicn ha sido el trafico de drogas. Mientras
el margen de comercializacién de este produc-
to sea tan elevado a nivel internacional, sera
dificil reducir la incidencia de la corrupcion rela-
cionada con este factor,

La corrupcion a través del soborno susle
tener dos actores: el que recibe los fondos o
favores y el que los otorga. La mayoria de las
medidas correctivas de la corrupcion actia mas
sobre el que recibe. Sin embargo, si se refuerza
la legislacién punitiva sobre los corruptores y
existe una voluntad de aplicarla, se podria re-
ducir la posibilidad de que el sector privado

actue como agente corruptor. El propio sector
privado deberia tener una activa participacién
en esta lucha3®.

La creacidon de una oficina independiente a
la cual pueda acudir una persona que se sienta
afectada por una situacién de presunta corrup-
cion, el denominado defensor del pueblo, més
tradicicnal en los paises europeos, puede con-
tribuir a la reduccidn de la corrupcidn.

Sisterma de fortalecimiento institucional

Muchas de las instituciones cruciales para la
implementacion de la politica econdmica requie-
ren de fortalecimiento institucional continuo para
mejorar sus sistemas de gestion y operacion.
Fortalecer instituciones no solo consiste en apro-
bar el marco institucional apropiado, sino tam-
bién en dotarlas de los recursos de capital, fi-
nancieros y humanos necesarios para respon-
der a sus objetivos y metas. Lo que se tiene
que definir en primer lugar es el monto de re-
cursos disponibles para este tipo de programas
(incluso los provenientes de donantes interna-
cionales), las acciones mas importantes y la
entidad nacional responsable de coordinar su
ejecucion.

Un programa de fortalecimiento requiere de
apoyo politico y de recursos por un periedo re-
lativamente largo. Si un gobiernc no lo conside-
ra viable, es mejor finalizar las tareas de orga-
nizacién y buscar otras soluciones para el logro
de los objetivos trazados. En todo caso, se debe
considerar que a veces s mas facil desactivar
algunas instituciones que no son operativamente
eficientes y crear otras para que ejecuten sus
funciones, sobre todo cuando el organismo tie-

& Reglas tales como &l registro de los representantes y |a transparencia de los gastos tendrian un impacto positivo sobre el

proceso de lobby.

4 En algunos casos el sector publico ha delegade en entidades auténomas internacionales -como el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrolio (PNUD)- la adquisicion de bienes y servicios corf fondos de donaciones o préstamos e

incluso del presupuesto plblico.

5 Cuando las remuneraciones reales del sector publico son muy bajas, aumenta la posibilidad de corrupcion. Incluso puede
haber una institucionalizacion tacita del soborno cuando las remuneraciones son tan bajas que no permiten alcanzar un nivel
de vida aceptable; en estos casos el sobomo toma la forma de una “subvencidn®, implicitamente aceptada por las paries.

L El soborno tiende a ser utilizado con mayor frecuencia por grupos que tienen un elevado poder econémico y capacidad de
influgncia, y que pueden realizar ganancias significativas con las facilidades que obtienen.
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ne limitaciones de caracter laboral que impiden
la reduccién o suslitucién de trabajadores.

5. ASPECTOS COMPLEMENTARIOS

Para lograr un proceso mas efectivo de ges-
tion de la politica econémica, las reformas del
Poder Ejecutivo mencionadas en la seccién an-
terior deben ir acompanadas de reformas en
otras dreas del acontecer publico y privado. A
continuacion planteamos las mas importantes
referidas al papel del Poder Legislativo, el Po-
der Judicial, los partidos politicos, el sector pri-
vado y la sociedad civil en general.

5.1 El Congreso en la definicién de la poli-
tica econdmica

Una gerencia moderna del proceso econd-
mico requiere de una cercana colaboracion en-
tre los poderes Ejecutivo y Legislativo. Dada la
complejidad de muchas de las reformas y mar-
cos normativos, para que dicha cooperacién sea
viable se requiere de apoyo técnico para los
miembros del Congreso, de modo que la toma
de decisiones esté mejor sustentada. Lo impor-
tante es crear condiciones en el Poder Legislati-
vo para que exista un mayor nivel de compren-
sién de la problematica econdmica nacional vy,
por lo tanto, un mayor nivel de participacién y
una mejor posibilidad de lograr el consenso.

Claramente, en muchos casos los parlamen-
tarios no tienen la base profesional o experien-
cia personal para apreciar el efecto econémico
de cierta legislaciéon o para participar en el de-
bate que surge durante el proceso deliberativod’.
Hay temas sobre los cuales se puede tener
cierta experiencia por ser recurrentes (asuntos
tributarios, presupuesto de la Republica, finan-
ciamiento del gasto publico); sin embargo, sue-
le haber problemas sobre todo en lo que con-
cierne a la legislacién que aborda asuntos es-
pecializados (sistemas de regulacion, registros

de propiedad, normas financieras, medidas am-
bientales, combate contra la pobreza).

Una medida posible consiste en promover
actividades gue amplfen el conocimiento de los
parlamentarios sobre temas econdmicos, forta-
leciendo asi su capacidad de decisién. Estas
actividades incluyen: seminarios, conferencias
periodicas, boletines informativos, notas expli-
cativas e informes especificos. Adicionalmente,
se pueden crear sistemas de asesoramiento
permanente a través de grupos especializados
de apoyo (en asuntos tributarios y de presu-
puesto, andlisis macroecondémico, aspeclos fi-
nancieros, asuntos sociales). El personal pue-
de ser del propio Congreso o destacado tempo-
ralmente de la administracién central38,

5.2 El Poder Judicial en la administracion
del mercado

Uno de los supuestos bésicos para la co-
rrecta operacion del mercado es que exista un
marco normativo y regulatorio que brinde a los
agentes economicos senales claras respecto
de las reglas del juego. Asimismo, debe haber
un sistema de solucién de controversias que
sea efectivo, especialmente en lo relacionado a
aspectos de propiedad o transacciones.

Sin embargo, en muchos paises de la re-
gion el sistema judicial no es considerado por
los agentes econdmicos como una instancia
confiable para interpretar la normatividad vigente
y solucionar las controversias. Por esto es ne-
cesario reforzar la accién del Poder Judicial, en
muchos casos mediante una profunda reforma
estructural gue lleve a su modernizacian. Tanto
la infraestructura como los procedimientos mis-
mos deben ser mejorados (ademas de algunos
aspectos del marco legal que definen su moda-
lidad de accion).

