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Resumen

La investigacion analiza el funcionamiento de dos “islas de eficiencia” al interior del Poder
Ejecutivo en los afios noventa para determinar el nivel de independencia politica que
lograron alcanzar. Las areas estudiadas son (i) la alta direccion del MEF vy (ii) la Oficina
de Cooperacion Internacional (OCI) del MINSA. Se concluye que el area del MEF logré
influencia y continuidad, mientras que la del MINSA perdi6é su influencia al final de la
década. Luego de resaltar las similitudes entre las areas se identifican tres factores que
explican sus diferentes trayectorias: (i) la relevancia del area para la poblacién en general
y actores sociopoliticos poderosos; (ii) el consenso existente sobre las politicas a su
cargo; y (iii) las ventajas que ofrece para su personal contar con capacidades que
amplian sus posibilidades laborales. La ausencia de estas condiciones en ciertos
sectores del Estado, como en salud, explica la enorme dificultad de impulsar reformas a
su interior.

This research analyzes the works of two “islands of efficiency” developed within the
Peruvian Executive in the nineties to determine their degree of Independence from
political interests. The areas studied are (i) the high bureaucracy of the Ministry of
Economics (MEF) and the International Aid Office of the Health Ministry (MINSA). While
the MEF area achieved influence and continuity the MINSA area lost its influence by the
end of the decade. After highlighting their similarities three factors that explain these
areas’ different trajectories are identified: (i) the relevance of the policy area for citizens in
general and powerful sociopolitical actors; (ii) the existing consensus around the policies
they implement and (iii) the advantages that working for these area offers to their
personnel by increasing their career opportunities. The absence of these conditions in
other areas of the state, such as health, explains the enormous difficulty of advancing
reform in these areas.
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I. Introduccion: islas de eficienciay Estado en América Latina.

En los afios ochenta y noventa, en el contexto de procesos de reforma de
mercado, fue comun ver surgir “islas de eficiencia” conformadas por técnicos de alto nivel
en areas claves de la administracion publica en América Latina. Estas islas de eficiencia
tenian por objetivo lograr una mejor gestion y alcanzar metas que una administracion
publica ineficiente, corrupta y politizada no era capaz de lograr. Si bien durante esos
afos este fendmeno fue especialmente notorio en la regién, en realidad no es nuevo. En
el pasado distintos gobiernos crearon instituciones técnicas para alcanzar sus objetivos
(O’Donnell 1972; Evans 1992; Geddes 1994; Williams 2006: 119).

El papel jugado por estas areas técnicas llego a ser tan importante que se hablé
de la aparicion en la region de “democracias tecnocraticas”, definidas como regimenes
en los que la eleccién y disefio de politicas publicas se encontraba en gran medida en
manos de tecndcratas y no de los representantes democraticamente elegidos (Centeno y
Silva 1998: 11). Estas areas técnicas, por lo general vinculadas al manejo econémico, no
han estado exentas de criticas: se las consideré cabezas de playa de organismos
financieros internacionales o demasiado cercanas a los intereses de las élites
empresariales (Ahumada 1996; Estrada 2004; 2006; Schamis 1999; Silva 1993; Stallings
1992; Van Dijck 1998).

Esta investigacion tiene por objetivo documentar y analizar el funcionamiento de
dos areas técnicas, o ‘“islas de eficiencia”, que se desarrollaron al interior del Poder
Ejecutivo peruano en los afios noventa a fin de determinar el nivel de independencia
politica que alcanzaron. Por “independencia politica” se entiende haber logrado una
razonable distancia de intereses electorales o clientelistas de corto y mediano plazo. La
influencia que alcanzaron asi como su continuidad en el tiempo son aspectos claves en
esta evaluacion. Las areas estudiadas son (i) la alta direccion del Ministerio de Economia
y Finanzas y (ii) la Oficina de Cooperacién Internacional (OCI) del Ministerio de Salud. El

estudio busca contestar tres interrogantes:



En primer lugar, ¢lograron estos sectores técnicos independencia politica?
¢Lograron alcanzar influencia en el desarrollo de politicas de mediano y largo plazo, asi
como continuidad en el tiempo? ¢O fueron, desde una perspectiva de mediano plazo,
fendbmenos fragiles, temporales y dependientes de las condiciones economicas vy

politicas que motivaron su surgimiento?

Contestar esta primera pregunta es importante para avanzar nuestra
comprension de las barreras a la formulacion de politicas publicas y reforma del Estado
en el Per(. Si estas areas existieron s6lo como respuesta a fendmenos urgentes y
particulares, la conclusion que nos queda es que la capacidad de las dependencias
estatales de tomar distancia del poder politico esta limitada a momentos excepcionales.
La politizacion seria la condicion “natural” de la administracion publica en el Pera.
Refuerza esta posicion pesimista el que haya sido comin en América Latina observar en
el pasado, tanto en democracia como en dictadura, que las “islas de eficiencia”
desaparezcan una vez que las condiciones urgentes que las hicieron necesarias son
superadas (Conaghan 1998), o cuando los lideres politicos que las crearon pierden el

poder o adoptan nuevas preferencias (Geddes 1990 y 1994; Evans 1994).

Por el contrario, si encontramos que estas areas lograron influencia y
continuidad, es importante explorar qué condiciones lo permitieron y el papel jugado por
quienes las integraron para lograr este objetivo. ¢ Cuanto espacio tienen los técnicos de
estas &reas para impulsar las politicas a su cargo? ¢ Qué dificultades encuentran y cuales
son las estrategias que utilizan para superarlas? ¢Esta independencia es acaso tan

amplia que los pone por encima del control de los representantes elegidos?

Relacionada a esta primera interrogante, un segundo aspecto a determinar qué
explica la variacion entre las areas estudiadas. Las diferencias entre ambas areas (tipo
de politicas implementadas, grupos beneficiarios, entidades y actores con los que
debieron interactuar en su funcion, etc) permiten realizar un ejercicio de contraste para
explicar las diferencias en sus trayectorias. Adelantando las conclusiones del estudio, se
observan divergencias importantes entre los niveles de independencia politica
alcanzadas por cada area. Mientras que en Economia logré una relativa independencia
del control politico que se mantiene hasta la actualidad, el Ministerio de Salud no logré

institucionalizar la capa técnica que se desarrolld a su interior en los noventa. ¢Qué
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explica esta diferencia? ¢Qué condiciones encontramos en el area econémica que no
estdn presentes en el area de salud para explicar la mayor consolidacién de su
tecnocracia? ¢Qué implica este resultado para la profesionalizacion y modernizacion del

Estado en el Peru, especialmente de sus sectores sociales?

Contestar esta pregunta sobre independencia politica, sin embargo, abre otras
interrogantes. ¢Logra el MEF su independencia al convertirse en el agente de otros
actores poderosos? Es posible que aliados poderosos que ayuden a reducir el peligro de
intervencion politica causen otro tipo de problemas para la independencia técnica. La
politizacién e ineficiencia burocratica puede ser remplazada por la captura del sector por
parte de intereses particulares cuestionando las bases democraticas del manejo de la
politica publica. ¢Encontramos en el MEF una agenda independiente de reforma y
manejo econdmico? ¢ O este sector deriva su poder de proteger los intereses de actores

sociales o institucionales?

Finalmente, un tercer aspecto que se busca precisar es si estas areas produjeron
un efecto de “contagio” de eficiencia en su entorno. Es decir, si su mayor capacidad
técnica llevd a una sustantiva mejora de otros sectores de los ministerios en los que
funcionaron o de la administracion publica. Este aspecto nos informa sobre la efectividad
de la estrategia de promover areas diferenciadas en el sector publico como medio para
iniciar la reforma de la administracién puablica. Es obvio que esta pregunta esta
estrechamente relacionada con la primera, pues la continuidad del area es de por si
importante para lograr un impacto positivo y durable en el entorno institucional. Sin
embargo, la continuidad por si misma no asegura un impacto positivo. Es posible que
sectores independientes y eficientes en un ministerio se mantengan en el tiempo sin
producir un impacto positivo en su entorno. Parte del “éxito” para mantener la
independencia de un éarea del Estado, por ejemplo, puede consistir en pasar
desapercibida, realizando su trabajo en forma profesional pero manteniéndose al margen

del resto de la administracion publica.

Es pertinente una aclaracién con respecto a este Ultimo punto. Puede sorprender
que utilice el nombre de “islas de eficiencia” para estos dos sectores del Poder Ejecutivo,
especialmente la alta direccion del MEF. Por lo general se ha llamado “islas de eficiencia”

a instituciones que son protegidas de los cambios y vaivenes politicos a través de



articulos constitucionales o disposiciones legales. Asi, en América Latina se han creado
Bancos Centrales a cargo de la politica monetaria que gozan de amplia proteccion formal
frente al poder politico. Del mismo modo, las entidades reguladoras de los servicios
publicos cuentan con normas que hacen transparente la eleccion de sus miembros e
impiden su remocién por parte del Ejecutivo. Ademas, a fin de superar la complejidad y
lentitud de procesos administrativos estatales, se ha permitido a muchas de estas
instituciones regular su actividad en el marco de la actividad privada, facilitando asi la
agilidad en la toma de decisiones y la contratacion, renovacion y despido de personal

(Echebarria 2006). Instituciones de este tipo son “islas” en todo el sentido de la palabra.

Las “islas de eficiencia” que se analizan —alta direccion del MEF y OCI del
MINSA- en realidad no son tan “insulares”. Si bien concentraron capacidad técnica y
contaron con mecanismos para simplificar procesos burocraticos, estos espacios no
tuvieron al momento de su nacimiento protecciones legales o constitucionales que
impidieran intervenciones externas como las tienen las entidades reguladoras, la Banca
Central y otros organismos del Estado. En términos formales, dependian del Ministro del
sector (quien a su vez dependia del Presidente). La continuidad de los funcionarios de
ambas areas, entonces, estaba en manos de los politicos. Como ha sefialado Schneider
al discutir el poder alcanzado por los tecnécratas en América Latina, lo interesante de
estos casos es observar como los técnicos logran tener influencia en el manejo del
Estado a pesar de poder ser despedidos en cuestibn de minutos por sus patrones
politicos (Schneider 1998:78).

Si estas areas no son “islas” en el sentido tradicional asignado a estas entidades
estatales, ¢,por qué estudiarlas? La elecciéon es adrede: se ha optado por estudiar casos
“menos probables” de éxito de supervivencia institucional. Si se desea realizar en el
futuro un proceso de reforma del estado que logre elevar la autonomia y capacidad de la
administracion publica en su conjunto, ello implica que no se podra aislar a toda la
burocracia estatal con candados legales o constitucionales. Si bien hay sectores en que
las protecciones formales son necesarias, el Estado no se puede reformar creando
cientos de islas a su interior. Analizar estas areas, entonces, nos permite investigar qué
tan probable es mantener en el mediano plazo areas profesionales sin protecciones

formales.



La principal conclusion del trabajo es que el entorno politico y social de cada
sector incrementa sustantivamente la posibilidad de que se alcancen mayores niveles de
independencia politica y que estas capas técnicas logren estabilidad en el tiempo. Si bien
el estudio documenta cémo la capacidad de los gestores y su mejor preparacion técnica
son armas importantes para lidiar con las diversas presiones a que esta sometido quien
administra y desarrolla politicas publicas en el Pera (la leccion es que la _agencia
importa), esta ventaja “técnica” tiene limites. Determinados sectores del Estado, como los
sectores sociales, presentan un reto mucho mayor para su reforma y despolitizacién
mientras que otros (economia, comercio) tienen mayores posibilidades de alcanzar

independencia de intereses politicos o sectoriales de corto plazo.

Como veremos, la percepcion de necesidad o urgencia de mantener un manejo
técnico del sector es mayor en algunas areas del Estado que en otras dando lugar a un
mayor espacio para que se desarrollen tecnocracias a su interior. Tal es el caso del MEF
y la economia en el que importantes actores tienen intereses cruciales en juego. El
contexto que rodea los sectores sociales, por el contrario, hace que los reformadores
cuenten con pocos aliados externos que defiendan e impulsen sus reformas y varios
enemigos externos e internos que dificulten los cambios. Estos hallazgos estan en la
linea de las conclusiones de estudios recientes sobre las dificultades de reforma de los
sectores sociales en América Latina (Nelson 1999; Kaufman y Nelson 2004). La
conclusién no debe sorprender a los expertos en politica publica quienes han resaltado la
alta dificultad de reformar sectores sociales, pero el valor del trabajo esta en documentar

en qué formay por qué mecanismos las diferencias entre areas son relevantes.

Se responderan a estas interrogantes en el siguiente orden. Tras la introduccion,
en la segunda parte se presenta la metodologia empleada detallando cémo se evaluara
si las areas estudiadas han alcanzado independencia de la politica. En la tercera parte se
analizan los dos casos de estudio para clarificar la variable dependiente estudiada: nivel
de independencia politica alcanzado en ambas areas desde 1990 hasta la fecha. En la
cuarta parte se exploran tres temas. Primero, las similitudes entre ambos casos a fin de
resaltar el importante papel de la agencia en la politica publica. Luego, se estudian las
causas que explican la variacién entre las areas y la informacion que esta diferencia nos
brinda sobre la posibilidad de constituir sectores profesionales en el Estado. Finalmente,

se discute brevemente si la independencia del MEF es propia o dependiente de otros



sectores (instituciones financieras internacionales o empresa privada). En la ultima
seccion se explora si estas areas lograron efectos positivos en sus ministerios y el resto
del Estado.

El estudio busca contribuir a profundizar la comprensién de los determinantes
politicos y sociales que rodean la formulacién e implementacion de politica publica en el
Pera. Por lo general cuando se discute sobre reformas en la administracion publica se
centra el debate en los problemas administrativos, legales o de gestion que enfrentan
quien desea reformar el Estado. Sin duda estos son aspectos importantes para cualquier
intento de reforma: reglas laborales obsoletas que impiden el manejo eficiente del
personal, sistemas de contratacion ineficientes, débil capacidad de gestidén, ausencia de
recursos, entre otros, son barreras a ser tenidas muy en cuenta. Sin embargo, esta vision
deja de lado otro tipo de problemas de indole sociopolitico con los cuales el reformador
tendra que lidiar y que en buena cuenta determinaran el éxito de su trabajo: los intereses
politicos en el sector (clientelismo, corrupcion politica, etc.), la influencia de grupos
externos e internos (captura del sector, corrupcion privada, resistencia burocratica, etc.) o
el nivel de independencia politica y eficiencia ya alcanzadas por determinado sector. A
pesar de ser estos aspectos cruciales esta dimension de la politica publica ha recibido
considerable menor atencién en nuestro pais. Sélo la mejor comprensién de las
dificultades vy resistencias encontradas en los procesos de implementacién de politica
publica permitira al reformador ser consciente de los enormes retos que rodean su accién

y estar mejor preparado para enfrentarlos.

II. Metodologia.

¢,Como determinar el nivel de independencia politica alcanzado por estas dos
areas del Estado? La observacion detallada de una serie de aspectos relacionados con
la actividad de estas areas servird para determinar si alcanzaron independencia del
poder politico. Por la naturaleza cualitativa del trabajo es dificil obtener toda la
informacion relevante para establecer una respuesta definitiva sobre el nivel de
independencia de ambas é&reas. Influencias indebidas de actores privados, presiones
politicas mantenidas en secreto o la “real” intencién de determinadas reformas son
aspectos dificiles de documentar. Por ello lo mejor que podemos hacer es precisar

algunos escenarios ideales que indicarian claramente que el sector en cuestion esta



politizado o si guardd distancia de los intereses politicos de corto y mediano plazo.

¢, Qué deberiamos observar para determinar si existe o0 no independencia del poder

politico? Tres tipos de observaciones permitiran realizar esta distincion:

Si estamos frente a sectores politizados, los miembros de estas areas deben verse
afectados por los cambios politicos en el Ministerio. Un significativo recambio de
directores/personal debe seguir a los cambios politicos. Por el contrario, si estos
sectores gozan de independencia, a pesar de cambios en la cabeza politica del
ministerio deberia observarse cierta continuidad de personal y de las politicas
implementadas. El nombramiento de un nuevo Ministro deberia llevar a ciertas
modificaciones o rotaciones de personal, por lo general en los puestos de confianza,
pero no a cambios considerables en la ejecucion de programas a cargo del area y
en todo caso debera mantenerse la calidad de los funcionarios. Ademas, si son
areas autonomas la contratacion de sus miembros debera estar basada en criterios

de calidad profesional y no en discrecionalidad politica.

Si estas areas estan politizadas, deberia observarse a sus directivos cambiando de
preferencias cuando los politicos cambian sus preferencias. Burdcratas con poca
autonomia no deberian ser capaces de cambiar las decisiones de sus jefes politicos
ni de oponerse a decisiones tomadas en los altos niveles del Ejecutivo o en el
Congreso. Por el contrario, si estas areas cuentan con autonomia e influencia
debemos encontrar evidencia de politicas publicas disefiadas e impulsadas con
éxito desde estas areas aun contra los intereses de sectores politicos. Asimismo,
debe observarse a los nuevos ministros continuando las politicas en ejecucion sin
grandes cambios en ellas. Un indicador importante de independencia sera que se
observe incongruencia y conflicto entre las preferencias de estas areas y las

demandas de los distintos sectores politicos, especialmente el partido de gobierno.

Si estas areas han logrado independencia deberiamos observar a quienes las
conforman utilizando una serie de estrategias que les permitan incrementar su
autonomia. Dada su naturaleza dependiente del poder politico es poco probable que
los técnicos a cargo de estas areas entren en abierto conflicto con sus jefes
politicos. Para avanzar sus preferencias utilizaran estrategias mas sutiles, pero

exitosas, para reducir el riesgo de intervencion politica. Asi, deberiamos observar
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iniciativas propias que tengan por objeto prevenir y neutralizar la interferencia
politica en sus decisiones. Cuando los politicos no obedezcan a sus intereses, por
ejemplo, podrian convencer a entidades financieras internacionales para que
presionen al Poder Ejecutivo y asi adoptar sus recetas preferidas. O buscar el apoyo
de la poblacion para determinadas reformas o para oponerse a proyectos de los
politicos a través de la prensa.

Se puede argumentar que estas observaciones no son del todo adecuadas como
indicadores de autonomia técnica pues pueden ser meramente episodicas. Ha sido
comun ver en América Latina que bajo situaciones de necesidad los politicos permiten a
los técnicos avanzar sus propias preferencias a cambio de que solucionen problemas
que los afectan (reducir la inflacion, la necesidad de implementar politicas publicas que
los politicos desconocen, por ejemplo). Bajo esas condiciones, los técnicos si lograrian
mayor independencia de los politicos mientras se resuelve la crisis, y “parecerian”
independientes. Acabados los problemas, o cuando los politicos cambian sus
preferencias, esta independencia deberia ser facilmente retirada. Asi, en esos periodos
excepcionales, estas observaciones indicarian gran poder y autonomia técnica, pero
una visiéon de largo plazo mostraria mayor debilidad. En resumen, centrarnos en eventos
precisos o cortos periodos de tiempo no haria justicia a una vision que sefiala que el
control politico del Estado es lo normal en América Latina: esta vision puede explicar

estos episodios de independencia burocratica como meras excepciones.

Este ha sido un problema comun en las investigaciones sobre la autonomia de
las instituciones publicas. Diversos estudios de caso aplican lo que Centeno ha llamado
un “enfoque estatico” (“static approach”) (Centeno 1993: 316). Estas investigaciones son
una fotografia, una imagen de un momento determinado en el tiempo, que no sirve para
documentar la variacion en niveles de autonomia que podria encontrarse en el mediano
y largo plazo. Tal es la critica que hace Margaret Conaghan, por ejemplo, respecto a
quienes consideraron que los técnicos del MEF durante el Fujimorismo tenian gran
poder: para Conaghan en realidad “parecian” autbnomos de 1991 a 1996, pero cuando
Fujimori buscé su segunda reeleccion se les dejé de lado y sus recomendaciones ya no
fueron escuchadas (Conaghan 1998). Es decir, para esta autora, la “aparente”

independencia del MEF era derivada del poder politico del Ejecutivo que lo veia como
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funcional a sus intereses de reducir la inflacion, el déficit publico y ordenar el Estado:

cuando paso la crisis los técnicos ya no fueron importantes.

Richard Webb, por ejemplo, concluye que ésta es la forma en que se ha
conducido la politica econdmica en el Perd hasta los noventa: “Cada crisis facilitaba la
reforma en Per( al socavar la democracia y darle mas poder a los tecndcratas. Este
mecanismo, sin embargo, es parte de la explicacién para la dificultad que el Peru ha
tenido para sostener sus reformas. Cuando las crisis pasan, el control democratico, los
controles y la precedencia de funcionarios elegidos sobre los no elegidos volvian a ser
normales. Las decisiones previas se revisan, y las prioridades de “no crisis” (non crisis

priorities) vuelven a ser puestas delante de otras” (Webb, 1994:373-374. Traduccion

propia).

Esta imagen de ascenso y caida subita es comun en la regién. Barbara Geddes,
por ejemplo, ha documentado la dependencia de diversos intentos de reforma en Brasil
y otros estados de la region al interés concreto de un lider (Geddes 1990;1991). Del
mismo modo, Beatriz Magaloni sefiala que las tecnocracias en México emergen cuando
a los politicos les interesa dar una imagen de responsabilidad y buen manejo

econdémico (Magaloni 2000).

¢ Coémo distinguir entre autonomia “real” y “aparente”? Dos estrategias permiten
realizar esta distincion. En primer lugar, este trabajo privilegia un analisis histérico de
mediano plazo que evalla si estas areas han logrado continuidad en el tiempo. Para no
caer en el error “fotogréafico” sefialado por Centeno el estudio analiza en detalle los
cambios producidos respecto a la autonomia técnica en un plazo de 18 afios (1990
hasta la fecha). De esta forma es posible controlar como varia el nivel de autonomia en
el tiempo y relacionarlo con diversos cambios econdmicos y politicos. Una perspectiva
de control politico del Estado, por ejemplo, no predice un manejo técnico de la
economia en periodos largos, pero menos aun en tiempos de abundancia econémica
sino todo lo contrario: mas irresponsabilidad econémica y uso de recursos en el corto

plazo.

El enfoque de mediano plazo que se privilegia, entonces, permite distinguir si el

poder alcanzado por los técnicos tuvo continuidad, o si s6lo existié mientras duraron las
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condiciones que hicieron necesaria su aparicion. En segundo lugar, se analizan eventos
en los que intereses politicos fundamentales estan en juego. Si estas areas técnicas
estan bajo el control de los politicos no deberian mantener su autonomia en momentos
cruciales: por ejemplo, durante las campafias electorales o cuando se discute algun
tema de importancia para el poder politico (manejo de recursos clientelistas, adoptar
medidas que afectaran la popularidad del Ejecutivo o el apoyo que recibe de otros
sectores politicos, etc).

Una vez concluida esta primera parte, el Estudio se centra en explicar las
similitudes y diferencias encontradas entre ambas areas. Como se indico, la autonomia
politica del MEF podria explicarse no por su independencia técnica sino por el control o
captura de este ministerio por parte de otros actores poderosos que lo protegen de los
intereses politicos. Por ello, en la cuarta parte del trabajo se analizara si los expertos del
MEF han logrado autonomia politica por ser funcionales a los intereses de otros actores
sociopoliticos (instituciones financieras internacionales o0 sectores empresariales
dominantes) o si su autonomia es propia. Para ello se observara si las politicas del MEF
responden a las preferencias de estos actores externos o si, como en el caso de los
politicos, encontramos divergencias/conflictos que indican un grado considerable de

independencia.

Los insumos para este trabajo han sido: (i) entrevistas (77, detalladas en el
anexo 1 realizadas en su mayoria entre junio de 2007 y junio de 2008 a técnicos,
politicos, funcionarios de carrera, miembros de la cooperacion internacional vy
académicos; (ii) revision bibliogréafica y de documentos de cada sector; y (iii) andlisis de
prensa (EI Comercio, La Republica, Pera 21) para documentar momentos politicos
importantes para el estudio (cambios ministeriales, conflictos entre sectores, opiniones

de politicos o lideres empresariales, etc).

Como es obvio, no pretendo encontrar estas observaciones en estado puro. No
existen areas estatales totalmente independientes de su entorno politico o social en
ningin régimen politico, ni siquiera en un régimen totalitario y menos adn en
democracias (consolidadas o débiles). Tampoco seria sano para la democracia que asi
fuera ya que los politicos cumplen (o deberian cumplir) el importante papel de transmitir

informacién sobre las necesidades y preferencias de la poblacion que pueden ser muy
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distintas a las preferencias de la burocracia. La evaluacién que se plantea, entonces,
pondera los resultados observados para determinar cual imagen, la politizada o la
independiente, es mas cercana a la realidad, y luego explicar la variacion entre las dos
areas explorando la posibilidad de que ésta se base en la captura del MEF por intereses

de otros actores.

No se pretende cerrar la discusion. Como se ha indicado, hay aspectos que son
muy dificiles de documentar y a los que solo podemos aproximarnos indirectamente. Se
suma a ello la polémica en torno a lo conveniente o inconveniente de las politicas
desarrolladas por ambas areas. Lo que pretendo, entonces, es brindar conclusiones
razonablemente solidas que puedan ser confirmadas o cuestionadas con mayor

investigacion y evidencia empirica.

[1l. Islas de eficiencia en Economiay Salud (1990-2008).

Las dos areas del Estado investigadas tuvieron su origen en la crisis econémica
(hiperinflacién) y politica (violencia terrorista y estatal, pérdida de legitimidad de los
partidos politicos) de fines de los ochenta. Este antecedente de crisis estatal, dramatico
en ambos sectores, es el que explica la llegada de personas con alta capacidad técnica
al MEF y al MINSA.

En el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) desde 1990 un equipo técnico
estuvo a cargo de impulsar un ambicioso proceso de reforma neoliberal (Abusada et al
2000; Cortazar 2006; Conaghan 1998; Wise 2003). Si bien en su mayoria no eran parte
de la burocracia de carrera del MEF y de sus érganos de linea, el disefio de politicas
publicas e importantes decisiones sobre politica econémica y reforma del Estado
estuvieron en manos de funcionarios adscritos en su mayoria al despacho de asesores
del Ministro de Economia (Villardn 2006: 30-32; Weyland 2002; Wise 2003: cap.6).
Varios de ellos provenian de la empresa privada y contaban con habilidades dificiles de

encontrar entre la burocracia estatal.

Del mismo modo, desde 1994 fondos provenientes en su gran mayoria de la
cooperacion internacional permitieron contratar en el Ministerio de Salud (MINSA) a un

importante grupo de expertos en salud publica, varios de ellos con experiencia de
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trabajo en organizaciones internacionales (Arroyo 1999; Ewig 1999 y 2004; Pollarolo
2000). Desde la Oficina de Cooperacion Internacional (OCI) del MINSA estos técnicos
participaron en diversos proyectos de reconstruccion y reforma del sector. No se puede
hablar de un plan de reforma integral de la salud en el Peru, pues lo que se observa son
reformas y proyectos en temas concretos por medio de programas no siempre
articulados entre si. Asimismo, no todos los programas de reforma se coordinaron
desde esta area. Sin embargo, el impacto de la OCI en la recuperacién del sector fue
considerable y sus proyectos tuvieron un efecto importante en el sistema de salud

publica peruano (Ewig 1999 y 2004).

Si bien hubo periodos en el pasado en el que equipos de técnicos salubristas
ocuparon puestos en el MINSA, como por ejemplo, en los dos periodos del Ministro
Arias Stella en los sesenta y en los periodos del Ministro Tejada en el primer gobierno
aprista (1985-86 y 1988), la experiencia de los noventa fue muy especial debido a la
cantidad de recursos disponibles y por el alto nUmero de expertos trabajando en la OCI.
Lo adecuado de las propuestas de estos técnicos y los resultados obtenidos por sus
reformas son aspectos muy debatidos en circulos dedicados a la salud publica (Arroyo
1999; 2001; 2002; Ewig 1999 y 2004; Francke 2001). Sin embargo, existe consenso
sobre el considerable incremento de “capacidad” del Estado en el MINSA durante esos

afnos.

A continuacion se presenta un andlisis las trayectorias de ambas instituciones
desde 1990 hasta la fecha a fin de evaluar las observaciones detalladas en el apartado
metodoldgico. En lo que sigue no discuto ni pretendo resolver el debate sobre lo
adecuado o inadecuado del contenido de las politicas desarrolladas por estas dos areas
del Estado. Me limito a documentar y explicar como técnicos con un nivel profesional
mas alto del que acostumbra tener el Poder Ejecutivo llegaron a ganar influencia en el
disefio de politicas publicas y determinar si esta calidad técnica alcanzé continuidad. El
contenido de estas politicas, sus efectos positivos y negativos, puede ser mejor discutido

precisamente por otros expertos en temas de economia y salud publica.

IV.1. Alta Direccién del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).
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Tradicionalmente el MEF ha sido considerado un sector con mejor nivel técnico
que el resto del Estado peruano. Entre los entrevistados fue comun escuchar que el
MEF cuenta desde hace muchos afios con una plana profesional mas capacitada que
otras areas del Estado.’ Sin embargo, esta mayor capacidad no significo que el MEF
fuera influyente frente al poder politico. Durante los ochenta la subordinacién a los

intereses politicos fue evidente.

Asi, por ejemplo, el equipo técnico convocado por Manuel Ulloa en 1980 fracaso
en su intento de desarrollar una serie de reformas para liberalizar la economia y reducir
el déficit estatal. Buena parte de este equipo provenia del “ala liberal” del Departamento
de Economia de la Universidad Catdlica.? Una curiosa alianza de industriales,
empresarios constructores, sindicatos y miembros de Accion Popular determind que
Ulloa dejase el ministerio en 1983 sin lograr aprobar las reformas que propugnaba
(Conaghan y Malloy 1994:152-155; Webb 1994). Su sucesor Carlos Rodriguez Pastor,
también un técnico con reputacidon en circulos financieros internacionales, tuvo
problemas similares. Por el resto del quinquenio el MEF quedd en manos de ministros

mas cercanos al partido de gobierno.

Prueba de esta debilidad institucional es que durante este periodo, el MEF vio
sus politicas afectadas por los tiempos electorales (primera eleccion de alcaldes en
1980 y eleccién de 1985) y por la presion del partido de gobierno en el Congreso,
renuente a reducir el gasto de las empresas estatales o detener la inversion publica
(Webb 1994).° Se llegé a nombrar ministros con vinculacion partidaria y sin la
experiencia necesaria para lidiar con un contexto internacional especialmente

complicado durante la llamada década perdida.

Un dato interesante de este periodo es el enfrentamiento que se dio entre
técnicos del MEF y la empresa privada. Una revision de La Republica en los meses
previos a la caida de Ulloa demuestra que una fuerte oposicion a los técnicos cercanos
a Ulloa provino de sectores privados vinculados a la industria y la construccion,

especialmente agresivos en sus ataques contra el Viceministro de Comercio Roberto

! Entrevistas a Carmen Negrén, Rosalia Alvarez y Alejandro Arrieta.
2 Entrevistas a Maria Jests Hume y Alejandro Arrieta.
® Entrevista a Marfa Jests Hume.
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Abusada quien criticaba los costos para la economia causado por el proteccionismo a
ciertos sectores empresariales. Esta evidencia cuestiona el sentido comun actual que
presenta a los tecnécratas liberales del MEF como aliados naturales de la empresa
privada y que explica las reformas de mercado de los noventa por el apoyo del sector
privado a las mismas. La relacion entre MEF y sectores econdémicos empresariales es
mas compleja, como lo demuestra esta tension en los ochenta. Curiosamente, muchas
de las politicas por las que Ulloa y su equipo fueron catalogados de radicales al intentar
reducir aranceles o cuestionar medidas proteccionistas eran cambios menores
comparados con los que se aprobaron en los noventa o en el transcurso de las

recientes negociaciones para aprobar el Tratado de Libre Comercio.

Durante el primer gobierno de Alan Garcia esta politizacion del MEF se hizo mas
evidente. El equipo econdémico de Garcia trabajaba por fuera del Ministerio, muchas
veces dejando de lado las recomendaciones de los funcionarios del mismo. El déficit
publico producido por la contratacion masiva de miembros del partido de gobierno en
empresas o instituciones publicas no pudo ser controlado por el MEF. La interferencia
en la economia también se aprecia en los nombramientos politicos en los altos cargos
del Banco Central de Reserva (Velarde 1998: 18). El periodo del 85 al 90, entonces,
muestra a un Presidente poco respetuoso de la autonomia técnica del sector. Tras dos
afios de aparente bienestar econémico en 1987 se desatd una crisis de una magnitud

nunca antes vista en el pais (Thorp y Durand 1997:227-228).

Durante el primer gobierno aprista fue normal que se nombrara en el MEF lo que
los comentaristas politicos denominaban “ministros secretarios”, miembros del APRA
con poca capacidad para oponerse a los designios del joven presidente. En 1988, por
ejemplo, cuando la hiperinflacibn era ya una realidad, Garcia no siguid las
recomendaciones del MEF y opté por un programa de estabilizacion sugerido por sus
asesores.” Mientras mas grave se hizo la crisis, el Presidente prefiri6 esperar el cambio

electoral antes que tomar medidas drasticas para detenerla.
En los ochenta, entonces, observamos el tipo de evidencia que demuestra la

subordinacién del ministerio a los intereses politicos. Si bien este control no parece

haber sido tan draméatico como el que pudo observarse en otras areas del Estado mas
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propensas al manejo clientelista (contratacion de maestros en el Ministerio de
Educacion, créditos agrarios sin sustento proporcionados por el Banco Agrario, disefio
de vias sin planes de inversién impulsadas por el Ministerio de Transporte, contratacion
de apristas en empresas publicas, etc), el MEF carecio de influencia para oponerse al

Presidente y al partido de gobierno.