Basicamente, hay dos opciones. La primera
y preferible es reestructurar el Poder Judicial

& Esto se debe a que los representantes suelen ser elegidos por su capacidad politica y no por sus conocimiento tecnicos.
a Un ejemplo es la creacidn de Oficinas de Presupuesto en el Congreso, las cuales efectdan la labor técnica que facilita la
discusion y seguimiento del presupuesto y otros asuntos fiscales.
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para modernizar sus sistemas operativos, ha-
ciéndolo mas transparente y atractivo a los ac-
tuales usuarios y a los potenciales. La segunda
consiste en crear sistemas paralelos que sirvan
de alternativa para la solucién de controversias.
Un camino utilizado con frecuencia es el arbi-
traje, que puede ser realizado por el sector pu-
blico, pero que normalmente es administrado
por entidades del sector privado (Colegios de
Abogados, camaras de sectores productivos,
estudios de abogados).

Introducir reformas en el Poder Judicial es
un proceso complejo y de largo plazo®. Sin
embargo, si la propiedad y los contratos que
constituyen la base de la operacion del merca-
do no pueden contar con un sistema judicial
que funcione eficiente y efectivamente (minimi-
zando ademas la posibilidad de corrupcién), mu-
cho de lo que una economia de mercado puede
ofrecer a la ciudadania se pierde 0 se ve seria-
mente afectado. En todo caso, es necesario te-
ner conciencia de que la reforma y fortalecimien-
to del Poder Judicial trascienden el tema de la
administracion del mercado. En los paises de la
regién existe plena conciencia de la necesidad
de actuar en este campo y es factible conseguir
apoyo internacional para el proceso de reforma.

5.3 Capacidad analitica de los partidos po-
liticos

Muchos de los partidos politicos en la regién
han logrado conformar cuadros técnicos que
los apoyan en la formulacién de programas de
gobierno y en las propuestas de politica econo-
mica. Algunos han logrado crear organismos
no gubernamentales para que sirvan de sus-
tento técnicot0; otros utilizan investigadores del
ambito académico, a los que contratan para
preparar estudios sobre temas especializados.
Sin embargo, todavia es necesario incrementar
la capacidad de los partidos de analizar la reali-
dad de su pals y mejorar sus propuestas.

Hay varias formas de incrementar la capaci-
dad de los partidos politicos en el analisis de
temas econdémicos, sin llegar a apoyar orienta-
ciones politicas especificas. Una de ellas es
proporcionar recursos directos del presupuesto
sobre la base de una férmula relacionada con
el comportamiento electoral. Otra consiste en
organizar seminarios y foros especializados para
los cuadros técnicos de los partidos politicos,
propiciando el dialogo constructivo; esle tipo de
evento se podria realizar a traves de entidades
de corte académico. También se pueden esta-
blecer sistemas de becas para estudios de es-
pecializacion para los profesionales de los par-
tidos politicos.

Lo importante es ir incrementando la capaci-
dad de propuesta de los responsables de for-
mular politicas econémicas alternativas frente a
determinado objetivo o problema. Esto facilita
la transicién democratica y contribuye a gene-
rar confianza en los agentes econdmicos, que
apreciaran que las decisiones de politica eco-
némica tengan un sustento técnico.

5.4 Contribucion del sector privado a la
formulacion de politicas

La redefinicion de las funciones y responsa-
bilidades del sector plblico debe ir acompana-
da por una redefinicion del papel del sector
privado en el establecimiento de la politica eco-
némica. Esta es una necesidad que muchas
veces es ignorada por los propios representan-
tes del sector privado y por los promotores in-
ternacionales de las reformas.

Las organizaciones representativas del sec-
tor privado en América Latina fueron creadas
fundamentalmente para defender los intereses
particulares de sus asociados en contra de las
impesiciones del sector publico. También han
servido para promover el acceso de las empre-
sas de su ambito a los recursos del Estado.

38 También es importante destacar que usualments la reforma del Poder Judicial tiene un efecto fiscal que debe ser cuidadosa-

mente considerado.

a0 Especialmente los partidos vinculados a partidos internacionales, 0s cuales proporcionan recursos financieros y apoyo de

especialistas a sus similares en el mundo en desarrollo.
L Este sisterna se emplea en algunos paises europeos.
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mediante presion politica para el otorgamiento
de subsidios, tarifas plblicas preferenciales o
incentivos tributarios o crediticios. Su accién tam-
bién ha lenido que ver con la normatividad la-
boral y de medio ambiente. Sin embargo, con-
forme se han ido eliminando los incentivos y
transferencias asi como los controles de toda
indole, el sistema organizativo privado ha visto
su proposito sustancialmente reducido.

Frente a una economia de mercado abierto,
el sector privado tiene que adoptar una posicion
de mayor colaboracion y de menor confronta-
cion en términos de la distribucion de los recur-
sos del Estado. El punto central sobre el cual
es necesario poner énfasis, es la consecucion
de un marco econdmico con reglas de juego
claramente definidas, transparentes y estables.

Este cambio en la maodalidad de interaccién
con el sector pdblico implica la necesidad de
reestructurar las instituciones representativas del
sector privado. Entre los factores que debe in-
cluir esta reestructuracién esta el advertir que
la colaboracion en el diseno de politicas requie-
re de capacidad analitica suficiente. Asimismo,
la administracion del mercade requiere de
autocontrol por parte de la actividad privada
para evitar situaciones de abuso. Para eslo, las
organizaciones deben ser capaces de analizar
el comportamiento de sus propios asociados y
contar con medios para penalizar a aquéllos
cuyo comportamiento sea nocivo al sistema.

5.5 Sistema de participacién de la socie-
dad civil

Uno de los aspectos mas delicados y difici-
les del proceso de reforma que venimos plan-
teando es la creacion de un marco institucional
que promueva la paricipacion de los segmen-
tos de la poblacidn afectados por una determi-
nada situacién o medida de politica econdmica.
Los elementos de la denominada "concertacion”
se han ensayado en distintos mecanismos
institucionales con éxito relativo, segun su pro-
pia circunstancia nacional. En muchos casos,
los consejos o comités consultives han servido
para frustrar a sus paricipantes en lugar de
facilitar el consenso, aunque en algunas opor-

tunidades han facilitado la comunicaciéon entre
partes usualmente antagénicas. En todo caso,
la experiencia demuestra que resulta mas facil
propiciar la participacion a nivel local y regional
que a nivel nacional.

Desarrollar esa participacion requiere la vo-
luntad politica de los que ejercen el poder de
interactuar con los beneliciarios y afectados de
una determinada situacién o medida. El objeti-
vo central, por lo tanto, es generar entre aque-
llos que detentan el poder de decision una vo-
luntad de consulta. Los medios a emplear va-
riaran segln las circunstancias, pudiendo ser
de corte permanente o dependientes de cada
tema o situacién. El sistema de participacion
puede apoyar la gestién, pero no es de esperar
que se produzca consenso en todos los casos;
lo importante es facilitar a los afectados un foro
donde puedan sustentar su postura. Ademas,
la experiencia demuestra que la sociedad tien-
de a respaldar al sector publico cuando lo iden-
tifica como "aliado" en su acontecer diario en
lugar de "enemigo" que controla su destino. Por
lo tanto, cuanto mayor sea la incorporacion de
la sociedad civil a la toma de decisiones, tanto
mas estara en mejor disposicion de respetar el
marco regulatorio que se apruebe y el sistema
que lo administre.