Es en el primer gobierno de Alberto Fujimori (1990-1995) donde observamos la
llegada al Ministerio de expertos que lograron mayor poder en el disefio e
implementacion de politicas publicas. Cuando Fujimori se percatd de que las
organizaciones financieras internacionales y gobiernos extranjeros demandaban
medidas drasticas para frenar la crisis economica decidid incorporar a su gobierno a
expertos que propugnaban medidas de shock para frenar la inflacibn y proponian
reformas de mercado como una necesidad para sanear la economia del pais (Cortazar
2006:15-17).

Ayudo en este proceso, sin duda, que Fujimori careciese de un partido politico
donde buscar técnicos. Juan Carlos Hurtado Miller (julio 1990-1991) y especialmente
Carlos Bolofia (1991-febrero 1993), sus primeros dos ministros de Economia,
contrataron funcionarios que estuviesen en capacidad de implementar el programa y
negociar con las entidades internacionales. Estos técnicos fueron por lo general
nombrados como asesores y pagados con fondos especiales de la cooperacion

internacional ya sea como consultores o ejecutores de proyectos especiales.

No cabe duda alguna sobre el nivel de influencia alcanzado por el MEF en esos
afos. Se realizaron reformas en el Estado que pocos afios antes se percibian como
imposibles. EI MEF concentré gran capacidad de decision y redisefié el Estado de
acuerdo a sus preferencias (Ugarte 2000:404; Wise 2003:cap.6). El equipo redujo la
hiperinflacion e impulsé la creacion de una serie de “islas de eficiencia” en el Estado con
autonomia del poder politico.® Entre estas agencias encontramos a la SUNAT, SUNAD,
OSITRAN, INDECORPI y otras instituciones a las que se les reconoce hasta hoy un buen
desempefio, o en todo caso, bastante mejor que el de la burocracia estatal (Abusada et
al: 13-62; Cortazar 2006: 16-50; Tavara 2006).

* Entrevista a Javier Abugattas.
> Entrevistas a Augusto Alvarez Rodrich, Ricardo Salazar, José Escaffi y Beatriz Boza.
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El disefio de estas entidades ofrece informacién importante sobre la
independencia de la politica cotidiana que buscan los técnicos. Las protecciones
formales que se brind6 a estas areas asi como las facilidades para su manejo
burocratico muestra la desconfianza de los técnicos tanto hacia los politicos como hacia
la burocracia estatal. Los expertos del MEF buscaban consolidar sus reformas a fin de

evitar que pudiesen ser revertidas en el futuro.

Para atraer a personal calificado al MEF asi como a otras areas del Estado los
salarios estatales fueron incrementados sustancialmente. Estos salarios, muchos de
ellos administrados y pagados por el PNUD con recursos locales o por medio de
préstamos, eran bastante mas altos que los de la burocracia del MEF. Los salarios
empezaron siendo de entre US$1500 a US$4000 en 1991 pero fueron progresivamente
incrementados en los afios siguientes. En algunos casos llegaron a los US$10,000-
12,000 por mes. Contratar a estos expertos por medio del PNUD o por contratos de
asesoria permitié obviar las normas de austeridad vigentes desde los ochenta (Ugarte
2000:410). El lado negativo de esta forma de contratacion es que la posicién de los
expertos estaba sujeta a contratos renovables cada mes o cada pocos meses y sin

contar con beneficios laborales.

Es importante recalcar que este grupo de expertos en la alta direcciéon del MEF
tenia preferencias muy distintas a la de muchos funcionarios de carrera del Ministerio
que no comulgaban con los planes de reforma de mercado. Asimismo, su régimen
laboral era muy distinto al del resto del ministerio, pues si bien carecian de estabilidad
sus salarios eran considerablemente mejores. Esta situacion produjo tensiones con el
personal de planta las cuales todavia se perciben en el MEF casi veinte afios después
de las reformas. Los funcionarios del MEF, llamados “276”, por regir su actividad laboral
por el Decreto Legislativo 276, eran percibidos con desconfianza por los técnicos. Si
bien se reconocen importantes excepciones entre estos funcionarios, es comun la
anécdota del funcionario que cumple horario de oficina y al cual no hay manera de

despedir de su puesto por las protecciones legales con las que cuenta. Del mismo
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modo, los funcionarios de carrera consideran que en muchos casos los técnicos s6lo

coordinan entre ellos o cuentan con mejores salarios de los que realmente merecen.®

El auto golpe de 1992 permiti6 una mayor concentraciéon de poder en el MEF.
Sin oposicion politica que los controlara los técnicos pudieron avanzar muchas de las
reformas por medio de decretos presidenciales. Luego, cuando se instalé el Congreso
Constituyente Democrético (CCD), los mecanismos de reforma utilizados fueron leyes
facilmente tramitadas gracias al apoyo de la mayoria fujimorista aunque a través de la

década se sigui6 utilizando decretos de urgencia.

A fines del afio 1992 Fujimori “despide” a Bolofia, al parecer por quejas del
sector privado por la radicalidad de sus reformas. Nombra a Jorge Camet en el puesto
(febrero 1993-Junio 1998), un ingeniero y ex Presidente de CONFIEP, quien
garantizaba la continuidad del plan econ6mico. Prueba de esta continuidad fue que
Camet mantuvo al equipo técnico de asesores en sus puestos. Es importante, para el
analisis a ser realizado en la segunda parte del estudio, constatar cuan fuerte fue la
presién tanto de empresarios como de organizaciones internacionales para mantener un
ministro con peso politico propio y que continuase las reformas. Ello puede apreciarse
en los reportes de prensa de esos dias donde se ventilaban nombres de posibles
candidatos y diversos actores solicitaban al gobierno que el seleccionado fuera alguien

ajeno al quehacer politico (EI Comercio, enero-febrero 1993).

Un dato importante de este periodo que muestra que la independencia del MEF
era mayor que la que Fujimori le “concedia” es la forma en que los técnicos coordinaron
con las entidades financieras internacionales sus planes de reforma. Por ejemplo, los
técnicos demostraron tener una agenda propia distinta a la del Presidente al solicitar al
FMI que incluya en sus cartas de intencién temas que Fujimori era renuente a reformar,
como el sistema de pensiones. Cuando Fujimori se negaba a realizar reformas
sugeridas por los técnicos, ellos buscaron el apoyo de las organizaciones
internacionales para que coloquen estos temas como parte de sus condiciones y asi
convencer al Presidente (Weyland 2002: 19-22 y 2005: 273).”

® Aunque sea anecddtico, pude constatar esta animosidad cuando un funcionario de alto nivel que
recientemente habia dejado el MEF me ley6 los agresivos correos electronicos que le habia respondido un
funcionario de carrera en respuesta a una solicitud de informacién publica en poder del Ministerio.

" Entrevista a Fritz DuBois.
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Esta imagen de técnicos todopoderosos se ve cuestionada por los eventos del
segundo gobierno de Fujimori (1995-2000). Luego de superar la crisis econémica y
acercandose a la primera reeleccion el compromiso de Fujimori con la independencia de
su equipo técnico y con las reformas de mercado, se debilitd. El interés por asegurar
una tercera eleccion en el 2000 se convierte en la prioridad del Presidente y sus aliados
militares, dejando de lado decisiones politicamente costosas que podrian comprometer
esa posibilidad. EI momento mas claro de esta tension fue el “despido” de Camet en
Junio de 1998. Su sucesor, Jorge Baca Campodonico, tenia credenciales técnicas pero
carecia del peso politico de Camet y duré poco en su puesto: dejé el cargo en enero de
1999.

Victor Joy Way, nuevo ministro y miembro del partido de Fujimori, carecia del
prestigio técnico para el cargo encomendado. La llegada de Joy Way al MEF fue un
signo de que el régimen buscaba un mayor control en la politica econémica. Decisiones
tomadas por Joy Way, como aprobar leyes con exenciones tributarias en ciertas areas
del pais (Tacna, Puno y partes de la Amazonia), o referidas a ciertas actividades
comerciales (comercializacion de autos usados, tabaco, por ejemplo), se tomaron contra
la opinién del equipo técnico que todavia seguia en el Ministerio.® Como resultado de

ello, parte importante del equipo original de reformadores dejé el MEF.

En octubre de 1999 el empresario Isaac Goldenberg reemplaz6 a Joy Way como
ministro de Economia. Este cambio se produjo, al parecer, por sus limitaciones para
manejar el sector en un contexto internacional muy complicado. La crisis econdémica
mundial del 98 al 99 habria limitado la posibilidad de ejercer un control mas directo de la

economia por parte del fujimorismo durante los Ultimos afios de su segundo periodo.

¢Estuvo el MEF subordinado al proyecto politico del Fujimorismo? Existen todo
tipo de versiones. Algunas apuntan a una complicidad directa desde el MEF con la
corrupcién estatal. Otras versiones sefialan que se tolerd la corrupcion a cambio de

mantener el apoyo del gobierno a intereses privados a los que obedecian los

® Entrevistas a Fritz DuBois y Edgar Zamalloa.
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funcionarios del MEF.° Por el lado contrario se resalta que el MEF no podia controlar o
saber lo que hacia el lado “oscuro” del gobierno o se justifican sus acciones sefialando
que sb6lo cumplian 6rdenes del Presidente. Su funcién era asegurar la politica marco

econdmica y no preocuparse por lo que pasaba en el resto del Estado.

Resulta muy complicado saber si es que funcionarios del MEF participaron en
actos de corrupcion, o hasta donde conocian en detalle lo que sucedia en el resto del
Poder Ejecutivo. Ambas versiones, la de los ignorantes absolutos o la de los complices
activos, parecen poco creibles. Asi como existen operaciones sospechosas en las que
participo el MEF y sus funcionarios (transferencias de fondos secretos a los institutos
armados, decretos secretos que asignaban fondos de la privatizacion a comprar poco
transparentes, por ejemplo), hay otras decisiones cuestionadas que permiten
justificaciones razonables en el contexto de crisis econdmica heredada de los ochenta o
las preferencias ideoldgicas de los reformadores (privatizaciones a precios considerados

bajos, o contratos de estabilidad tributaria, por ejemplo).

Si es mas facil concluir que el MEF optd por “no ver” una serie de acciones del
Fujimorismo y sus aliados militares que condujeron a la corrupcién y al fortalecimiento
del autoritarismo. Mientras no se afectara el plan macroeconémico, otros aspectos no
eran considerados de su incumbencia o control. Paradéjicamente, este pragmatismo y
estrategia de “dejar hacer, dejar pasar” terminé afectando a los propios técnicos cuando
los sectores politicos ganaron mayor poder hacia el final de la década y cuestionaron
politicas técnicas que afectaban sus intereses politicos. No deja de ser irdnico que una
gran promesa de las reformas de mercado era reducir los margenes para la corrupcion
al disminuir el control de fondos que manejaba el Estado. El caso peruano muestra
coémo los distintos modelos econdmicos abren posibilidades diversas para politicos y

funcionarios corruptos (Conaghan 2005).

Un miembro del equipo técnico de la Presidencia del Consejo de Ministros y
posteriormente asesora del MEF fue una testigo privilegiada de estos cambios. Esta
funcionaria narr6 cémo cuando ingresé al Estado en 1994 encontr6 una separacion

funcional en el gabinete. Fujimori y sus aliados militares estaban a cargo de temas

% Al respecto puede consultarse el “Informe Final de la Comisién Investigadora sobre Delitos Econémicos
y Financieros” presidida por el Congresista Javier Diez Canseco (Congreso de la Republica 2001).
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politicos y de seguridad, mientras que ministros técnicos y otros profesionales se
encargaban de la politica econémica y proyectos de reforma. De acuerdo a esta
experta, comenzando en 1997 fue evidente que las cosas habian cambiado: los
ministros militares comenzaron a dar su opinidon sobre aspectos que antes no estaban
en su lado de la mesa y pertenecian al ambito técnico.'® Este cambio de actitud muestra
como, pasada la crisis, los sectores politicos y sus aliados militares buscaron un mayor

control de la economia que favoreciesen sus perspectivas electorales.

El afio 2000 Fujimori alcanza la reeleccidon en un proceso muy cuestionado por la
intervencion del gobierno y las Fuerzas Armadas. Durante la campafa Fujimori mostro
una cara mas “nacionalista” y heterodoxa en materia econdmica realizando promesas
que escapaban a los lineamientos de su programa econdémico original. Sin embargo,
tras la campana Fujimori nombré a Carlos Bolofia en el MEF como garantia de un
manejo econdmico prudente y con el aparente objetivo de calmar los cuestionamientos
por su “sprint” populista. La reputacion técnica de Bolofia ya estaba muy dafiada por su
participacién en favor del gobierno durante la campafia. El derrumbe del fujimorismo por
un escandalo de corrupcion sélo nos permite especular si Bolofia hubiese sido capaz de

mantener el manejo econémico protegido del proyecto politico del gobierno.**

El caso del MEF y sus vaivenes a través de los noventa fue importante para la
discusién académica sobre el real poder de los técnicos en América Latina. De la forma
en que se despidié a Bolofia en 1993 y de la posterior interferencia politica en el MEF,
Margaret Conaghan concluye que el poder de los expertos del MEF dependia de sus
patrones politicos. Desde su perspectiva, esta experiencia cuestiona “imagenes
exageradas del poder y autonomia de los tecndcratas en América Latina” (Conaghan
1998:160 Traduccion Propia). Para Conaghan en América Latina los espacios técnicos
seguian siendo excepciones, un paréntesis en la usual politizacion del Estado. Los
politicos, en este caso un presidente autoritario y las fuerzas armadas, toleraron a los

técnicos mientras les fueron necesarios.

10 Entrevista a Mayén Ugarte.

1 Después de la caida de Fujimori videos tomados en el Servicio de Inteligencia Nacional mostraron que el
apoyo de Bolofia a la continuidad del gobierno antes y durante la campafia, asi como sus ataques a la
oposicion, fueron acordados con Vladmiro Montesinos Torres. Ademas, como Ministro de Economia,
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A ello hay que agregar que la separacién entre técnica y politica por la que
apostaron los técnicos del MEF resulté insostenible y a la larga contraproducente para
su estabilidad en el sector. En la regién ha sido comdn ver que esta separaciéon entre
técnicos y patrones autoritarios se termina debilitando con el paso del tiempo por el
aumento de demandas al régimen asi como por las negociaciones con diversos
sectores (€lites locales, militares, gremios) para mantenerse en el poder (Hagopian
1994). Los profesionales que no aceptan subordinarse a la negociacion politica o
renuncian o son despedidos, y los que se quedan terminan siendo usados para

justificar, con su presencia, la supuesta “objetividad” de las politicas del régimen.

Conaghan es certera en criticar un problema comun en el analisis del poder de
los técnicos en América Latina: es un error apresurarse y sacar conclusiones de
episodios que, bien mirados, podrian ser excepciones. El andlisis de Conaghan, sin
embargo, termina en 1998 lo cual impide una visiébn de mas largo plazo del MEF. Es
decir, cae en su propia critica. Esta vision de largo plazo muestra otra realidad. Tras el
fujimorismo el MEF no volvié a ser el ministerio politizado de los ochenta, sino que
mantuvo un alto nivel profesional a su interior que le ha permitido restringir el manejo
politico de la politica econémica. La pérdida de independencia durante los ultimos afios

del Fujimorismo no llevé a un retorno a la politizacién anterior.

La mas clara evidencia de que se ha alcanzado autonomia técnica y continuidad
en el MEF la encontramos en el periodo 2001-2008, cuando no hay ningun partido
mayoritario ni crisis economica en el Perd. En vez de regresar al viejo MEF de los
ochenta, subordinado al poder politico, encontramos un MEF més independiente y con
la capacidad de restringir las demandas de los politicos. Incluso mas interesante, entre
el 2003 y el 2008 el MEF ha sido capaz de resistir presiones politicas en tiempos de

abundancia econémica.

Es decir, en el Peri cambiaron las condiciones de crisis que hicieron necesaria
la llegada de los técnicos del MEF al poder, pero éstos mantuvieron su influencia. El
MEF de estos afios carece del “poder” con el que conté durante parte de los noventa.

Sin embargo, este poder depende menos del apoyo de un partido con mayoria en el

Bolofia aprob6 una transferencia de fondos como “compensacion” para Montesinos a fin de lograr su salida
del pais. Bolofia fue condenado a prisién suspendida por ese delito.
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Congreso o del Presidente. EI MEF debe negociar sus preferencias y participar en el
juego politico en un Congreso con partidos de oposicién pero no se debe a un proyecto
politico inmediatista. Asi, puede tener un poco menos de influencia al avanzar sus

preferencias, pero ha ganado mas independencia.

Evidencia de esta independencia politica se encuentra en el gobierno de
transicion de Valentin Paniagua, en el gobierno de Alejandro Toledo y en el segundo
gobierno de Alan Garcia. En el gobierno de transicion de Valentin Paniagua (2000-
2001) se inician una serie de tendencias que se irian consolidando a lo largo de estos
afios. Javier Silva Ruete, un economista que ya habia sido Ministro de Economia en la
transicion de 1978-1980, fue nombrado en el MEF. El gobierno de transicion hizo el
compromiso publico de mantener una politica econémica prudente que asegurara la
estabilidad macroecon6mica. La entrada de Silva Ruete al Ministerio no represent6 un
shock en el sector. Varios funcionarios se mantuvieron en sus posiciones y otros

tecndcratas que habian abandonado al Fujimorismo regresaron al ministerio.

Se reconoce a este ministro, ademas, haber nombrado en puestos de direcciéon
de la linea del MEF a técnicos, logrando asi un mayor contagio de sus capacidades en
las distintas areas del ministerio. Esta tendencia fue promovida por ministros que
sucedieron a Silva Ruete. Pedro Pablo Kuczsynski sefialé que esa fue uno de sus
principales objetivos en el ministerio: fortalecer al sector en su conjunto y no mantener
una separacion tajante entre asesores y puestos de direccion. Prueba de ello son los
nombramientos de asesores realizados en el area de hacienda y economia en el 2001-
2002 y la progresiva pérdida de importancia del gabinete de asesores como centro de

decision.*?

Desde dentro del ministerio se impulsaron una serie de reformas para
incrementar la transparencia en el manejo econémico del Estado y evitar escandalos
como los de las transferencias a sectores armados o compras secretas durante los
noventa.’®* Es interesante observar cémo, por ejemplo, el Sistema Integrado de
Administracion Financiera (SIAF) fue utilizado para lograr esta transparencia. El SIAF es

un programa originalmente diseflado para que el MEF cuente con informacién actual

12 Entrevista a Pedro Pablo Kuczsynski
13 Entrevista a Beatriz Boza.
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sobre el gasto publico a nivel nacional. Sin embargo, se decidi6 hacer publica dicha
informacién para reducir el uso oculto de recursos. El programa, impulsado por el MEF,
se ha convertido en un extraordinario mecanismo de transparencia en el manejo de las
finanzas publicas reduciendo la posibilidad de manejos inadecuados de los fondos del
Estado. Asimismo, durante esos meses se reguld el uso de decretos de urgencia
secretos en materia econdmica a fin de evitar los excesos cometidos durante el

fujimorismo.

En el contexto politico de un congreso fragmentado, Silva Ruete fortalecio la
Oficina de Coordinacién Parlamentaria del MEF para mantener un contacto cotidiano
con los grupos politicos y prevenir iniciativas politicas que pudiesen afectar la politica
economica. Esta oficina brinda al MEF informacion crucial para evitar la politizacion o
aprobacién de normas inadecuadas en materia econOmica. Estas tendencias se

mantuvieron durante el gobierno de Alejandro Toledo (2001-2006).

¢, Qué evidencia se encuentra para concluir que durante el gobierno de transicién
y el gobierno de Alejandro Toledo el MEF gozé de autonomia técnica? Primero, la
continuidad del personal y las politicas del sector no varié sustancialmente por razones
politicas. Durante los cinco periodos ministeriales de Toledo la plana del MEF fue
estable, siendo el mejor ejemplo de ello la trayectoria del ex-ministro Fernando Zavala
(agosto 2005-julio 2006). Zavala concluy6 el periodo como ministro tras trabajar en el

MEF los cinco afios de gobierno, uno como asesor y tres como Viceministro.

Ademas, la politica econdmica se mantuvo dentro de los cauces de afios
anteriores. Economistas de prestigio fueron nombrados en el Ministerio: Pedro Pablo
Kuczsynski en dos ocasiones (julio 2001-julio 2002; febrero 2004-agosto 2005) y Javier
Silva Ruete volvio durante el gobierno de Toledo (julio 2002-julio 2003). Si bien Zavala
contaba con menos afios de experiencia en la funcion puablica que los anteriores,
gozaba de experiencia y reconocimiento por su trabajo previo en el Estado. El segundo
ministro de Toledo, Jaime Quijandria (Julio 2003-febrero 2004), no tenia igual prestigio
técnico en economia que los otros ministros al ser su principal area de especialidad

técnica la energia, pero su paso por el MEF no afect6 estas tendencias.
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Esta continuidad es importante pues permitié consolidar una serie de politicas de
largo plazo en el ministerio. Asi, por ejemplo, se iniciaron procesos de negociacion para
pre pagar la deuda externa. Los equipos formados en el Viceministerio de Hacienda
para encargarse de estas negociaciones gozaron del apoyo continuo de los distintos
ministros y permitieron a Luis Carranza, primer ministro de economia del APRA, realizar
operaciones de prepago basadas en la confianza desarrollada durante afios

anteriores.*

En segundo lugar, se aprecia una fuerte tension entre el MEF y el partido de
gobierno, Perlu Posible (Tanaka 2005:30-31). Toledo y su partido gozaron durante la
mayor parte de su mandato de una popularidad muy baja, la cual consideraban injusta
por la estabilidad y crecimiento econémico del pais. La tentacion de gastar mas para
incrementar la popularidad o fortalecer la fuerza electoral del partido en el interior del
pais siempre estuvo presente, y no es exagerado decir que Toledo tuvo en su partido
mas un problema que un aliado. Uno de los blancos principales de los ataques de PP
fue el MEF.

Esta imagen de conflicto en aspectos claves del gasto y en la politica econémica
no es la que predice una teoria que considere a los técnicos como subordinados a los
politicos. Estas tensiones alcanzaron su pico cuando el Vice Presidente David Waisman
criticé duramente a la “tecnocracia insensible” del MEF en el 2003. La complicada
relacion entre politicos y técnicos llevd a debates publicos entre los viceministros de
Economia y los politicos de Pera Posible.

Un excelente ejemplo de esta tensién puede encontrarse en la forma en que el
SNIP (Sistema Nacional de Inversion Publica) restringié y control6 el gasto de inversion
publico en é&reas tradicionalmente asociadas con el clientelismo. EI SNIP es un
procedimiento disefiado en los dltimos afios del fujimorismo y creado en junio del afio
2000 (Ley N° 27293) por medio del cual los proyectos de inversion tienen que contar
con un estudio técnico que evalla su impacto y sostenibilidad. EI MEF debia aprobar
estos estudios y fue progresivamente extendiéndose del gobierno central hacia los
gobiernos locales. El objetivo del SNIP es reducir el gasto ineficiente, detectando

sobrevaluaciones o apuntando a costos ocultos en los proyectos. EI SNIP fue atacado

4 Entrevista a José Miguel Ugarte.
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por el Presidente Toledo en diversas oportunidades, quien lo critic6 por impedirle
cumplir con sus promesas politicas. Al mismo tiempo, el SNIP también afecté a
autoridades regionales y locales que fueron limitadas en el libre uso de sus recursos en
momentos en que la buena situacion econdémica del pais incrementd sustantivamente
SUS recursos.

Si bien el SNIP se regionalizé como parte del proceso de descentralizacion, el
MEF mantuvo su capacidad de veto sobre proyectos que consideraba inadecuados.
Intereses politicos fueron claramente afectados por el SNIP, pero sin embargo el
sistema se mantuvo. Dos entrevistados que trabajaron en el SNIP sefalaron que el
apoyo del Ministro y los Vice Ministros fue esencial para garantizar que su trabajo no se
vea afectado por presiones externas. De acuerdo a estos funcionarios este apoyo les
permitié negarse a aprobar medidas propuestas por el Presidente, su partido y otros
ministros.® También reconocieron que Toledo, a pesar de sus demandas, supo

respetar los limites que le pusieron sus ministros.

Una tercera prueba de independencia técnica la encontramos en las estrategias
que los técnicos usan para prevenir y controlar amenazas de interferencia politica. Estas
estrategias muestran que hay un espacio importante para la agencia de los técnicos en
el area de economia, que permite reducir los riesgos de la politizacién de sector. El
MEF, por ejemplo, cuenta con un representante permanente en el Congreso para
conocer de manera oportuna los proyectos en discusidon en comisiones legislativas y
oponerse a ellos si fuera necesario™. Opiniones técnicas sobre la inconveniencia del
proyecto en cuestion eran elaboradas y distribuidas entre los distintos funcionarios y
representantes involucrados en la discusion. Si el proyecto se aprobaba en el Congreso
se busca influenciar al Presidente para que se oponga al mismo ejerciendo su veto.
Estrategias similares se usaban contra proyectos del Ejecutivo con los cuales
discrepaban, intentando bloquearlos en el Consejo de Vice-Ministros. EI MEF, entonces,
ha desarrollado un sistema de “alerta temprana” para detectar y neutralizar con

argumentos técnicos los proyectos con los que discrepa.®’

15 Entrevistas a Milton Von Hesse y Miguel Prialé. Esta version sobre los choques de opinion entre el
Presidente y los técnicos del MEF fue confirmada por el Ex Premier Carlos Ferrero. Ferrero fue testigo de
cémo en diversas oportunidades Toledo aceptd la recomendacion de los técnicos y retrocedio en sus
solicitudes. Entrevista a Carlos Ferrero.

18 Entrevistas a Cecilia Blume y Rosario Caceres.
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Otra estrategia, narrada en las entrevistas, fue la busqueda de dialogo con
algunos sectores de oposicion. Durante el periodo de Toledo el MEF coordinaba no sélo
con el partido de gobierno sino con los partidos de oposicion. Encuentros con los
parlamentarios del APRA a través de la Oficina Parlamentaria del MEF, por ejemplo,
eran frecuentes. Del mismo modo, el Viceministro de Economia también mantenia un
contacto fluido con los economistas del partido aprista.'® Incluso algunas reformas
politicas se coordinaron con la bancada del APRA, la cual fue sefialada por un

entrevistado que pidié reserva como mejor estructurada y ordenada que Pera Posible.

Asimismo, otra forma en que se construye apoyo consiste en mantener una
cercana coordinacion con las demas éareas técnicas del Estado encargadas de la
politica econdmica. Asi, en el MEF se realizan reuniones mensuales con miembros de la
SUNAT, Superintentencia de Banca y Seguros y Banco Central de Reserva a fin de

estar al tanto de lo que esta haciendo cada institucion e intercambiar informacion.

Un cuarto aspecto que demuestra independencia técnica es el de la influencia en
la formulacion, impulso e implementacion de politicas publicas. Fue comin observar
esfuerzos de reforma naciendo en el MEF y siendo impulsados aun cuando los sectores
politicos le daban poco interés a ciertos temas. La teoria democratica presupone que

los politicos deberian ser los interesados en procesar los intereses de la poblacion.

Un caso del cual los funcionarios del MEF estan especialmente orgullosos fue la
reforma de la Ley N°20530 de pensiones. Por mas de dos décadas esta ley fue criticada
por otorgar muy altos beneficios a funcionarios publicos de alto nivel (congresistas,
Vocales Supremos, Directores de Instituciones Publicas, entre muchos otros).
Béasicamente la ley permitia a estos funcionarios retirarse con una pension equivalente

al salario mas alto que recibieron mientras trabajaron para el Estado.

Desde el tiempo de Fujimori, funcionarios del MEF criticaron esta ley por el grave
déficit que generaba y generaria en el futuro, pero no fueron capaces de reformarla por
decision del presidente. Incluso este beneficio alcanzo proteccién constitucional al ser

incluida en las provisiones de las disposiciones transitorias de la Constitucion de 1993.

7 Entrevistas a Eduardo Nakasone y Marfa Inés Vasquez.
18 Entrevistas a Rosario Céceres, Edgar Zamalloa y Fernando Zavala.
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Asi, un cambio requeria una reforma constitucional (referéndum o doble votacién con
mayoria calificada en el Congreso) la cual resultaba improbable dado el interés de

muchos congresistas y altos funcionarios en mantener la norma.

En el afio 2002 se conform6 en el Viceministerio de Economia un equipo,
compuesto por técnicos del MEF y asesores externos, con el objetivo de acabar con el
régimen especial. El equipo disefié una estrategia de reforma que incluia contactos con
los medios para informarlos sobre la necesidad de la reforma asi como la identificacion
de los actores que se opondrian a la misma (MEF 2006).° Soélo cuando la estrategia
estuvo disefiada se presentd al Presidente Toledo quien decidid apoyarla aunque tuvo
algunas reticencias por su costo politico.?’ Gracias al apoyo de lideres de opinion, la
prensa que comprendio la seriedad del asunto, pensionistas de otros regimenes con
beneficios minimos comparados con los del régimen especial y varios congresistas que
apoyaron la reforma, el MEF logré su objetivo. Si bien antes de la segunda votacién en
el Congreso, necesaria para la reforma constitucional, un sector de congresistas logro
negociar algunos cambios en las normas que regularian el sistema, se logré modificar

las partes mas onerosas del régimen especial.

Otras importantes politicas disefiadas, implementadas e impulsadas desde el
MEF en los ultimos afios han sido el ya mencionado SNIP y la creacion y progresiva
implementacién de un sistema nacional de administracién financiera utilizado para
controlar y facilitar el manejo presupuestal del sector publico, el Sistema Integrado de
Administracion Financiera (SIAF). Ambos sistemas fueron originalmente aplicados en el
Poder Ejecutivo para ser progresivamente extendidos a otras areas de la administraciéon
publica (regiones, municipalidades, empresas publicas, etc.). La caracteristica de estos
dos sistemas es que reducen la posibilidad de un mal uso de recursos, sea por

incapacidad técnica, corrupcion o direccionalidad politica.

El SIAF merece una mencién aparte pues es un sistema unico en la region. La
informacién de manejo administrativo como de gasto que publica cada 6érgano del

sistema es accesible por cualquier usuario con acceso a internet casi en tiempo real. La

19 Entrevistas a Pierina Polarolo y Eduardo Nakasone.
20 Bajo reserva, un funcionario narré que cuando conocid el proyecto el Presidente pregunté si los técnicos
trabajaban para él o para el proximo gobierno.
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siguiente tabla muestra cuan transparente es el manejo presupuestario peruano

comparado con otros paises, y buena parte de esta transparencia es gracias al SIAF:

Cuadro 1: indice de Apertura Presupuestaria en América Latina (2006)

i , Grado de
Pais Puntaje
aperture
Peru 7% Sustancial
Brasil 73% Sustancial
Colombia 57% Alguna
México 50% Alguna
Guatemala 46% Alguna
Costa Rica 44% Alguna
Argentina 39% Minima
Honduras 38% Minima
Ecuador 31% Minima
El Salvador 27% Minima
o Escasa o
Bolivia 20% _
ninguna
) Escasa o
Nicaragua 20% ,
ninguna

FUENTE: The International Budget Project — Open Budget Initiative. Informacién proporcionada por

Santiago Montenegro.

Esta independencia técnica del MEF no significa que las decisiones de politica
publica hayan sido siempre consistentes con sus preferencias. Decisiones de aumento
salarial prometidas por Toledo durante la campafa y luego aprobadas en su gobierno
(jueces, profesores y médicos) no contaron con el apoyo del MEF. Otros casos en los
que los politicos no escucharon a los técnicos fueron las exenciones al procedimiento
del SNIP en diversos proyectos de inversion. Tal vez el més conocido de ellos sea el de
la carretera interoceanica donde se aprobd el proyecto al ver que el SNIP exigia
mejores estudios. Las consecuencias de esta aprobacion se conocen ahora cuando se

ha reconocido que la obra costara bastante mas de lo originalmente presupuestado. Sin
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embargo, durante este periodo la imagen del MEF fue una de actores influyentes y

auténomos con respecto al poder politico.

Durante el Segundo gobierno de Alan Garcia (2006-), y en abierto contraste con
su primer gobierno, el Presidente ha mantenido en el MEF la conduccion de la politica
economica. Garcia, el Presidente al que se responsabiliza por la mayor crisis econémica
de la historia peruana y que aplico politicas heterodoxas bastante radicales en su primer
gobierno, es ahora reconocido por su delegacién del manejo econémico a los técnicos
del MEF. Esta delegacion incluso ha valido para que etiqueten al antiguo populista

como ortodoxo en materia econdémica.