Al definir la estructura organizativa del sec-
tor publico se debe contar previamente con una
politica de participacién, pues el grado en el
cual el sector plblico esté dispuesto a consul-
tar e interactuar determinara el diseno de los
foros en los cuales se realizara dicha participa-
cion. Lo importante es gque el sector piblico
cuente con mecanismos de consulta permanente
con los distintos sectores de la sociedad (a tra-
vés de consejos de participacion, comités de
apoyo técnico, participacion en directorios vy
cuerpos regulatorios, foros especializados, co-
misiones investigadoras y de andlisis).

6. LINEAMIENTOS PARA UNA REFORMA

Corresponde ahora presentar un esquema
metodolégico para el diseno de una reforma del
sector publico y realizar una propuesta para el
caso peruano. Antes que presentar una pro-
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puesta cerrada, el objetivo es estimular el anali-
sis y el debate en torno a los principales
lineamientos que deben guiar el proceso de
estructuracion de un marco institucional y un
esquema organizativo. La propuesta es presen-
tada en términos tales que pueda servir de base
para el dialogo; vale la pena insistir que esto
serda posible siempre y cuando los supuestos
que la sustentan y la definicién de funciones
que se describe se consideren apropiadas.

6.1 Aspectos generales

No existe ain un disefio de aceptacién ge-
neralizada sobre el marco institucional apropia-
do para el sector publico, que sirva de modelo
para quienes estdn encargados de proponer
una nueva estructura del Poder Ejecutivo. Esto
es asl, en buena medida, porque cada pais
tiene caracteristicas particulares de naturaleza
histérica, politica, social y cultural que afectan
necesariamente dicho disefio; ademas, la Cons-
titucion del Estado suele ser un marco relativa-
mente rigido, que limita las propuestas u obliga
al dificil proceso de introducir modificaciones
constitucionales.

En todo caso, lo importante es propiciar de
inmediato un foro de discusion que permita el
analisis e intercambio de opiniones acerca de
la configuracién institucional del sector plblico,
a fin de contar con el maximo nivel de consen-
so sobre su estructura. Este foro puede ser de
caracter permanente, lo cual permite un didlogo
contindo sobre la operatividad del marco
institucional y facilita la introduccién de ajustes
conforme a la experiencia y a los cambios que
el entorno requiera. El centro operativo puede
estar vinculado al sistema de planeamiento es-
tratégico y debe tener acceso a las mas altas
instancias de decision para ser efectivo.

Otro aspecto que merece atencidn inmedia-
ta esta vinculado al hecho de que en muchos
paises de la regién loes programas de esta-

bilizacién y reforma estructural han significado
recortes y ajustes en la estructura del sector
publico. Esta contraccién no ha sido necesaria-
mente la mds racional, ya que usuaimente ha
seguido la "ley de la menor resistencia" (es
decir, se cortdé donde la resistencia politica y
burocratica era menor). Muchas veces se han
eliminado controles sin reducir el personal que
lo administraba; en otros casos, el camino es-
cogido ha sido reducir las remuneraciones rea-
les, a costa de la productividad42.

Esos recortes han definido implicitamente
una reestructuracion de la configuracién
institucional del sector publico, pero ésta suele
diferir significativamente de lo que deberfa ser
el nuevo diseno institucional de la actividad del
Estado. Por esto es necesario, una vez definido
un disefio de aceptacion general, implementar
un programa de transicion que guie la recon-
figuracion del aparato estatal hacia el esquema
institucional deseado,

En ciertos casos parece preferible implemen-
tar las reformas introduciéndolas progresivamen-
te en instituciones especificas, dando prioridad
a las que son esenciales para implementar pro-
gramas de estabilizacién (entidades recau-
dadoras de impuestos y oficinas de aduanas) o
de ajuste estructural (Banco Central, entidades
supervisoras del sector financiero y valores, en-
tlidades reguladoras de tarifas, oficinas de
privatizacion, fondos de inversion social). Una
vez que el proceso de estabilizacién y de refor-
mas iniciales empieza a dar frutas, y el fisco
cuenta con los recursos apropiados (humanos
y financieros), entonces es mas factible enfren-
tar los problemas méas complejos y de largo
alcance (por gjemplo, reforma de los sectores
de salud y educacion). En todo caso, es precise
determinar la secuencia y temporalidad de las
medidas que se deben adoptar, sin perder de
vista que el tiempo que demande el proceso de
transicion puede complicar la implementacién
de reformas (especialmente cuando hay reque-
rimientos fiscales o financieros de por medio)43.

42 En algunos paises se han reducido las horas reales de trabajo para permitir a los servidores plblicos tener otros empleos

que complementen sus ingresos.

3 Adernds, es durante la transicidn gue los elementos de resistencia al cambio, o de defensa de ciertos Intereses creados,
suelen presionar a las autoridades para impedir la reestructuracion o dirigirla en su beneficio.
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6.2 Metodologia para el disefio de una pro-
puesta

Supuestos

El disefio del sistema institucional y orga-
nizativo se basa en un conjunto de supuestos
referidos a la politica econdémica y social que se
desea implementar. Estos deben ser aceptados
por el sistema politico y, hasta donde sea facti-
ble, generados a partir de un consenso nacio-
nal basado en el dialogo y la participacion (para
estos efectos, se entiende por consenso a la
consulta con la mayoria de las organizaciones
representativas y, hasta donde sea posible, con
la poblacién en su conjunto)*4, Los supuestos
deben ser explicitos y deben estar referidos a
un horizonte de tiempo suficientemente exten-
s0 para otorgar validez al proceso de reformas.
Deben incluir supuestos tanto respecto al en-
torno nacional como a eventos internacionales
que podrian afectar la implementacién de la
politica econémica.

Definicion de las funciones

De los supuestos y del marco institucional
existente que se determina sobre la base de un
diagndstico previo (que incluye revisién de la
Constitucion del Estado, marco legislativo,
acuerdos y compromisos internacionales, es-
tructura organizativa, etc.), se deduce un con-
junto de funciones que le corresponde al Esta-
do ejercer en el campo economico y social. Se
les debe explicitar a fin de poder agruparlas en
forma conveniente.