El APRA ha nombrado a sus militantes o simpatizantes en diversos ministerios
(aunque sin duda en mucho menor cantidad que en los ochenta), pero se ha cuidado en
transmitir el mensaje de que el MEF esta fuera de los limites del partido. Los meses
antes de asumir el gobierno una de las principales interrogantes era quién seria el
primer ministro de economia de Garcia. El elegido fue Luis Carranza, quien ocupo el
puesto por dos afios y se retird por razones personales. Carranza cuenta con un PhD
en Economia, fue por un tiempo corto viceministro de Economia con Toledo y trabajaba
en un banco de inversién al momento de su eleccién. El nombramiento fue presentado
por el gobierno como un compromiso con la estabilidad econémica, un quiebre con el
pasado intervencionista del APRA y una sefal clara a la comunidad internacional de

que invertir en el Peru era seguro.*

Carranza enfocdé su gestion en mantener las lineas bésicas de politica
economica y especialmente aprovechar el buen momento de la economia nacional para
adelantar pagos de la deuda externa. Este dato es importante para medir la
independencia de la institucion: en vez de dirigir recursos a objetivos politicos de corto
plazo, como podria haber sucedido dado el incremento de recursos, el MEF logré que
las prioridades sean de mediano y largo plazo. Asimismo, intentd impedir que el buen
momento econdémico no significara un aumento apresurado en el gasto publico. No
fueron pocos los conflictos con el Presidente o el Congreso. El Presidente Garcia

atribuyé a la burocracia estatal la demora en proyectos de inversion publica y miembros

2! Entrevista a Jorge Del Castillo.
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del partido aprista criticaron al MEF por restringir el gasto publico. Sin embargo, en la

mayoria de estos conflictos Carranza y su equipo lograron resultados favorables.

Tras dos afios en el puesto, Carranza dejo el MEF y pasé a servir como asesor
presidencial en asuntos econdémicos. Su sucesor, Luis Valdivieso (PhD en economia),
es un ex funcionario del Fondo Monetario Internacional que asegura la continuidad
técnica en ese sector y que en sus primeros dias de gestion no ha realizado cambios

sustanciales con respecto a la politica de su predecesor.

Sin embargo, en el periodo aprista dos factores afectan la capacidad técnica del
MEF: la abundancia de recursos y la reduccion de salarios a los técnicos. La buena
situacion economica del pais ha incrementado la presion sobre los técnicos del MEF y
otras areas del Estado. Congresistas, Presidentes Regionales, alcaldes y hasta el
Presidente Garcia han demandado publicamente que el MEF no sea formalista en su
control del gasto publico especialmente en lo relativo al canon minero. El impresionante
aumento en las regalias a regiones y municipalidades por el alto precio de los minerales
ha incrementado la demanda por agilizar el gasto publico o implementar proyectos que
no cuentan con la aprobacion del MEF. Si bien no ha dafiado sustancialmente la
independencia de los técnicos, como predice una visidn politizada del Estado en

América Latina, si es un fendmeno que merece atencion hacia el futuro.

Es cierto que faltd prevision por parte del MEF, y en concreto el SNIP, para
adelantarse a estas demandas. Es natural que haya un proceso de aprendizaje para
pasar de un ministerio disefiado para restringir el gasto en tiempos de crisis a otro que
sea capaz de lidiar con la abundancia de recursos. Sin embargo, el MEF pudo haber
previsto este nuevo escenario y la enorme demanda politica que iba a enfrentar. Lo
cierto es que las exigencias del SNIP son las minimas si se quiere contar con un gasto
publico razonable y el sistema ya ha sido descentralizado limitandose el MEF a
supervisar proyectos onerosos. El actual embalse, entonces, tiene que ver mas con la
débil capacidad institucional de las entidades encargadas del gasto que con la
ineficiencia del MEF. Algunos de los proyectos presentados muestran una gran

improvisacion y carencias basicas, 0 buscan desechar proyectos aprobados por
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administraciones locales anteriores.? La volatilidad electoral a nivel local afecta la
continuidad de politicas en los municipios y regiones, dificultando ain mas la relacion

del MEF con la autoridad local.

El gobierno ha dado sefiales confusas y de intolerancia contra el SNIP. En abril
de 2007, por ejemplo, cuando el Ministro de Economia estaba fuera del pais, un
Decreto Supremo fue aprobado reduciendo la capacidad de control de gasto del SNIP y
flexibilizando sus requisitos. A su vuelta al Pert el Ministro fue capaz de revertir buena
parte de estas medidas, pero la oficina perdié una parte del control que tenia sobre los
proyectos de inversion.?® Asimismo, el propio Presidente Garcia ha mencionado a la

demora en el gasto como uno de los elementos que retrasa la inversion en el pais.

Otro dato interesante sobre los efectos de la bonanza econémica en el MEF, y
en el SNIP en particular, es que las entidades financieras internacionales, como el BM,
FMI o BID, pierden considerable capacidad de presion sobre las politicas internas del
Estado. Como se sefald, estas entidades tuvieron gran capacidad de presion durante la
reforma del noventa dada la necesidad de acceder a créditos internacionales. Sin
embargo, en la actualidad sus créditos son menos necesarios, e incluso estas
instituciones fueron descritas en dos entrevistas como almacenes intentando colocar
tarjetas de crédito. Ello ha dado lugar a una curiosa situacion: el MEF es ahora
presionado por otros ministerios a los que estas entidades han ofrecido préstamos en
condiciones muy convenientes. Asi, otros sectores del Poder Ejecutivo deseosos de
desarrollar proyectos de inversion con créditos externos presionan al MEF y al SNIP
para que autoricen el endeudamiento externo. En tiempos de abundancia estas

entidades mas que aliados pueden ser incluso probleméaticos para el MEF.

Un segundo factor que afecta la estabilidad técnica lo encontramos en los topes
salariales adoptados por el APRA como parte de su politica de austeridad. A fin de
marcar un cambio con la imagen de frivolidad del gobierno de Toledo, el APRA adopté

severas medidas de austeridad.?* Estas medidas incluian reducir todos los salarios

22 Entrevistas a Milton VVon Hesse y a Miguel Prialé.

2% por ejemplo, el Presidente Garcia le pidi6 a Rene Cornejo, Presidente de Proinversion, pablicamente su
renuncia en Junio de 2007. Cornejo fue injustamente responsabilizado por la demora en la construccién de
la carretera interoceénica.

2 Entrevista a Jorge Del Castillo.
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publicos por debajo del sueldo del Presidente (aproximadamente US$5,000). En Julio
de 2006 diversos salarios de técnicos en el Poder Ejecutivo fueron reducidos. En varias
entidades, como las reguladoras, esta situacion llevd a situaciones absurdas pues
varios de sus miembros terminaron ganando el tope salarial. Asi no existen adecuados
incentivos para el ascenso pues los cargos de mayor responsabilidad no implican
mejores salarios. El gobierno ha reconocido como un error haber tomado medidas tan
drasticas en momentos en que la capacidad técnica era muy necesaria y recientemente
(jJunio de 2008) ha anunciado un nuevo sistema de contratacion para incorporar
personal profesional con mejores salarios a todos los niveles del Estado (Decreto
Legislativo 1024).

Como resultado de estos cambios varios de los expertos senior del MEF
renunciaran a sus puestos. Sin embargo, estas renuncias no dieron lugar a una perdida
de continuidad pues la mayoria de ellos fueron remplazados por sus subordinados.
Cinco técnicos entrevistados, todos conocidos por el papel que jugaron en el MEF
durante la Ultima década, se encuentran trabajando para la empresa privada. Otros dos,
aun en sus puestos, declararon que estaban pensando renunciar si la situaciéon no
cambiaba. Lo interesante, y que contrasta con la situacion del sector salud, es que
estos funcionarios han podido conseguir trabajo bien remunerado en forma caso
inmediata en la empresa privada. A diferencia de los burécratas de otros sectores del
Estado, aquellos involucrados en la implementacién de politica econémica son
atractivos al sector privado. La actual situacion econémica ha permitido a un sector
privado en expansién contratar a estas personas pagandoles sus mismos 0 mejores

salarios.

Un dato importante, resaltado en varias entrevistas, es que en el sector privado
ya no existe la presion de la Contraloria. La Contraloria fue destacada entre los diversos
entrevistados vinculados al MEF casi en forma undnime como una de las razones que
reduce el atractivo de trabajar para el Estado. La queja no era por el control en si, sino
por sus procedimientos formalistas y un sistema de busqueda de corrupcién que se

centra en los procedimientos como si alli se concentrara ese fenébmeno.

A pesar de estos problemas, el MEF califica como un &rea técnica con autonomia

e influencia en el Estado peruano. Ha logrado mayor continuidad que el que una
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perspectiva tedrica que asume al control politico como inherente a las democracias de
América Latina puede explicar. Desde el primer gobierno de Alberto Fujimori hasta el
actual gobierno de Alan Garcia se observa un considerable poder de decision en el MEF,
capacidad de disefiar e impulsar politicas publicas, y cuenta con el poder para enfrentar
con éxito la presion politica. ¢ Significa esto que el MEF se ha convertido en un éarea
auténoma de todo tipo de intereses? No necesariamente. En la cuarta parte del estudio
exploraremos la posibilidad de que esta autonomia politica haya sido lograda por una
mayor proximidad al sector privado o a instituciones financieras internacionales, una

critica que se ha hecho al sector en el debate académico y politico nacional.

[11.2. Oficina de Cooperacion Internacional (OCI) del Ministerio de Salud (MINSA).

El MINSA esta a cargo de dirigir la politica de salud en el Estado. Desde los
sesenta, hospitales, centros de salud y centros de atencién primarios (postas) estan
bajo su supervision y, hasta el reciente proceso de descentralizacion, bajo su
administracion. Trabajando para el MINSA encontramos a diversos profesionales de la
salud, muchos de los cuales son miembros de los sindicatos del sector: doctores,
enfermeras, los llamados “técnicos” o “tecndlogos” (personal auxiliar en funciones
médicas/atencion) y personal administrativo. A diferencia del MEF, el MINSA ha sido

tradicionalmente un area con débil capacidad estatal.

¢Por qué concluimos que el MINSA ha tenido tradicionalmente MINSA débil
capacidad estatal? EI MINSA ha sido un sector sujeto a los cambios politicos y con una
plana técnica de alta direccion muy precaria. Los directores y asesores ocupan sus
puestos por lo general por apenas un periodo ministerial. Otro dato importante es que
por lo general doctores con prestigio en su especialidad, pero sin conocimientos de
salud publica, han sido nombrados como Ministros de Salud. La cercania de estos
médicos a los partidos en el poder era mas importante que su conocimiento sobre salud
publica. Como es obvio, esta situacion dificulta la comprension por parte del Ministro del
tipo de programas a cargo del ministerio, muchos de ellos complejos e implementados
con recursos escasos. Desde los setenta se inicié un progresivo proceso de caida de
los salarios de todos los niveles y funcionarios del sector, una tendencia que cambié
ligeramente en el 2002 cuando se dio un aumento de salarios a los médicos (Webb y
Valencia 2006: 319-324).
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Estos problemas son antiguos. El sector salud fue disefiado desde los afios
cincuenta como un sistema de hospitales establecidos en Lima y capitales de
departamento para responder a la creciente demanda causada por las migraciones y el
aumento de la poblacién.”® Mucha menor atencién se le dio a la infraestructura de

atencion primaria tanto en el campo como en la ciudad.?®

Un aspecto que dificulta investigar esta area del Estado es que entre los
expertos en salud hay muy fuertes discrepancias sobre lo que constituye una adecuada
politica de salud. Comparado con la politica econdémica, donde existen ciertos
consensos reforzados luego de la crisis econdmica de los ochenta y el fracaso de una
serie de programas econdmicos heterodoxos, en salud no existe este consenso
(Kaufman y Nelson: 12-13). Por el contrario, encontramos contrastes muy fuertes al
evaluar determinadas politicas y las opciones mas adecuadas para la realidad peruana.
Se escuchan desde opciones a favor de privatizar la oferta del servicio hasta otras que
plantean el retorno a un sistema de proteccion universal subsidiado. Durante las
entrevistas hubo criticas muy duras entre expertos de diferentes tendencias. Reconstruir
lo sucedido en los Ultimos dieciocho afios por ratos parecia como estar viendo
Rashomon de Akira Kurosawa: los distintos personajes presentaban una interpretacion

muy diferente de los mismos hechos.

Para comprender lo sucedido en los noventa es pertinente discutir brevemente
como se condujo el sector durante los afios ochenta. Durante el gobierno de Belaunde
(1980-1985) la debilidad del sector fue evidente. Ministros con una buena reputacion
profesional tenian poco espacio de maniobra por la presion de los sindicatos del sector
y la carencia de recursos. La presion de la industria farmacéutica también fue resaltada
como un problema para la adopcion de politicas eficiente en el MINSA.?” Durante el

gobierno aprista esta situacion se mantuvo. Si bien Alan Garcia hombré como primer

2 Entrevista a Augusto Meloni.

28 Uriel Garcfa, primer Ministro de Salud de Belatinde (Julio 1980-Marzo 1982) narré un caso ilustrativo de
esta prioridad dada a los hospitales sobre las postas y de la dificultad de adaptar la experiencia de otros
paises a la realidad peruana. En su periodo ministerial Garcia tuvo que inaugurar un hospital construido con
recursos externos en una ciudad del norte del pais. El hospital se disefié de acuerdo a estandares europeos
modernos. Sin embargo, el lugar de la construccion carecia de desagiie, transporte publico y condiciones
sanitarias adecuadas, lo que hacia indtil buena parte del moderno equipo del hospital. Entrevista a Uriel
Garcia.
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ministro de salud a un reputado salubrista ex Sub Director de la OMS, el doctor David
Tejada de Rivero, las limitaciones presupuestales y la crisis econémica hicieron muy
dificil avanzar reformas. Segun declaracion del propio Tejada fue complicado emprender
cambios profundos en el sector por su complejidad y los diversos actores con intereses
en el mismo. Los cambios presupuestales que consideraba necesario realizar para
aproximar la salud a los grupos mas vulnerables y desarrollar medidas de prevencion de
acuerdo a la vision de salud publica promovida por la OMS y la conferencia de Alma Ata
fueron rechazados por diversos sectores del ministerio. La principal objecién era que
estos sectores consideraban perjudicial para su posicidbn desconcentrar recursos hacia

la atencién primaria.?®

Durante los ultimos afios del primer gobierno de Alan Garcia el sistema de salud
practicamente colaps6. La crisis econdmica y la violencia de Sendero Luminoso
especialmente cruenta en zonas rurales donde funcionaban puestos de salud
intermedios y de primer nivel dejaron al sector muy debilitado (Ewig 2004: 221).?° Los
servicios estuvieron paralizados por huelgas un promedio de 150 dias al afio (Polarolo
2000:300). Ademas, los salarios en el sector eran simbolicos, menores a los cincuenta
ddlares. Este salario se compensaba de distintas formas, pero aln asi el monto no era
atractivo para un profesional calificado. La corrupcién, especialmente en lo que respecta
al mercado negro de medicinas, se incrementé. En las entrevistas se hizo mencién a la
forma desastrosa en que se desarroll6 el cambio de gobierno en 1990: saqueos en las

oficinas, uso indebido de material del Ministerio, venta de equipos, etc.*

Es en los noventa, después del colapso del sector, donde apreciamos cémo un
grupo de expertos logré un importante nivel de influencia en el ministerio. Como en el
caso del MEF, la crisis econdmica también abrid una ventana de oportunidad para que
un grupo de expertos en salud publica llegaran al MINSA. Pero, a diferencia del MEF,
este grupo se situé a cierta distancia de los ministros, en una oficina creada
especialmente para dirigir los proyectos de mejora y reforma del sector financiados con
fondos de la cooperacion internacional. Los salarios de estos expertos fueron

financiados en su mayoria con recursos de externos, en concreto un proyecto del BID

%" Entrevista a Uriel Garcia.

%8 Entrevistas a David Tejada.

%% Entrevistas a Augusto Meloni y Manuel Lujan.
% Entrevistas a Augusto Meloni y Rubén Espinoza.
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denominado “Fortalecimiento de los Servicios de Salud”.*! En lo que es una estrategia
comun de desembolso de fondos, la cooperacion internacional aposté por una isla de
expertos al interior del ministerio a fin de impedir que sus recursos fueran administrados

por la burocracia del sector.

El proceso por el que llegaron los técnicos al MINSA es interesante en si misma
pues resalta la importancia de la capacidad técnica para avanzar reformas en el Estado
dada las graves carencias de conocimientos en el Estado peruano. Con el sector salud
en crisis y sin un partido donde buscar profesionales, Fujimori nombré como su primer
ministro al reputado experto en salud publica Carlos Vidal Layseca. Vidal, doctor y
profesor universitario, habia sido Director de la Organizacion Panamericana de la Salud.
El ministro Vidal convocé a un equipo de jovenes profesionales egresados y profesores
de la especialidad de Salud Publica de la Universidad Cayetano Heredia. Este grupo de
jévenes tomd posiciones importantes en el Ministerio y vio la coyuntura como una
oportunidad excepcional para lograr los cambios en la salud publica que proponian
desde afios antes desde las aulas.®* Ya en el MINSA, al comprender la real magnitud
de la crisis y la carencia de recursos del sector, el equipo inici6 la busqueda de
préstamos y créditos de la cooperacion internacional (BID, BM, USAID) para recuperar

la red de atencién en salud.

Este primer esfuerzo de reforma se detuvo cuando Vidal renuncié tras
desavenencias con el Presidente sobre la forma de manejar la epidemia de cdlera en
1991. La disputa se dio por un tema anecdotico: Fujimori se opuso a la recomendacion
de Vidal de no comer pescado para evitar el contagio de la enfermedad. Vidal y parte de
su equipo dejaron abruptamente el Ministerio en febrero, pero otros miembros del
equipo se mantuvieron en sus puestos. El nuevo Ministro, Victor Yamamoto, era el
pediatra de los hijos de Fujimori y carecia de conocimientos especializados en salud
publica. Sin embargo Yamamoto es recordado por los expertos que quedaron en el
MINSA como una persona que no interfirié6 con su trabajo y, por el contrario, buscaba

asesorarse constantemente por parte de estos especialistas.®

3L El programa también contd con el apoyo de la Cooperacion Internacional Japonesa y el presupuesto del
Estado.

% Entrevista a Victor Cubas.

% Entrevista a Rubén Espinoza.
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En noviembre, Victor Paredes, congresista del partido de gobierno y ex
presidente de la cAmara de diputados, fue elegido como nuevo Ministro de Salud. Al
parecer el cambio se hizo como una forma de darle mayor peso a Paredes quien se
perfilaba en ese entonces como un influyente miembro de Cambio 90 en el Congreso.
El nombramiento produjo un conflicto en el gabinete relevante para nuestras dos areas
de estudio. Precisamente el mismo mes del nombramiento de Paredes, Carlos Bolofia
habia convencido al Presidente de aprobar un Decreto Legislativo que reformaba
radicalmente el sistema de salud en linea con las propuestas promovidas por el Banco
Mundial y el modelo chileno adoptado durante los afios ochenta.** El Decreto establecia
las bases de un nuevo sistema de salud basado en la privatizacion de la prestacion del
servicios de salud para toda la poblacidn, el cual constituia practicamente una copia del

sistema chileno de salud.

Los expertos del MINSA discrepaban con el contenido del decreto, pues
consideraban que un importante sector de la poblacion quedaria sin acceso al mismo. A
diferencia de Chile en el que el Seguro Social ya cubria a un sector importante de la
poblaciéon al implementarte la reforma, en el Perl cerca del 70% de la poblaciéon
peruana carecia de cualquier tipo de cobertura en salud por lo que no podria acceder al
nuevo sistema de prestaciones privado (Ewig 2004).% Estos expertos encontraron en el
Ministro Paredes un aliado para oponerse a los cambios sugeridos por el MEF. Paredes
discrepaba con las reformas planteadas por el MEF en éste y otros sectores, por lo que
utilizé las capacidades de los técnicos del sector para oponerse a Bolofia en las

discusiones del gabinete.

En agosto de 1993 un nuevo ministro, Jaime Freundt, fue nombrado en el
ministerio (agosto 1993-octubre 1994). Freundt era visto como cercano a las
preferencias del MEF y se pensé que impulsaria la reforma impulsada por el MEF. Sin
embargo, la posicion defendida por parte de los técnicos del MINSA encontré en Luis
Castafieda Lossio, entonces Presidente del Seguro Social, otro aliado importante contra
la reforma. Castafieda era percibido como exitoso por haber mejorado sustancialmente
la calidad de atencién en el Instituto Peruano de Seguridad Social (hoy ESSALUD).

Fujimori fue abandonando poco a poco la idea de reformar el sector segun el plan

# Decreto Legislativo N. 718, “Creacion de las Organizaciones de Servicios de Salud”.
% Entrevista a Augusto Meloni.
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disefiado por el MEF. Finalmente, y contra las preferencias de Freundt, Fujimori decidio

dejar de lado la propuesta de reforma.

Freundt jugd un papel importante en fortalecer la OCI e impulsar otras reformas
en el sector salud, especialmente el desarrollo del Programa de Administracion
Compartida (PAC) en el que se incluirian los Centros Locales de Administracion de
Salud (CLAS).*® En lo que respecta a la OCI, el fortalecimiento del area fue en cierta
forma sorpresivo. Unos meses antes de que Fujimori decidiera no seguir los planes de
reforma de la salud propuestos por el MEF, los préstamos internacionales solicitados
durante el periodo del Ministro Vidal en 1991 fueron aprobados pero con una serie de
observaciones que debian ser absueltas antes de que se iniciaran los desembolsos.
Freundt decidi6 reforzar la OCI a fin de absolver estas observaciones y acceder a los
préstamos. El ministro entendié que sélo un equipo técnico calificado en el lograria
resolver las observaciones y conducir los proyectos pues la burocracia del ministerio no
estaba en capacidad de hacerlo. La Oficina de Cooperacion Internacional, entonces, fue
una respuesta eficiente para garantizar la llegada de recursos dada la incapacidad de
los politicos y de la burocracia para lidiar con los requisitos establecidos por las

entidades internacionales.

Es en este periodo cuando una “isla de eficiencia” se desarrolla en la OCI. Esta
area fue descrita por un funcionario del ministerio como un “ministerio en el ministerio”,
compuesta por un “ejército” de expertos en salud publica.®” Quienes trabajaban en el
area (alrededor de 40 a 50 personas) ganaban salarios que iban de los US$1500 a
3000 al mes, bastante mas altos que aquellos pagados a la burocracia del ministerio.®
Este era un grupo cerrado que disefiaba las politicas a su cargo con poca influencia
externa. Como veremos, este estilo se convirti6 en una ventaja pero también un

problema para la continuidad del area en el mediano plazo.

Tres diferentes miembros de esta area contaron la misma anécdota: cuando
llegaron al ministerio pensaron que estarian en sus puestos unos seis meses mientras

se aprobaban los proyectos. Recién dos afios después comenzaron a pensar que

% Entrevistas a Augusto Meloni y José Carlos Vera.

37 Entrevista a Manuel Lujan, experto en salud, funcionario del MINSA y asesor del Viceministro de Salud
(2004-2006), Julio 2007.

% Entrevista a Augusto Meloni.
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habian logrado estabilidad. Se percataron, ademas, que su conocimiento sobre el
manejo de los programas hacia muy dificil su salida pues no era facil remplazarlos. Esta
inestabilidad inicial los llevé a actuar en forma prudente y, dentro de lo posible, evitando

roces con los politicos del sector.*

Augusto Meloni, director de la OCl de 1994 a 1999, explica la decision de
concentrar capacidad técnica en esta “isla” dentro del ministerio en la urgencia y
necesidades de la reforma. Meloni sefiala que hubo que tomar esta decision por la
necesidad de acceder a los préstamos externos y la exigencia de desarrollar estos
programas en forma eficiente conforme lo demandaba la cooperacién internacional.*
Los proyectos impulsados por esta area tenian por objetivo concentrar sus recursos en
amplias zonas del territorio y para ello deseaban evitar lidiar con reglas burocraticas
complicadas o con discusiones politicas que podrian retrasarlas. No hay que olvidar,
como detallan Ortiz de Zevallos et al (1999), que las reformas en el sector educacién se

habian detenido precisamente por su debate publico y en el Congreso.

La “reforma” impulsada por estos expertos consistié en realizar una serie de
cambios desde esta oficina con proyectos que sobrevivieron a través de cinco ministros.
Como veremos, muchos de estos cambios se hicieron sin discutir las reformas en el
Congreso. A través de la década, diversos programas fueron coordinados desde esta
area, entre ellos: (i) el Programa de Fortalecimiento de los Servicios de Salud, dirigido a
mejorar los servicios de salud y la infraestructura financiado por el BID; (ii) un programa
de focalizacién auspiciado por el Banco Mundial, el Programa de Salud y Nutricion
Béasica; y (iii) un programa de control de la natalidad y cuidado materno-infantil
financiado por USAID, “el Proyecto 2000” (Ewig 1999 y 2004; Polarolo 2000; Ugarte y
Monje 2000: 575-576). Asimismo, se desarrollaron programas que daban especial
atencion a las inmunizaciones, tuberculosis y Sida. Con el auspicio del Presidente,
ademas, se inici6 un ambicioso programa de control de la natalidad financiado por
USAID. Este programa fue muy polémico por sus métodos (incentivos por niamero de
intervenciones quirdrgicas realizadas) y resultados (muerte de varias mujeres y cirugias

realizadas sin consentimiento informado).

% Entrevistas a Ernesto Gozzer, Augusto Meloni, y Pedro Mendoza.
40 {pi
Ibid.
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Cabe reiterar que la reforma en salud del fujimorismo no se circunscribi6é a la
OCI. Otros programas fueron dirigidos desde la alta direccion del MINSA. Un programa
de focalizacién dirigido por el MINSA, por ejemplo, fue el “Programa de Salud Bésica
para Todos” (PSBT) que tenia por objeto fortalecer los puestos de atencion en las zonas
mas pobres del pais. EI PSBT fue financiado con fondos en su mayoria del tesoro
peruano llegando a invertir cien millones de ddlares. Fue en este programa desde
donde se promovieron los Comités Locales de Administracion en Salud (CLAS) (Ortiz de
Zevallos et al 1999; Ewig 508-509). Sin embargo, enfocamos el andlisis en la OCI por la

independencia con que desarrollaron sus programas.

En efecto, como en el caso del MEF los expertos de la OCI supieron usar a las
organizaciones de cooperacion internacional para promover que se mantenga la
capacidad técnica en el area. Por ejemplo, se sugeria a estas entidades perfiles de
personal que impedian la contratacion de personal no calificado. Ademas, se
estipulaban plazos de ejecucion de los programas durante los cuales los expertos a
cargo de los mismos no deberian ser despedidos. En este sector, mas que en el MEF,
los recursos de las entidades internacionales y agencias bilaterales fueron cruciales
para incrementar la capacidad técnica. De US$ 290 millones invertidos en programas
del MINSA vinculados a la reforma de 1994 a 1998, 152 millones provinieron del exterior
(Ugarte y Monje 1999:575).

Esta importancia de la cooperacion externa para financiar e impulsar
determinados programas de reforma no dio lugar a una subordinacién a las entidades
de cooperacion por parte del MINSA (Ewig 2004: 228-230). Las reformas propuestas
por la cooperacion internacional no fueron siempre adoptadas, como pudo apreciarse
en el caso de la fallida reforma en salud que se impulsé desde el MEF, similar a la que
promovia en Banco Mundial. Si bien varios de los programas implementados a través de
la década se inscriben dentro de las recomendaciones del BM (focalizacion,
administracion compartida, por ejemplo), en otros aspectos los expertos del MINSA
mantenian una visibn mas cercana a la de la Organizacion Mundial de la Salud, la
Organizacién Panamericana de la Salud y el Fondo de Naciones Unidas para la
Poblacion. Es decir, existia un razonable nivel de independencia de presion externa

para implementar las politicas disefiadas en el sector. Las entrevistas realizadas por
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Christina Ewig en su estudio del caso peruano (1999; 2004) muestran que las entidades
gue financiaban los proyectos de reforma efectuaban un control bastante superficial de

las actividades de los técnicos del MINSA.

Un aspecto muy particular de esta experiencia es que los cambios iniciales del
Ministerio se lograron sin que los sectores politicos se involucraran. El equipo técnico
era consciente que cambios legales profundos requerian mucha negociacion con
diversos sectores. Optaron por realizar un proceso de cambios silencioso y utilizando
los recursos a su alcance. La mayoria de estos cambios fueron aprobados por medio de
decretos ministeriales discutidos por el equipo técnico y los asesores contratados en
cada tema (Ewig 1999: 490-493). Por el lado de los politicos éstos parecian no entender

qué es lo que se hacia desde esta area (Arroyo 2000: 549-551; Ugarte y Monje: 591).*

Es por ello que las reformas legales para institucionalizar algunos de estos
cambios recién fueron hechas mucho mas adelante, en 1997, por medio de la Ley de
Modernizacion de la Seguridad Social en Salud (Ley 26790) y la Ley General de Salud
(Ley 26842). El hecho de que estas reformas fueran realizadas casi bajo el radar
politico explica porque se la ha llamado “reforma silenciosa” (Arroyo 2000:542-547),
politica del “sigilo” (Ewig 1999) o una reforma de “perfil bajo” (Ortiz de Zevallos et al
1999: 22).

Durante el periodo estudiado existieron tensiones y conflictos entre los ministros
de salud y la OCI, al parecer por el débil control que tenia el Ministro sobre los
programas a cargo de esta oficina. Sin embargo, los ministros pasaban y la oficina
seguia funcionando. Esta continuidad se explica en parte por la continuidad misma: al
estar a cargo de la ejecucion de créditos externos comprometido por plazos
determinados era politicamente costoso para un ministro afectar el desenvolvimiento de
los proyectos. Un error producto de la politizacién seria reclamado por actores externos
involucrados en el financiamiento. La permanencia de los Ministros de Salud en el cargo
es por lo general corta y cuentan con poco tiempo para desarrollar grandes cambios.

Desactivar estas areas era un riesgo dificil de asumir. Ademas, como se ha discutido, la

* Lo cual parece bastante comin en el sector. Ortiz de Zevallos et al. sefialan, por ejemplo, que un
miembro de la oposicion integrante de la Comisidn de Salud del Congreso ni siquiera estaba al tanto de la
reforma de los CLAS tiempo después de su implementacion (Ortiz de Zevallos et al. 1999: 27).
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complejidad de los programas hacia dificil que los ministros pudiesen entender lo que
hacian los técnicos. Casi por inercia, entonces, la OCI logré un importante nivel de

estabilidad e influencia.

Esta mayor estabilidad durante el periodo de 1994 a 2000 también se dio entre
los directores de las diferentes areas del MINSA (Arroyo 2001:50). Si bien los ministros
cambiaban era mas comun que los directores del MINSA quedaran en sus cargos. Mas
investigacion es necesaria para encontrar la causa de esta permanencia, pero una
posibilidad es que las propias areas se vieran favorecidas por la estabilidad de la OCl y

las reformas en curso que también les dio proteccion de los cambios politicos.

Un aspecto importante para evaluar el impacto de la reforma en el sector es
apreciar como las prioridades durante esos afios cambiaron para enfocarse en los
centros de atencién primaria. El desarrollo de la infraestructura de salud demuestra esta
prioridad. Mientras que en esos afios el nUmero de hospitales se mantuvo en el mismo
nivel, los centros de salud y especialmente los centros de atenciébn primaria se

incrementaron considerablemente.

MINSA Infraestructrura de Salud (1980-2002)

1980 1985 1990 1992 1996 2002
Hospitales 114 123 130 148 136 138
Centros de Salud 451 592 826 826 1028 1179
Centros de Atencion 1402 1776 2662 2958 4762 5415
Primaria
Otros 2 7 111
Total 1967 2491 3618 3934 5933 6843

Fuente: Minsa 2007.

Luego de cinco afios de funcionamiento, la OCI fue percibida como concentrando
demasiado poder en el ministerio. Por decisién del Ministro Alejandro Aguinaga (agosto
1999-Noviembre 2000) el director del area desde 1993 fue reemplazado. Ese afio un

nuevo préstamo habia comenzado a ser negociado para implementar nuevas politicas de
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salud. El segundo semestre de 1997 ya se habia iniciado el Seguro Escolar Gratuito
(SEG) (Arroyo 1999:575) y en 1999 el Seguro Materno-Infantil (SMI). Este ultimo fue
promovido por la cooperacién internacional y aceptado por el gobierno, aunque los
expertos del MINSA consideraban que todavia no era el momento adecuado para
implementarlo y dudaban de su impacto (Ewig 2004). De acuerdo a un entrevistado, ex
funcionario de la OCI que pidi6 reserva, la decision de implementar estos seguros tuvo
gue ver con el mayor interés de sectores politicos en los programas de salud por su
posible impacto electoral, especialmente acercandose la eleccién del afio 2000. De

pronto la salud se convertia en un tema de interés para los actores politicos.

La implementacion adecuada de estos programas, ademas de demandar
recursos considerables para cumplir con su cobertura, hacia necesario un cuidadoso
manejo técnico para garantizar una adecuada focalizacion. Por ello, cuando se plantea a
la OCI implementar seguros de cobertura amplia para sectores de la poblacion los
técnicos del area fueron conscientes que se requeria una importante inversion que no
seria otorgada por el tesoro publico. A fin de enfrentar el reto se inician tratativas para
lograr un préstamo de US$ 270 millones, financiado un tercio por el BM, otro tercio por el

BID y el restante por fondos de la cooperacién canadiense, britanica y el tesoro publico.