Definicion de un esquema institucional y
organizativo

La definicion del esquema institucional y de
las organizaciones que de él se deducen, se lo-

gra mediante un proceso interactivo. Partiendo
del marco institucional general existente en lo
que respecta a las atribuciones y responsabili-
dades del Estado y sus diferentes poderes (pun-
to de partida), y considerando los supuestos so-
bre la accién del Estado y las funciones que se
le asignen, se puede evaluar las ventajas y des-
ventajas de distintas opciones institucionales
(esquema institucional objetivo). Esto, a su vez,
sirve de guia para el disefio de las organizacio-
nes que mejor pueden gjecutar una determina-
da funcion (esquema organizacional objetivo
cubriendo varios niveles de decision asi como
su sisterna de interaccién)4s,

Asignacion de funciones

Una vez definidas las funciones y estableci-
da una propuesta de esquema organizativo en
el cual se agrupan funciones generales (asun-
tas econémicos, financieros, infraestructura pro-
ductiva, asuntos sociales, promocién producti-
va), es posible asignar funciones concretas a
organizaciones especificas en sus distintos ni-
veles (ministerio, secretarfa de Estado, vice-
ministerio, entidad auténoma, empresa publica,
gobierno regional o local). Asimismo, es posible
redefinir el marco institucional especifico cuan-
do sea necesario (leyes organicas de sectores
U organizaciones auténomas, estatutos de em-
presas publicas, estructura de gestion empre-
sarial, responsabilidades de gobiernos regiona-
les y locales).

Estructuracion de un proceso de transicion

El ejercicio deliberativo e interactivo facilita
el diseno de una estructura para el Poder Eje-
cutivo que responda a una vision consensual y
de largo plazo. La falta de recursos (financieros
y humanos) que suele darse durante el proceso
de reforma, requiere definir pricridades de ac-
cién y una secuencia de medidas que deben

44 Hay gquienes consideran que el organismo mas representative de la poblacion es el Parlamento, por lo cual el consenso se

debe gestar principalmente en este foro.

46 Como este esguema organizativo debe contar con un marco legal institucional propio, puede ser necesario regresar al
marco institucional vigente para introducir las modificaciones que requiere la implementacion del sistema (revision del
esquema institucional objetivo; por gjemplo, legislacion sobre el Consejo de Ministros, creacion de secretlarias de Estado,
responsabilidades de las entidades auténomas y empresas publicas).
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ser implermentadas paulatinamente. Una opcidn
es dividir las acciones en fases secuenciales.
Es necesario gue el diseno de la primera fase o
la que esté en proceso de implementacion sea
bien detallada; en cambio, las siguientes fases
podrian describirse en forma general y ser
mejoradas conforme se avance en el proceso.

Supervision y seguimiento

El proceso de reforma debe ser objeto de
analisis y seguimiento en términos de la efecti-
vidad de |las medidas que se aplican y del cum-
plimiento de la secuencia establecida, efectuan-
do los ajustes que sean necesarios e introdu-
ciendo modificaciones que respondan a lo cam-
biante del entorno y a las lecciones que deje el
proceso de implementacion mismo. Resulta ob-
vio que este esquema metodoldgico requiere
de un trabajo analitico y de implementacién re-
lativamente amplio. Por la complejidad del tema
y la diversidad de los aspectos que se deben
considerar, lo mas apropiado seria reunir un
grupo de especialistas bajo el liderazgo politico
de una persona de alto nivel designada por
consenso. Este grupo interactuaria con los dife-
rentes poderes publicos, partidos politicos, or-
ganizaciones privadas y laborales, organismos
académicos y no gubernamentales, gobiernos
regionales y locales, asi como medios de difu-
sion masiva, recogiendo opiniones mediante un
amplio proceso de consultass,

6.3 Una propuesta para el caso peruano

Media década después de iniciado el proce-
s0 de estabilizacion, el Perd ha logrado avan-
ces sustantivos en dicho frente y ha introducido
un amplio conjunto de reformas que afectan, de
una forma u otra, la estructura del sector publi-
co. Lo que no se ha logrado todavia es estable-
cer un didlogo fructifero sobre cual debe ser el
derrotero del Poder Ejecutivo y, por ende, cual
debe ser el disefo institucional y organizativo y
como se debe implementar. El siguiente es un

gjercicio que demuestra como se puede aplicar
la metodologia recién expuesta para el disefio
de un sistema congruente.

Supuestos basicos

Como ya se dijo, el primer paso es hacer
explicitos los supuestos de la politica economi-
ca y la social. Los objetivos de politica son en
este caso:

— Promover el crecimiento econdmico sosteni-
do mediante la operacion de un sistema de
mercado eficiente y efectivo.

— Promover la equidad en la distribucidn de la
riqueza y el ingreso, velar por el desarrollo
social mediante la provision de servicios so-
ciales basicos y combatir la pobreza.

— Promover la conservacion del medio ambien-

te y el uso racional de los recursos naturales.

Los siguientes son los supuestos adiciona-
les utilizados para la propuesta, los cuales de-
notan cual es el punio de partida para el diseno
institucional del sector publico:

— La politica economica se sustenta en un mo-
delo de asignacion de recursos por factores
de mercado, en un ambiente de competen-
cia interna e internacional en los mercados
de bienes y servicios.

— En tanto pueden existir distorsiones en los
mercados, le corresponde al Estado anali-
zar dichas distorsiones y proponer medidas
de solucion o correccion donde sean nece-
sarias. El sector plblico debe velar por el
correcto funcionamiento del mercado.

— Le corresponde al Estado incorporar una vi-
sion estratégica de largo plazo al desarrollo
economico y social nacional, asi como velar
por la consistencia de la politica econémica
con esa vision de largo plazo.

i Un aspecto fundamental de esla labor seria asequrar que la propuesta de la nueva estructura del Estado cuente con
suficiente apoyo a nivel nacional como para asegurar una continuidad aceptable en la implementacion del programa de

refarma.
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El Estado retiene una funcidén promotora de
la actividad econdmica, aunque la implemen-
tacion de ésta puede delegarse al sector
privado. El didlogo y la concertacion permi-
ten definir e implementar esa politica de pro-
mocion de la produccion.

Una de las funciones mas importantes del
sector publico es velar por el desarrollo equi-
tativo de la sociedad. Esto incluye aspectos
tales como generacién de empleo, lucha con-
tra la pobreza y provision de servicios socia-
les basicos a la mayoria de la poblacién.

Existe un compromiso nacional de gestar el
desarrollo en un marco que dé prioridad a la
conservacion del medio ambiente.

Existe una politica de descentralizacion, me-
diante la delegacion en los gobiernos regio-
nales y locales de una amplia gama de acti-
vidades gue competen al Poder Ejecutivo.

La sociedad y los estamentos politicos reco-
nocen la necesidad de un sector publico que
esté en capacidad de implementar con efec-
tividad y eficiencia la politica econdémica y
social.

El disefio del esquema institucional y orga-
nizativo del sector publico, en cuanto a la im-
plementacion de la politica econémica y so-
cial, se debe efectuar en un ambiente de con-
senso y participacion de la sociedad civil, para
otorgarle una vision estable de largo plazo
consistente con los objetivos nacionales.

Una vez aprobados los lineamientos de la
estructura del sector publico, corresponde a
éste gestar el marco institucional y las orga-
nizaciones requeridas.

Para garantizar una efectiva reforma del sec-
tor publico, se debe asegurar el acceso a los
recursos financieros y humanos necesarios.