La caida del Fujimorismo, sin embargo, afectdé estos procesos. En el afio 2000,
durante el gobierno de transicién, se decidié no solicitar este préstamo considerando que
no era conveniente para el pais tan alto endeudamiento externo. Un préstamo menor, de
aproximadamente US$ 88 millones, fue aprobado. Esta restriccion de recursos, fuertes
tensiones internas y los escandalos de corrupcién del fujimorismo, hicieron que varios de

los funcionarios del area se alejen del MINSA en el periodo 2000-2001.

La evaluacion sobre las reformas en el sector durante los afios del gobierno de
Alberto Fujimori realizada por Eduardo Pretell, Ministro de Salud durante el gobierno de
transicion, es mixta. Si bien resalta lo que en su opinién fueron errores de
implementacion de los programas, indica que se lograron importantes avances en el
Ministerio (CLAS, seguros para poblacién vulnerable, entre otros). Pretell consideré que

era muy importante mantener a quienes habian ganado experiencia técnica en el manejo
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del sector durante esos afios y no se habian involucrado con el manejo politico del

sector.*?

En la campafa electoral del 2001 Alejandro Toledo prometié implementar un
seguro integral de salud de ganar la presidencia. Esta promesa resultaba bastante
improbable de cumplir cabalmente dados los magros recursos con los que cuenta el
sector. El Seguro Intergral de Salud (SIS), implementado en el 2002, es el resultado de
esta promesa electoral y de los avances realizados dentro del ministerio durante el
gobierno de transicion para integrar el SEG y el SMI. Estudios independientes han
encontrado un impacto positivo de ambos seguros —SEG y SMI- en la poblacion. Sin
embargo, también se ha hallado superposicién con otros programas, problemas de
cobertura y deficiencia en la focalizacién (Parodi 2007:31). El reto de un SIS como el

propuesto parecia mayor de lo que el MINSA podia afrontar.

En el 2001, Luis Solari (julio 2001-enero 2002), un médico perteneciente a Peru
Posible, fue nombrado Ministro de Salud. Solari es un médico de fuertes valores
catélicos y se opuso a diversas politicas desarrolladas por el ministerio, especialmente
aquellas relacionadas con el control de la natalidad. De acuerdo a Solari diversos
expertos que trabajaron en el MINSA durante el gobierno de Fujimori fueron despedidos
durante su periodo por su responsabilidad en la forma como condujeron las politicas en
salud y por actos de corrupcion.*® Funcionarios que compartian la vision de Solari sobre
la salud publica fueron nombrados en el Ministerio. Su sucesor, Fernando Carbone
(enero 2002-junio 2003), tenia las misma visién de la salud que Solari. Este periodo
“catdlico” es recordado por diversos expertos como uno en que la continuidad de varios
programas fue afectada. Lo que es mas relevante para nuestro estudio no son estos
conflictos en si, sino que el periodo de Solari muestra cuan facilmente pueden cambiar
las prioridades del sector y despedir personal con muy poca capacidad de resistencia
por parte de los expertos y sin que la ciudadania conozca de estos cambios. Es

evidencia, entonces, de la debilidad y precariedad de los técnicos en esta area.

*2 Entrevista a Eduardo Pretell. Una evolucién més detallada del punto de vista del gobierno de transicién
sobre el periodo Fujimorista se encuentra en la memoria ministerial del Ministro Pretell (MINSA 2001).
*3 Entrevista a Luis Solari, junio 2007.

46



La experiencia de la OCI, entonces, es excepcional por el monto de recursos
disponible de la cooperacién internacional, el nimero de expertos con buenos salarios
trabajando en el MINSA y por la continuidad de los programas. Como se ha sefialado, se
debate en circulos de salud publica qué tan adecuadas fueron las reformas
implementadas desde estas areas. Las principales criticas contra la implementacion de
las reformas de la OCI (y del MINSA en general) es que no buscaron desarrollar
capacidades internas en el ministerio y que no fueron discutidas con otros actores
sociales. Esta mayor socializacion, se argumenta, podria haber dado por resultado
mejores reformas y evitado los errores y abusos cometidos en algunos programas
(planificacion familiar, tuberculosos). Asimismo, habria promovido la continuidad de las
reformas al difundirlas entre aliados interesados en impulsarlas, como sectores
especializados en salud publica o la propia sociedad (Arroyo 1999; 2001; 2002; Ewig
1999; Francke 2001; Ugarte y Monje 1999: 606-611").

Esta perspectiva tiene sustento en los hallazgos de este informe pues la
“insularidad” facilité el cese abrupto de esta capa técnica del MINSA en el 2002. Sin
embargo, también es cierto que la mayor discusion de las reformas pudo haber dado
lugar a entrampamientos y demoras que hubiesen terminado por hacerlas fracasar. En

un area tan politizada como la salud este riesgo es considerable.

En los periodos ministeriales siguientes no se observa que esta capacidad
técnica haya vuelto al MINSA en niveles similares a los de los noventa. Un nuevo
ministro, Alvaro Vidal (junio 2003-febrero 2004), revirtié varios de los cambios realizados
durante el periodo de Solari. Vidal era un lider gremial que desde los noventa se opuso
a las reformas que denomina como “neoliberales” en salud y en el sistema de
pensiones. También es profesor en la Facultad de Medicina (San Fernando) de la
Universidad de San Marcos. El huevo ministro despidié a la mayoria de asesores de
Solari y Carbone y nombré a nuevos directores, varios de ellos provenientes de la
Escuela de Salud Publica de San Marcos. Alejandro Toledo nombré como viceministro

de Vidal a un abogado de Per( Posible.*

* Cabe sefialar, sin embargo, que como resaltan Ortiz de Zevallos et al, en el caso de los CLAS el apoyo de
la comunidad y la “demanda” que los expertos lograron crear paras justificar ampliar el programa fue muy
importante para su difusion (Ortiz de Zevallos et al 1999:23-26).

*® Entrevista a Alvaro Vidal.
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Ocho meses después una nueva ministra, la neurdloga y master en gestion
publica, Pilar Mazetti fue nombrada Ministra de Salud y se mantuvo en esta posicion
hasta el final del gobierno del Alejandro Toledo en el 2006 lo cual le permiti6 darle
continuidad a una serie de programas. Mazetti también nombré nuevos directores y
asesores vinculados a ella por su trabajo de varios afios en el sector salud. Su gestion
es reconocida como eficiente y por intentar devolverle capacidad técnica de alto nivel al
sector, aunque hubo problemas presupuestales para atraer a técnicos calificados al
ministerio. Una razén, como menciond uno de los entrevistados bajo reserva, es que

existia el temor de dejar un trabajo para perderlo cuando cambiaran a la ministra.

Mas alla de la buena voluntad de los ministros involucrados, el MINSA no logré
reforzarse técnicamente al mismo nivel de los noventa durante el periodo presidencial
de Alejandro Toledo. Esta evaluacion no se refiere a las politicas del sector en su
conjunto, que pueden haber sido mas 0 menos adecuadas a las de los noventa, sino a
la ausencia de una capa técnica con poder e influencia al interior del ministerio. La
experiencia reciente muestra que esta capa técnica es esencial para la implementacion
y continuidad de programas de reforma ambiciosos. A pesar de avances en el acceso a
la salud que representa el SIS, este seguro deja mucho que desear por su deficiente
cobertura que ha desvirtuado sus promesas iniciales (Francke 2007:11; Parodi 2007:36;
Defensoria del Pueblo 2007).

Al inicio de su gobierno el APRA continud la tradicion de nombrar médicos
prestigiosos como ministros de salud y renovar a los directores del Ministerio. En julio de
2006 Carlos Vallejo, un oncdlogo y Director del Instituto de Enfermedades Neoplésicas
cercano al partido Aprista llegé al Ministerio. Como sus antecesores nombrd nuevos
directores y asesores. Algunos de ellos eran miembros de partido aprista aunque con
experiencia en el sector, como su Viceministro, el entonces jefe de gabinete de
asesores y el Ex-director del SIS. Recientes escandalos de corrupcion en el Ministerio
relacionados con los malos manejos del SIS en su atencion a los damnificados del
terremoto de agosto del 2007 en Ica dieron lugar al despido del director del SIS y al

inicio de investigaciones penales contra varios funcionarios.

Desde diciembre de 2007 un nuevo ministro, el economista Hernan Garrido

Lecca, estd a cargo del sector siendo muy prematuro evaluar el impacto de su gestion
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en el sector. Ya ha adelantado, sin embargo, que buscara desarrollar un verdadero
seguro integral que proteja a la poblacion mas pobre. Sus primeros meses en el cargo
se han visto eclipsados por constantes conflictos con la federacion médica que lo acusa
de desconocer el sector, mientras que el ministro y su equipo critican la ausencia de
voluntad para el cambio del sindicato de médicos y de otros empleados. Estos conflictos
llegaron a su momento més algido en una huelga médica en septiembre de 2008.

Vemos en el MINSA, entonces, un sector débil en cuanto a capacidad técnica de
alto nivel y dependiente de los vaivenes politicos. Las altas posiciones dentro del
Ministerio, como directores y jefes de proyectos especiales, estan atadas a los cambios
de Ministro. Una excepcion a esta tendencia es el periodo 94-99 en el que por medio de
la cooperacion internacional y reformas de bajo perfil, pero de importantes
consecuencias, se logré impulsar una serie de cambios en el sector. En el resto del
periodo analizado no apreciamos que los expertos del MINSA hayan logrado un nivel

relevante de influencia y poder en el Estado como al alcanzado por la OCI.

V. Similitudes vy diferencias: agencia y contexto.

La evidencia encontrada, entonces, indica que existen divergencias importantes
en los niveles de autonomia politica de ambas “islas de eficiencia”. Por un lado,
encontramos en el Ministerio de Economia una mayor continuidad e influencia. En este
sector el cambio es mas fuerte que la continuidad con su situacién en los ochenta. Por el
contrario, en Salud vemos que la experiencia técnica de la OSI fue revertida y en la
actualidad el sector siegue siendo uno donde existe poca capacidad y autonomia frente
a los cambios politicos. En el MINSA la continuidad con los ochenta describe mejor que
el cambio lo sucedido en los ultimos afios. Como se discutira en el apartado cinco, esta
diferencia también marca una clara divergencia en el impacto que tienen ambas areas

sobre el resto del Estado.

Més adelante se sefialaran las causas que explican esta variacion.
Concentrarnos en las diferencias, sin embargo, oculta interesantes similitudes entre
ambos casos. Estas similitudes ofrecen lecciones importantes sobre el disefio de
politicas publicas en el pais pues resaltan la importancia de la agencia y la capacidad

técnica para avanzar propuestas en areas burocraticas y politicas muy complejas.
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IV.1. Resaltando las similitudes: agencia y conocimiento.

Més alla del resultado final, en ambos casos se aprecia la importancia de la
mayor capacidad técnica de los funcionarios de estas areas para ganar un espacio de
maniobra que les permitié implementar preferencias que no siempre coincidian con la de
los sectores politicos o la burocracia del sector. Estos resultados son evidencia de cémo
contar con conocimientos especializados en la formulacién e implementacién de politicas
publicas ofrece ventajas sobre otros representantes del Estado que carecen de estas

capacidades.

Ambos casos confirman los hallazgos de algunos autores que estudian el poder
de los tecndcratas en América Latina. Estos autores sefialan que utilizando su mayor
sofisticacion y conocimiento de la politica publica los tecndcratas fuerzan a los politicos
a adoptar decisiones de acuerdo a criterios técnicos (Centeno 1993:316; Grindle 1977:
423). En ambos casos se observa que los expertos de estas areas lograron incrementar
su autonomia e iniciar procesos de reforma que a su vez sirvieron para aumentar su
poder. Incluso en un sector tan complicado y politizado como el MINSA los expertos en
salud fueron capaces de ganar este espacio e implementar sus reformas. Esta
independencia se basa mas en estrategia y calculo gue en confrontacion o control sobre
los politicos. Los expertos trabajando en estas areas utilizan la prudencia, negociacion y

la construccion de alianzas para sobrevivir en aguas politicas peligrosas®.

Los casos permiten identificar algunos mecanismos que permiten incrementar el
poder de las areas técnicas y mantener su continuidad. Muestran, por ejemplo, como
iniciados los programas de reforma, contradecir a los técnicos a cargo de los mismos
requiere justificaciones técnicas que los politicos no pueden formular. Por tanto, estas
areas se vuelven menos vulnerables a la presion politica. Asimismo, este mayor
conocimiento permite a los técnicos demorar decisiones que no desean implementar a
pesar de ser ordenadas por un Ministro que no comparta sus preferencias. Sabiendo
que los tiempos politicos son mas urgentes, los técnicos pueden ganar tiempo hasta

que otro tema atrape el interés del politico. Esta estrategia es mas 0til en sectores

*® Similares estrategias observa Carpenter en su estudio sobre la autonomia de ciertas burocracias en EEUU
(Carpenter 2001).
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donde hay una alta rotacién de los ministros, como en Salud. En el caso del MEF esta
estrategia se usaba mas bien cuando el ministerio recibia demandas de congresistas.
Convocar a reuniones, establecer mesas de discusion, pedir la opinion de otros

organismos, son todos métodos que permiten diferir algunas de estas presiones.*’

Adicionalmente, ambos casos muestran como desde estas areas (aunque mas
en el caso del MEF) se buscé el apoyo directo o indirecto de otros actores sociales a fin
de incrementar su influencia sobre los politicos. Contar con justificaciones técnicas y
alertar sobre los costos de ciertas decisiones politicas facilita la busqueda de dicho
apoyo. Conversaciones con otras areas técnicas, discusion de proyectos con partidos
de oposicion, coordinaciones con entidades de cooperacion internacional o incluso
utilizar la prensa para lograr apoyo publico a ciertas medidas son todas estrategias de

construccion de apoyo externo.

Aqui es donde terminan las similitudes y empiezan las diferencias. El éxito de
estas estrategias de defensa fue mas alto en el sector economia que en el sector salud.
Entonces, si bien la agencia importa, en salud no logra los mismos resultados pues los
programas de reforma enfrentan barreras mucho mas grandes que las que existen en
Economia. Es decir, mas alla de politicas publicas bien disefiadas y voluntad técnica de
desarrollarlas, habrian limites a la accién de los reformadores por la propia naturaleza
del sector. Estos limites haran dificil mantener la capacidad técnica en areas como
salud en el largo plazo. ¢Cuéles son estas diferencias en el contexto politico y social
que rodea a estas areas?

IV.2. Explicando las diferencias: contexto.

La respuesta para entender esta variacion en el sector esta en el contexto que
rodea al sector economia. La informacion recogida y las entrevistas identificaron tres
causas/mecanismos por los cuales el contexto tiene efectos que incrementan el espacio
de maniobra de los técnicos en estas areas y limita la intervencion politica: (i) los costos

de que el sector no sea conducido en forma técnica y el tipo de actores interesados en

T Aunque no referido al MEF sino al BCR, es interesante constatar una estrategia similar por la que el BCR
intentd reducir la presidn politica sobre su directorio cuando se le demandaba un importante crédito para el
Banco Agrario durante el primer gobierno de Alan Garcia (Velarde 1998:19-21).

o1



mantener una conduccién profesional del area, (ii) el consenso existente sobre lo que
constituye politica econdémica prudente y (i) las ventajas que da contar con
conocimientos econémicos que amplian las posibilidades laborales de quienes trabajan

para el Estado.

El contexto importa, primero, porque la economia es un area cuyo manejo tiene
profundas implicancias para diversos actores. Para comenzar, evidentemente, la
ciudadania demanda que la economia vaya bien Pero también empresarios, bancos,
instituciones internacionales, entre otros, abogan por un manejo cuidadoso de la
economia. Los costos para estos actores de desarrollar politicas econémicas centradas

en el interés politico electoral son muy altos.

Evidencia de este tipo de interés se hace mas evidente en momentos politicos
claves, como cuando se decide cambiar al Ministro de Economia. Durante los dias que
no se conoce el nombre del nuevo ministro diversos actores sociales realizan
pronunciamientos sobre las capacidades que debe tener quien sea nombrado. Se resalta
la necesidad de que no tenga vinculos partidarios y que tenga las credenciales técnicas
para ocupar el puesto. La presién para que Fujimori nombre un ministro con un perfil
similar a Bolofia, para que Alejandro Toledo garantice que no entregaria el manejo
econdémico a su partido y que Alan Garcia nombre a un ministro con capacidad de

oponerse a sus preferencias son todos ejemplos de la importancia de este control.