Definicion de funciones

Del conjunto de supuestos y del marco de

politicas nacionales se deducen las funciones

del Poder Ejecutivo. Las principales funciones
genericas son las siguientes:

— Definir los lineamientos de politica econdmi-
ca en el marco del programa de gobierno.

— Efectuar el planeamiento estratégico de lar-
go plazo y velar por la coherencia y consis-
tencia de la politica econémica.

— Velar por el correcto funcionamiento de los
mercados de bienes y servicios.

— Establecer e implementar sistemas de requ-
lacién y supervision de los mercados de bie-
nes y servicios, especialmente los de carac-
ter publico, interviniendo en los casos que
sea necesario.

— Realizar actividades de promocién producti-
va que complementen y apoyen a la activi-
dad privada.

— Promover la inversion privada en infraestruc-
tura fisica y productiva, y complementarla
mediante inversién publica en infraestructu-
ra bajo condiciones claramente definidas.

— Velar por el correcto funcionamiento del mer-
cado de capitales.

— Resguardar los intereses de los ahorristas y
tenedores de acciones y valores.

— Promover el ahorro y el acceso equitativo a
los recursos financieros.

— Velar por el correcto funcionamiento del mer-
cado de trabajo.

— Establecer las normas de proteccién del tra-
bajador en todos sus aspectos.

— Promover la equidad social y economica.

— Velar por una distribucién equitativa del in-
greso y la rigueza.

— Promover el emplec y el desarrollo de los
recursos humanos.
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— Desarrollar programas a favor de 10s grupos
mas necesitados (la nifez, la mujer, ancia-
nos, comunidades campesinas).

— Combatir la pobreza.

- Desarrollar y promover una politica tecnolo-
gica de apoyo a la modernizacion productiva
y a la competitividad internacional.

— Definir e implementar una politica de con-
servacion del medio ambiente.

— Desarrollar las relaciones econémicas, comer-
ciales y de integracién a nivel internacional.

— Establecer e implementar la descentraliza-
cién de la politica econémica en las regio-
nes y gobiernos locales.

— Definir la modalidad y los medios para la
participacion de la sociedad civil,

— Ejercer la funcién de gestion y administra-
cion publica.
— Ejercer la funcién empresarial del Estado se-

gun los parametros que se establezcan.

— Promover sistemas de solucién de contro-
versias e implementarlos en el ambito de la
gestién plblica.

— Dirigir y participar en las negociaciones in-
ternacionales vinculadas a temas econdmi-
cos de interés para el pais.

— Desarrollar el sistema del servicio civil.

— Propiciar el fortalecimiento de las organiza-
ciones del sector publico.

Definicién de un sisterna institucional y

organizativo

El marco institucional formal estara dado por
un conjunto de normas legales compuesto por

la Constitucion, las leyes generales que definen
la estructura del Estado, las leyes especificas
referidas a temas econémicos, las leyes organi-
cas de sectores y entidades publicas, las nor-
mas regulatorias y de procedimientos asl como
las administrativas. Este sistemna institucional
dificilmente puede ser tan consistente como los
gestores de la politica econoémica lo desearian,
ya que diversos factores extraeconomicos inci-
den sobre la actividad econdémica. Sin embar-
go, dentro de lo posible, compete a los diversos
poderes del Estado mantener la consistencia a
fin de conducir a la economia con eficacia y
eficiencia hacia el crecimiento y la equidad so-
cial. Esto exige que el marco institucional de
operacién del mercado sea continuamente revi-
sado. Cuanto mayor sea la capacidad analitica
del Estado y de la sociedad civil en su conjunto,
mayor debate puede haber respecto de la vali-
dez del marco institucional vigente en determi-
nado momento?7.

El marco institucional define el conjunto de
instancias que integran el marco organizativo.
Cada poder del Estado definido en la Constitu-
cién tiene ciertas responsabilidades y cuenta
con un esquema institucional propio; agui nos
interesa discutir el marco organizativo del Po-
der Ejecutivo. Este suele estar integrado por di-
versos organismos: Presidencia, Consejo de Mi-
nistros, Gabinetes especiales, ministerios y sus
dependencias (incluyendo secretarias de Esta-
do), entidades auténomas, empresas publicas,
y gobiernos regionales y locales. En el anexo 1
presentamos una propuesta de estructura orga-
nizativa basica para los diferentes niveles de
responsabilidad del Poder Ejecutivo en lo que
respecta a los asuntos economicos y sociales.

La propuesta incorpora un Consejo de Fla-
neamiento Estratégico, en un intento de traer a
debate la necesidad de que el sector publico
cuente con un organismo apropiado para desa-
rrollar dicha funcién. Asimismo, se considera la
existencia de un Gabinete Econémico que in-
corpore a los ministros, y posiblemente a algu-
nos secretarios de Estado, cuyas carteras es-
tén vinculadas al ambito econémico. Dicho Ga-

814 Es aqui donde cobra especial importancia el fortalecimiento institucional del Poder Legislativo, el Poder Judicial, los P?T_Tidﬁs
politicos, el sector privado, las organizaciones laborales y las demas organizaciones representativas de la sociedad civil.
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binete coordinaria la accién del Ejecutivo en
esta drea; un Gabinete Social de similares ca-
racteristicas coordinaria la politica social.

Una segunda propuesta es la que se deriva
de la conveniencia de agrupar una amplia gama
de funciones en un solo ministerio con respon-
sabilidad politica global sobre determinada area.
Esto permite reducir el numero de ministerios y
concentrar las decisiones de mayor nivel. Para
facilitar la gestién y administracién, cada minis-
terio contarfa con un conjunto de secretarias de
Estado, las cuales se encargarian de una fun-
cion o de un conjunto de funciones relaciona-
das; cada secretario reportaria al ministro co-
rrespondiente. Los ministerios y las secretarias
concentrarfan la formulacién de politicas y la
normatividad del caso asl como algunas funcio-
nes administrativas.

Es preferible que la mayoria de las funcio-
nes de regulacién y administracién del merca-
do, asi como la funcidn de promocién, se dele-
guen a organismos auténomos o empresas pu-
blicas, o cuando sea el caso, a los gobiernos
regionales o locales. De esta forma los ministe-
rios y secretarias serian organismos de reduci-
da envergadura y personal, que concentrarian
las funciones analiticas y de definicién estraté-
gica, de direccién de las entidades auténomas
y empresas publicas de su circunscripcién y de
solucion de controversias cuando sea de su
incumbencia.

Las entidades auténomas se diferencian de
las empresas publicas fundamentalmente en que
no tienen fines de lucro. Aungue pueden gene-
rar ingresos propios y son independientes
operativamente de los ministerios o secretarias,
son dependientes en cuanto a los lineamientos
politicos de su gestion publica y administrativa,
y la evaluacion de sus resultados en el cumpli-
miento de sus objetivos y metas. Las empresas
del Estado son entidades con fines de lucro y
deben operar en un mercado competitivo, o re-
gulado en forma similar al caso de una activi-
dad privada de caracteristicas equivalentes. Su
gestién se mide en términos de sus resultados
economicos y financieros. A su vez, los gobier-
nos regionales y locales son establecidos por el
marco institucional nacional y pueden contar

con sus propias entidades auténomas y empre-
sas publicas.

Finalmente, la propuesta define las funcio-
nes relacionadas del Poder Legislativa, el cual
no sélo debe legislar sobre el marco institucional
de la politica econémica y social, sino también
supervisar y realizar el seguimiento de su apli-
cacion mediante su propio marco institucional.
También le corresponde una funcién importan-
te al Poder Judicial, que es aplicar e interpretar
las normas institucionales referidas al marco de
la politica econémica y social.

Asignacion de funciones

Una vez definidos los organismos que inte-
gran la estructura organizativa basica y las fun-
ciones que le corresponden al sector publico,
es posible iniciar el proceso de distribucién de
las funciones. Para ello, éstas han sido agrupa-
das segun los diversos niveles de responsabili-
dad y organismos de la estructura. En el anexo
2 se presenta una propuesta de distribucion de
las distintas funciones de la administracién pu-
blica entre los niveles de organizacién insti-
lucional antes descritos.

Complementariamente, el anexo 3 presenta
una alternativa para dividir sectorialmente la or-
ganizacion institucional, abarcando cada sector
funciones comunes. Cada sector podria ser en-
cabezado por un ministro, estableciéndose tan-
tas secretarias como sean necesarias. Para otor-
garle flexibilidad al sistema se podrian estable-
cer los sectores (y por lo tanto los ministerios)
por ley del Congreso, mientras que la definicion
de las secretarias quedarfa bajo responsabili-
dad del Consejo de Ministros.

La asignacion de funciones se ha etectuado
teniendo en consideracion los siguientes crite-

rios:

— Propiciar coherencia en politicas mediante
la agrupacion de funciones similares.

— Evitar la concentracion de poderes.

- Simplificar los sistemas y procedimientos.
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— Reducir los costos de gestion y administra-
cién*e,

Para facilitar el equilibrio entre los sectores,
se han distribuido funciones de similar impor-
tancia en tres seciores (Economia y Planea-
miento Estratégico, Finanzas y Crédito o Ha-
cienda y Desarrollo de la Produccién). Para que
se mantenga la coherencia, es fundamental la
funcion de coordinacién que le corresponde al
Presidente del Consejo de Ministras#9.

Por otro lado, puede notarse que se han
concentrado las funciones relacionadas con el
tema de la administracién publica en el sector
seguridad nacional (el cual tiene obviamente
otras funciones, no definidas en el presente es-
tudio). El proposito de esta decision es que el
responsable de la racionalizacién y moderniza-
cion del aparato estatal no sea quien esté ad-
ministrando otros programas de desarrollo o la
asignacion de recursos fiscales®?,

Es importante sefialar que no se ha especifi-
cado qué funciones ejecutarian las dependen-
cias de los ministerios o secretarias, o las enti-
dades auténomas o empresas publicas. Esta
discusion debe quedar pendiente hasta que se
revise la nueva estructura del sector publico®!.

También queda pendiente definir la modali-
dad de interaccion de los diversos sectores en
cuanto a la politica exterior del pafs (Economia:
relaciones economicas internacionales, integra-
cién econdmica y comercial; Finanzas y Crédi-
to: deuda externa; Produccidn: gestion tecnolo-
gica). Esto se podria realizar en el foro del Ga-
binete Economico o en un foro especializado
cuya configuracién depende de las responsabi-
lidades y funciones de politica general asigna-
das al Ministerio de Relaciones Exteriores.

Lineamientos de un proceso de transicién

Una vez establecida la estructura, se debe
disenar la secuencia de medidas necesarias
para adecuar gradualmente el sistema vigente
al deseado. Para esto se debe tener en cuenta
los siguientes temas:

— Qué cambios legislativos deben ser introdu-
cidos y a qué nivel de decision. La experien-
cia ensena que el proceso de reformas
institucionales recarga el proceso legislati-
vo, sobre todo al Congreso. Por esto es im-
portante efectuar un diagnostico de los re-
querimientos de legislacion, realizar una con-
sulta con los congresistas sobre el conteni-
do y la envergadura de la tarea, y detallar
una secuencia de legislacion con su corres-
pondiente cronegrama de accion.

— Paralelamente, es necesario definir qué mo-

dificaciones institucionales y organizativas tie-
nen prioridad. Nuevamente, la experiencia
demuestra gue no suele haber suficiente ca-
pacidad de gestion publica para -simultanea-
mente- crear, modernizar y reestructurar mul-
tiples organizaciones. Por esto se debe es-
tablecer una secuencia y un cronograma de
accion.

— Muchas de las reformas requieren de apoyo
financiero (adquisicién de equipo, introduc-
cién de sistemas de procesamiento e infor-
macién, reduccion de personal). Este apoyo
suele depender de los recursos del presu-
puesto publico. Para hacer viable la trans-
formacion de las entidades del sector publi-
c¢o es necesario definir un cronograma facti-
ble de gastos, que se incluiria en cada pre-
supuesto anual.

48 Algunos puntos merecen mayor discusion. Queda por definir, por ejemplo, si la responsatilidad del planeamiento estrategico
permanece en manos del Vicepresidente (como se plantea en el anexo 2), o si se le olorga dicha responsabilidad al Sector

Economia {(como se propone en el anexo 3).

o Seria preferible que el presidente del Consejo de Ministros sea un ministro sin cartera y que presida los dos Gabinetes, el
Econdmico y el Social. )

50 Esta distribucién de funciones otorga la responsabilidad de defender la estructura de la administracion publica y la existencia
de un senvicio civil a un ministro no vinculado al manejo directo de la politica economica.

) La idea es introducir la menor variacién posible y utilizar las organizaciones existentes, siempre y cuando ellas se puedan

adaptar a sus nuevas responsabilidades.
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— Existen recursos de cooperacidn técnica in-
ternacional que se pueden captar para el
financiamiento de las reformas. Serd nece-
sario tener un planteamiento claro para po-
der negociar con los posibles donantes vy
financiadoress?,

— Es necesario establecer qué organismo pi-
blico se encargaria de conducir el proceso
de transicion, y definir su objetivo, funciones
y organizacién. Seria preferible que depen-
da de un ministeric y que, por lo menos,
esté obligado a presentar un informe anual
al Consejo de Ministros sobre los avances,
problemas y propuestas de accion®3,

Supervision y sequimiento

El proceso de reforma debe ser objeto de
andlisis y seguimiento de acuerdo con la se-
cuencia de medidas y el cronograma disefado.
Esto permitira efectuar los ajustes y modifica-
ciones que sugieran la experiencia y las leccio-
nes que vaya dejando el proceso. Por otro lado,
como durante el plazo de transicién es posible
que se produzcan modificaciones en el entorno
econdmico y politico, puede ser necesario ajus-
tar el programa al nuevo contexto.

Correspondera al organismo publico encar-
gado de velar por el proceso de reforma efectuar
el seguimiento. Cuando surjan situaciones que
requieran de una decision politica de alto nivel,
debera hacerse la consulta con el ministro res-
ponsable de la administracion publica, para de-
terminar la forma de proceder y el foro adecuado
para la discusién del tema y la demanda de
definiciones politicas de mas alto nivel (Gabinete
Econdmico, Gabinete Social, Consejo de Minis-
tros, Congreso, etc.). Para poder efectuar esta
labor de seguimiento, el organismo debe contar
con el personal y los recursos apropiados.

7. COMENTARIOS FINALES

Definir las funciones del sector publico en el
nuevo modelo econémico, estructurar una pro-
puesta institucional y organizativa, y definir un
esquema de transicién para materializarla, no
es tarea facil. Sin embargo, toda solucion debe
tener un punto de partida; en este caso se trata
de iniciar un didlogo y crear conciencia sobre
algunos de los principales temas que se deben
discutir antes de entrar en el campo de las
definiciones.

En el caso peruano, al igual que en la mayo-
ria de los paises de la reqién, el momento es
propicio para iniciar la reforma del sector publi-
co. Existe una creciente conciencia en los parti-
dos politicos, los funcionarios publicos, el sec-
tor privado, el ambito académico, las organiza-
ciones laborales y la sociedad civil en general,
de que el Estado sobredimensionado e inter-
vencionista debe ser cosa del pasado. Puede
no estar claro cual es el mejor derrotero future,
pero el solo hecho de aceptar la necesidad de
un cambio que permita retomar el camino del
desarrollo ya es una sefal positiva.

La importancia de contar cuanto antes con
un plan claro para la reforma del sector publico
esta vinculada también a los acontecimientos
en el entorno econémico internacional. El avan-
ce de los procesos de integracion econdmica y
politica en la regidn, la insercién en la econo-
mfa internacional, y la condicionalidad incluida
en las negociaciones con los organismos finan-
cieros internacionales exigen una solida posi-
cion negociadora. Cuanto mas claro sea el jui-
cio del Pert respecto de su propia situacion,
mas consistente y defendible serd su postura
en el frente externo.

Sin embargo, no son sélo criterios econdmi-
cos los que deben impulsar la reforma del Esta-

= No debe perderse de vista, en todo caso, que puede haber un "costo” escondido en la condicionalidad que los donantes o

financiadores establezcan para transferir los recursos.

a3 Otra opcion es vincularlo al proceso de planeamiento estratégico.
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do. Por esto, el diseio de la estructura del Po-
der Ejecutivo asf como el de los otros poderes
del Estado, requiere de la contribucion de es-
pecialistas de diversas areas. De los miembros
del Poder Legislativo y Judicial se debe esperar
un aperte sustantivo al didlogo sobre la mate-
ria; dicho aporte sera crucial en lo concerniente
a los cambios en la Constitucion que deban
hacerse para facilitar la reforma.

Por otro lado, se debe tambien considerar
que el éxito de un proceso de reforma de esta
naturaleza depende de la aceptacién que la
propuesta tenga entre los que deben ponerla
en practica y la sociedad civil. La estructuracion
de un "nueve" sector publico no se puede impo-
ner; todo lo contrario, requiere de un consenso
minimo que le asegure continuidad.

Otro aspecto fundamental es gque la estruc-
tura institucional y organizativa del sector publi-
co debe ser flexible y adaptable a la realidad
politica impuesta por el entorno nacicnal e in-
ternacional. Dicha estructura debe estar cons-
tantemente en revision y en proceso de ajuste.
Los organismos pueden nacer y desaparecer,
los marcos legales cambiar con el tiempo, las
responsabilidades pasar de un organismo a otro;
lo importante es que se mantenga la consisten-
cia necesaria, respondiendo al mismo tiempo a
las exigencias del momento.

Una pregunta importante es quién debe ini-
ciar el proceso de reforma del sector publico.
Aunque no es posible dar una respuesta defini-
tiva, una nueva autoridad politica respaldada
por un proceso electoral estaria en buena posi-
cion para emprender esta tarea, que se debe
efectuar con la contribucidn de las diversas ins-
tituciones representativas nacionales. Tampoco
se debe decartar la posibilidad de que surja un
consenso politico en el Parlamento, donde se
podria trabajar mediante comisiones o grupos
de trabajo especializados. En todo caso, lo que
se debe evitar es la imposicién desde el exte-
rior, a través del condicionamiento financiero o
politico, de un modelo que no esté de acuerdo
con la realidad y los intereses nacionales. Tam-
poco es conveniente que la reforma sea intro-
ducida sélo por presiones de un sector privado
gue ve en el sector publico tradicional un sis-
tema de trabas antes que un mecanismo de
apoyo.

Finalmente, hay que reconocer que entre la
naturaleza acadéemica de esta propuesta y su
viabilidad pueden existir los imponderables que
la realidad se suele encargar de producir. A
pesar de esto, es importante propiciar que la
reforma del Poder Ejecutivo sea lo mas técnica
posible, a fin de garantizar su duracion y con-
sistencia.
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ANEXO 1

ESTRUCTURA ORGANIZATIVA BASICA Y NIVELES DE
RESPONSABILIDAD DE LA ADMINISTRACION PUBLICA:
ASUNTOS ECONOMICOS Y SOCIALES

PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

T

VICE-PRESIDENTE"
CONSEJO DE PLANEAMIENTO ESTRATEGICO*

CONSEJO DE MINISTROS

l
1

GABINETE ECONOMICO Y GABINETE SOCIAL*

MINISTROS
SECRETARIAS DE ESTADO
DEPENDENCIAS DE LAS SECRETARIAS

] =
Ve e
/ | ™~

\
/ | "

ENTIDADES AUTONOMAS J \ [ EMPRESAS DEL ESTADO
I

GOBIERNOS REGIONALES

GOBIERNOS LOCALES

ENTIDADES AUTONOMAS Y EMPRESAS REGIONALES Y LOCALES

Organa o nivel propuesto
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ANEXO 2:

PRINCIPALES FUNCIONES DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA:
ASUNTOS ECONOMICOS Y SOCIALES

PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

Definicidn del Programa de Gobierno.

Lineamientos Politicos del Programa Econémico.

Lineamientos de Politica de Descentralizacion Regional y Local.
Lineamientos de Participacion de la Sociedad Civil.

Propiciar un efectivo mecanismo de solucién de controversias a nivel de los
poderes publicos.

Sistema de evaluacion y control de la gestién publica incluyendo el control
de la corrupcién,

Dirigir la accién del Consejo de Ministros

VICE-PRESIDENTE*
(CONSEJO DE PLANEAMIENTO ESTRATEGICO)

Planeamiento Estratégico de Largo Plazo.”

Velar por la Coherencia y Consistencia de la Politica Econémica.*

Analizar el proceso de descentralizacién regional y local y proponer medi-
das para fortalecerlo.”

Brindar asesoria analitica al Presidente y al Consejo de Ministros.”

CONSEJO DE MINISTROS

Definir los lineamientos de la politica economica y social a nivel global y
sectorial (a propuesta del Ministro del caso).

Proponer legislacién econémica y social al Congreso.

Velar por la participacion efectiva de la sociedad civil,

Aprobar el Presupuesto de la Republica.

Aprobar las medidas econdmicas y sociales de su jurisdiccién.

Supervisar la implementacion del programa econdmico y social.

Dirigir la gestion publica.

GABINETE ECONOMICO Y GABINETE SOCIAL*

Coordinar la definicién y ejecucién de la politica econdmica, o social.”
Definir 4reas de responsabilidad en la ejecucién de la politica econdémica, o
social.”

Informar al Consejo de Ministros de los acuerdos logrados, y solicitar al
Consejo aprobacion de politicas especificas, cuando corresponda.*
Incorporar representantes del sector privado, de los trabajadores y de la
sociedad civil en su conjunto, cuando corresponda al tema.”

Qrgane, nivel ¢ funcién propuesta.



46

=

MINISTROS
SECRETARIOS DE ESTADO
DEPENDENCIAS DE LAS SECRETARIAS

— Proponer la politica sectorial y actuar como ente normativo.

— Proporcionar capacidad analitica a los niveles de decisién del sector.

— Ejercer (directamente o por delegacion) la funcion administrativa y reguladora
del mercado que le corresponda.

— Actuar (o delegar) la accién de promocion sectorial.

— Ejercer la funcién de gestién publica.

— Supervisar la gestién empresarial, gerencial y de inversiones del sector.

— Propiciar la participacién de la sociedad civil.

— Actuar como foro de solucién de controversias en las instancias administra-
tivas de su incumbencia.

— Delegar en gobiernos regionales y locales.

ENTIDADES AUTONOMAS
GESTION Y REGULACION
— Ejercer la funcidn de gestion publica en el drea que le corresponde.
— Ejercer la funcién de administracion y regulacion de mercado en el sector
sectores gque le corresponde.
— Brindar asesoria analitica respecto de los temas que le corresponde.
— Actuar como agente promotor del Estado.
INVERSION PUBLICA

— Actuar de agente inversionista del Estado.

EMPRESAS DEL ESTADO

— Ejercer la funcion empresarial y gerencial bajo un objetivo de rentabilidad
privada.

— Formalizar su relacion con el Estado a través de un contrato de rendimiento.”

— Actuar como inversionista en funcién del objetivo empresarial.

Organo, nivel o funcidn propuesta.

=
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=

GOBIERNOS REGIONALES
GOBIERNOS LOCALES

Proponer y ejecutar la politica de desarrollo regional.

Brindar asesoria analitica respecto de asuntos regionales y locales.

Ejercer la funcion de gestién publica.

Actuar como ente ejecutor de las funciones que se le deleguen.

Supervisar la gestién de las entidades auténomas y empresas de caracter
regional y local.

Propiciar la participacion de |a sociedad civil.

ENTIDADES AUTONOMAS Y EMPRESAS REGIONALES Y LOCALES

PODER JUDICIAL
(aspectos econdmicos y sociales exclusivamente)

Actuar como foro de solucién de controversias.

Aplicar la legislacion referida al marco operativo del mercado.

Velar por los derechos de |a propiedad en sus diversas modalidades.

Velar por el cumplimiento de la legislacion respecto de la competencia en el
mercado.

PODER LEGISLATIVO
(aspectos economicos y sociales exclusivamente)

Deliberar y decidir sobre legislacion de caracter econémico y social.
Aprobar el presupuesto general de la republica y legislacion relacionada.
Supervisar y efectuar el seguimiento de la politica econémica y social.
Tener capacidad analitica propia.

Organn, nivel o funcidn propussta,
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ANEXO 3:

ASIGNACION DE FUNCIONES BASICAS DE CARACTER
ECONOMICO Y SOCIAL, GOBIERNO CENTRAL POR SECTORES

Sector Economia y Planeamiento Estratégico

Sistema de planeamiento estratégico.

Relaciones econémicas internacionales.

Procesos de integracién ecandmica.

Supervision de la operacion del mercado.
Promocion de la competencia.

Medidas contra la dominacién del mercado.
Sisterna de regulacién de precios y tarifas.
Sistemna de registros de la propiedad.
Incorporacion de los informales al mercado formal.
Relaciones con el sistema de gobiemnos locales y regionales en aspectos
econdmicos.

Sector Financiero y Crediticio (Hacienda)

Sistema tributario.

Sistema presupuestario.

Registro y negociacion de la deuda.

Supervisién de la inversién extranjera.

Supervisién del sistema financiero y de sequros.

Supervision de los sistemas de valores.

Supervision de los aspectos financieros de los sistemas de pensiones.

Sector Desarrollo de la Produccién

Promocién de la actividad productiva.

Promocién de la construccion y vivienda.

Promocién de la micro, pequena y mediana empresa.

Promocion de las exportaciones de bienes y servicios (incluso turismo).
Modernizacién economica, competitividad y gestién tecnoldgica; sistemas y
redes de informacién nacional e internacional.

Sector Desarrollo del Mercado Laboral y Empleo

Promocién del empleo.

Entrenamiento y re-entrenamiento de los trabajadores.
Normatividad del mercado laboral y negociaciones colectivas.
Proteccion de la seguridad y salud de los trabajadores.

=
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Sector de Infraestructura Basica y Medio Ambiente

Infraestructura vial y ferrocarriles.
Infraestructura aérea y maritima.
Infraestructura de telecomunicaciones.
Infraestructura energética,
Infraestructura de vivienda.

Proteccion del merdio ambiente.

Sector de la Promocién Social

Sistema de educacidn nacional.

Sistema de salud nacional (incluye supervisién de servicios privados).

Sistema de nutricién nacional.

Promocién del acceso a la vivienda.

Promocién de la atencién a la nifiez.

Promocion de la atencién a los ancianos.

Defensa de los intereses de la mujer.

Defensa de los intereses de las comunidades campesinas y nativas.

Sector de la Seguridad Nacional (sélo lo relacionado con el servicio civil)

Sistema de servicio civil y administracion pablica.

Programa nacional de entrenamiento y capacitacién del servidor publico.

Programa nacional de fortalecimiento institucional del sector publico.
Funciones de seguridad nacional.

Sector de las Relaciones Internacionales

Relaciones internacionales.
Negociaciones internacionales.
Servicio diplomatico en el exterior.

Sector de la Defensa Nacional

Sistema de las fuerzas armadas.