Asimismo, partidos politicos de oposicion que buscan ocupar el poder en el
siguiente periodo presidencial esperan que la economia esté encaminada, sin que los
gastos de hoy sea conviertan en costos para su gestion. Les interesa, ademas, que se
restrinja el uso de recursos del Estado en la campafia. Este interés politico, por ejemplo,
hizo al APRA un importante aliado del MEF durante los dltimos afios del periodo de
Toledo. EI MEF, asimismo, se encargé en el 2006 de enviar un mensaje claro de
imparcialidad politica a los partidos en contienda al sefialar que el presupuesto de ese
afo tendria un porcentaje de gasto mensual similar al de afios anteriores, dejando asi en

claro que los meses electorales no afectarian los desembolsos.*®

“8 Entrevista a Fernando Zavala.
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Por el contrario, la salud publica es un tema que tiene como principales
interesados a sus usuarios, basicamente sectores débiles y pobres, con poca capacidad
de presion y critica al Estado. Los sectores acomodados cuentan con sistemas de salud
privados que los alejan de la atencién publica, con lo cual se reduce la demanda social
por reformar estos servicios. Los gremios que trabajan en los hospitales publicos tienen
intereses que frecuentemente se oponen a los intereses de los usuarios. En América
Latina, ademas, es conocido que los politicos usan el sector como fuente de trabajo
clientelista por el alto nUmero de puestos que pone a su disposicién (Kaufman y Nelson
2004: 12). Los aliados de los técnicos del MINSA estan en la cooperacion internacional o
la sociedad civil, actores mucho menos poderosos que los interesados en la economia.
Es decir, la red de seguridad de los técnicos del MINSA es mucho menor que la del MEF:
existen menos incentivos para desarrollar politicas adecuadas y en caso que se intente

controlar politicamente el sector habrd menos actores defendiendo las politicas técnicas.

Un segundo elemento es que esta proteccion externa se ve reforzada por el
mayor consenso de qué constituye un manejo prudente del sector. Pareciera que la crisis
del ochenta ha significado un aprendizaje por “shock” de que el area econémica mal
conducida puede tener efectos desastrosos. Esta conciencia obliga a estos otros actores
a mirar mas de cerca el manejo econémico del Estado y ha motivado que entre los
economistas existan menores diferencias de enfoque. Fue comun escuchar entre los
entrevistados, tanto técnicos como politicos, que hay limites que respetar en el manejo
de la economia para no repetir la crisis de hiperinflacion de los afios ochenta. EIl Primer
Ministro Jorge Del Castillo, por ejemplo, sefial6 que al entrar al gobierno el APRA tenia
muy claro que debia ser muy cuidadoso de dar sefiales de respeto al manejo técnico de
la economia.*® Asimismo, apoya esta idea que los economistas nombrados por Alejandro
Toledo en el MEF y al BCR que fueron catalogados como de izquierda o incluso

heterodoxos siguieron, con ligeras variaciones, la politica econémica en marcha.

En salud, por el contrario, las opciones sobre qué politicas resultan adecuadas
son mucho mas amplias. Si bien los programas de salud universales presentados por
Izquierda Unida en los ochenta se reconocen hoy como irreales dada la magnitud de
recursos necesarios para implementarlos, todavia el espacio de discrepancia sobre cémo

enfocar el problema de salud publica es considerable. En esas condiciones ni siquiera los
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salubristas son aliados de los salubristas trabajando en el sector. Hay mucho menos

consenso entre ellos, lo que se traduce en menor apoyo e incluso conflictos muy severos.

Una tercera diferencia vinculada al contexto radica en que las posibilidades de
desarrollo profesional son diferentes en ambas areas. Trabajar en el sector economia
puede ser mas rentable en el mediano y largo plazo que trabajar en el sector salud.
Dicho crudamente, ser experto en economia paga mucho méas que ser un técnico
salubrista. Los economistas del MEF parecen tener mayor margen de autonomia que el
personal de otros sectores pues su trabajo les permite ampliar sus posibilidades
laborales en el futuro. Estos economistas se saben competentes para trabajar tanto en la
empresa privada como en instituciones financieras internacionales al dejar su trabajo en
el Estado. El tiempo pasado en areas de decision econdmica puede ser visto como una
inversion por los conocimientos adquiridos asi como por los contactos realizados al
interior del Estado. El costo del despido para estos funcionarios, por tanto, no es tan alto
permitiendo a su vez mayor autonomia del control politico: los politicos saben que tienen

al frente personas al que el trabajo no les va a faltar.

Por el contrario, quien se dedica a la salud publica deja de lado otras
posibilidades de desarrollo profesional mas rentables y reduce sus opciones a trabajar
para el Estado, ONGs locales o internacionales vinculadas a la salud publica o como
profesores en la universidad. En el caso de los médicos trabajando como salubristas ello
es evidente: un salubrista conoce sobre las mejores politicas para curar, pero pierde

experiencia sobre como curar.

El contexto, entonces, importa e incrementa considerablemente la posibilidad de
gue las areas sociales se mantengan técnicamente débiles. Por el contrario, areas
vinculadas a intereses mas generales y de actores mas poderosos en los que existan
mayores consensos sobre las politicas a ser implementadas ofrecen mejor oportunidad

de ampliar la capacidad técnica.

El caso de Colombia permite ilustrar mejor esta importancia del contexto para
ilustrar estas diferencias. Diversos académicos coinciden en que en Colombia una

tecnocracia econOmica altamente capacitada y con gran influencia en el disefio de

* Entrevista a Jorge del Castillo.
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politicas publicas dirige desde hace décadas instituciones como el Departamento
Nacional de Planeacioén, el Ministerio de Hacienda y el Banco de la Republica. Desde los
sesenta sélo personas de mucho nivel profesional y académico han trabajado en estas
posiciones. (Botero 2005; Herschberg 2006; Juarez 1993; Thorp y Durand 1997; Urrutia
1991). Salvo en el caso del Banco de la Republica, no existen reglas formales que
garanticen la autonomia de estas &reas y sin embargo se ha desarrollado una
meritocracia con reglas informales de excelencia. Es comun en estos casos es ver cOmo
los profesionales luego de trabajar varios afios para el Estado con salarios bastante bajos
son luego contratados por la empresa privada, universidades, centros de investigacion o
entidades financieras internacionales. En opinién de Thorp y Durandt, esta cercania no
ha hecho a los técnicos colombianos ser “capturados” por el sector privado pues parte de

Su prestigio se basa en actuar independientemente (Thorp y Durandt 1997).

Sin embargo, este sistema meritocratico no se encuentra en todos los sectores
del Estado. El Estado colombiano es conocido por sus graves problemas de clientelismo
en todos sus niveles, especialmente en sus sectores sociales. Asimismo, tiene
problemas similares de debilidad burocratica a los que encontramos en otros estados de
la regidn. Si bien la tecnocracia econdémica colombiana ha existido desde los sesenta,
estas capacidades no han sido desarrolladas de igual manera en otras areas del
Estado.

Antes de concluir esta seccion, cabe detenerse en un area que es una excepcion
en el MINSA y cuya experiencia refuerza varias de nuestras conclusiones sobre la
importancia de la agencia y el contexto. La Direccién de Epidemiologia del MINSA es un
area que contrasta con otras del Ministerio por su mayor capacidad técnica y
especialmente por su continuidad. Analizar esta excepcion en un sector volatil sirve para
entender mejor las causas de la estabilidad técnica en otros sectores como el MEF.
Asimismo, muestra que el profesionalismo en un sector del Estado no es garantia de

contagio de capacidades en el resto del sector.

En la Direccion de Epidemiologia se observa una mayor continuidad de su
personal y su calidad técnica resalta al revisar la informaciéon producida por sus
funcionarios. El dltimo director del area dej6 su puesto el 2007 después de seis afios en

el mismo y su Sub-directora fue nombrada como directora. Los tres directores que los
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precedieron lograron una estabilidad de mas de treinta meses en sus puestos, algo
inusual en el MINSA (Arroyo 2001: 50). Asimismo, el personal del area tiene en su
mayoria educacién especializada pues es un requisito necesario para ingresar a la
misma. Parte de la funcion de la oficina es producir estadisticas sobre epidemias en el
pais, siguiendo un formato unificado. Esta informacion es transmitida a otras
instituciones en el Per( y el extranjero que hacen seguimiento a estos indicadores. Para
cumplir su propdsito la direccion cuenta con representantes en todas las regiones, los
cuales reportan a la oficina central en Lima. Los nombramientos en estas areas son

coordinados desde Lima.

¢, Qué explica la estabilidad de esta area en un ministerio tan volatil? Tres
razones explicarian esta situacion, similares a las que encontramos en el MEF. Primero,
los costos politicos de no mantener profesionales especializados en un area tan
delicada. Como recalcé un experto en salud entrevistado, ningun politico quiere afrontar
los costos de una epidemia.® El propio nombre de la oficina es ya un desincentivo para
influir mucho en ella. Su delicada responsabilidad, entonces, pareceria darle al area una

suerte de proteccion natural.

Segundo, el apoyo que ha recibido el area desde los afios setenta por parte de
USAID vy otras instituciones de EEUU como la universidad de Johns Hopkins. Parte de
este apoyo externo fue utilizado para organizar un curso anual sobre control de
epidemias, el Programa de Especializacion en Metodologia de Campo (PREC). Es
comun, ademds, que funcionarios del area sigan cursos de capacitacion en el
extranjero. Vemos una situacion similar a la de la Oficina de Cooperacion Internacional:
con recursos externos invertidos en proyectos complejos se incrementan los riesgos de
hacer cambios profundos en el area. Asimismo, se cuentan con recursos para
desarrollar sus actividades y no depender al Estado como Unica fuente de

financiamiento.

Tercero, demostrando que la agencia es importante para incrementar la
independencia, los funcionarios de esta area han utilizado sus recursos para defender
su autonomia y especializacion. Desde los ochenta, gracias a una solicitud especial de

los responsables del area aprobada por el Ministerio, aprobar el PREC es un requisito
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para trabajar en esta direccién, requisito que no admite excepcién ni en el caso de
personas con especialidades en el extranjero.®® Epidemiologia, entonces, se ha
convertido en un sector especializado en el MINSA, con un lenguaje dificil de entender a
qguienes no pertenecen al area y complejos métodos de recojo de informacion que

requieren capacidad especializada.

La impresion que deja la oficina, sin embargo, es que parte de su éxito y
supervivencia técnica depende de esta estrategia de aislamiento. En efecto, las
capacidades de la Direccion y el profesionalismo en las politicas que desarrollan estan
fuera de discusion. Sin embargo, se le aprecia separada del MINSA, siendo poco su
efecto sobre el Ministerio. Epidemiologia cuenta ya con afios con una reputacion
ganada como éarea de calidad técnica, pero el Ministerio ha mantenido durante ese
tiempo su precariedad. En el sector salud, entonces, el éxito de mantener la

independencia antes que con ganar poder tendria que ver con pasar desapercibido.

En conclusién, estos son los causas/mecanismos identificados que limitan la
politizacién del sector economia y permiten cierta estabilidad técnica en el mismo. La
agencia de los técnicos del MEF se ve incrementada por este contexto. Sin embargo, el
analisis estaria incompleto si no se investigan otras posibilidades por las que el contexto
puede determinar este resultado. Es plausible pensar que la raz6n mas importante para
haber logrado esta independencia de la politica seria volviéndose mas dependiente de
otros actores poderosos que les brindarian, directa o indirectamente, proteccion. El
poder del MEF derivaria de otra fuente y no de la propia institucion. EI MEF podria
desarrollar sus politicas siempre y cuando respete y defienda los intereses de estos
actores. ¢ Es esto lo que observamos?

IV.3. MEF: s agente de terceros o Independiente?

Dos tipos de teorias pueden plantearse para explicar la forma en que el contexto
da independencia al MEF. La primera resalta su vinculo con otros actores poderosos
interesados en la economia y a su vez puede adoptar dos versiones: depender de

instituciones financieras internacionales o depender de intereses econdmicos

%0 Entrevista a Rubén Espinoza.
>! Entrevistas a Gladys Ramirez y a Rubén Espinoza.
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dominantes. Segun estas teorias estructurales, es gracias al poder de estos actores que
el MEF lograria ser protegido de los intereses mayoritarios y los representantes politicos.
Estas dos teorias, ademas, permiten explicar la variacion entre areas econdomicas y
sociales. Al tener estos actores mayor interés en las areas econémicas, se entenderia

porqué las areas sociales pasan a un segundo plano.

La segunda teoria da mayor importancia al sector y a los técnicos como agentes
de su propia independencia. El Estado y sus entidades no son una arena donde los
sectores sociales compiten para ganar influencia, sino un actor con capacidad de
desarrollar sus propias politicas e intereses (Skocpol 1985). Tras la crisis del ochenta, el
MEF entr6 en una trayectoria distinta, logrando mayor independencia y poder en el
Estado. EI MEF puede estar mas cerca a unos actores que de otros, pero logra mantener
preferencias diferentes de estos vy, llegado el caso, puede enfrentar a estos sectores
poderosos. A continuacién se discute brevemente cada posibilidad. Como se sefal6
antes, mas que una respuesta definitiva ofrezco indicios de porqué una de estas teorias
parece mas adecuada que las otras. Sin embargo, nueva evidencia puede cambiar o

refinar esta apreciacion.

a. ¢Agente de intereses externos?

Una primera teoria a considerar es que el MEF actle como agente de intereses
externos, concretamente instituciones financieras internacionales como el Banco
Mundial, el Fondo Monetario Internacional o el Banco Interamericano de Desarrollo. Hay
razones para considerar esta posibilidad. Las instituciones financieras internacionales
juegan un papel muy importante en la region. El vinculo entre estas instituciones y los
estados son fluidas, e incluyen la promocién y difusion de politicas, cursos de
capacitacion a sus funcionarios y el financiamiento de diversos proyectos de reforma del
Estado. En una economia globalizada, sin embargo, la forma més clara en que estas
instituciones pueden afectar la politica interna es por medio de la aprobacién que estas
instituciones deben dar para acceder a créditos o préstamos. La opinion de estas
organizaciones es decisiva, dando lugar a acuerdos de condicionalidad que restringen

la capacidad de accién de estados en vias de desarrollo (Stallings 1992; Kahler 1992).
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El papel de estas instituciones ha sido sin duda importante en el PerG y en la
region, especialmente durante la crisis econémica vivida durante los ochenta. Luego del
conflicto entre el gobierno del APRA y el FMI por la decisién de restringir los pagos de la
deuda externa fueron necesarios grandes esfuerzos para recuperar la confianza de
estas instituciones. La crisis dio lugar a que a inicios de los noventa se acordara la
adopcion de importantes reformas de mercado a cambio de obtener préstamos y
créditos para superar la crisis. Durante esos afios los préstamos fueron utilizados en
aspectos vinculados a la “supervivencia” del Estado como pago de salarios. Los
préstamos también se usaron para contratar técnicos en el MEF: paradéjicamente,
entonces, la capacidad del Estado peruano se incrementd con fondos internacionales.
Abona a esta teoria que sea comun observar a expertos en economia dejando el
Ministerio para trabajar en estas instituciones, o llegar al Ministerio por haber ocupado

puestos en ellas.

Sin embargo, la evidencia no muestra una posicién de subordinacién del MEF
hacia estos sectores y esta influencia externa no puede explicar que el poder del
ministerio se haya mantenido incluso en tiempos de abundancia econémica. Primero,
los expertos que trabajaron en el MEF durante esos afios presentan argumentos
importantes para rechazar esta posicion. El equipo econdmico reclutado en 1991
sefiala que desde antes ya promovian la reforma econémica liberal como solucién a los
problemas del Pera, como puede rastrearse de sus apariciones publicas en los ochenta.
Evidencia de este compromiso previo lo encontramos en que los expertos promovieron
por politicas mas drasticas que las sugeridas por las entidades financieras
internacionales (Weyland 2002: 19-22).>* Por ejemplo, el programa de shock
implementado para controlar la inflacion fue mas drastico del enfoque sugerido por
estas organizaciones y la reforma radical del sistema de pensiones se hizo aun frente a

las dudas de estas entidades que proponian una aproximacion mas prudente. >

Segundo, como hemos discutido, el poder de estas entidades se ve
drasticamente reducido en periodos de estabilidad o abundancia economica y sin
embargo las areas técnicas han mantenido su influencia. EI MEF es influyente incluso

cuando estas instituciones no tienen tanto control sobre la politica interna del Estado,

52 Entrevista con Fritz DuBois y Edgar Zamalloa.
>3 Entrevista con FritzDuBois.
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desvirtuando asi una dependencia del poder externo. La mejor situacién econémica de
los paises tiene como consecuencia que se rechacen préstamos ofrecidos por estas
entidades pues ya no son considerados necesarios. Por el contrario, la prioridad pasa a

ser pagar la deuda externa y cancelar estos préstamos.

Entonces, si bien tienen poder para establecer ciertas agendas de reforma a los
paises en momentos de crisis, estas entidades estan lejos de controlar lo que hacen los
técnicos del MEF. Hay margen considerable para decidir la politica econémica como lo
demuestra, ademds, que varios paises de la region discrepen con las politicas
promovidas por estas instituciones. Las instituciones financieras internacionales ayudar

a entender la independencia politica del MEF pero no son causa de la misma.

b. ¢Agente de Intereses privados?

Esta teoria asume que el Estado puede ser capturado por sectores econémicos
dominantes, especialmente en las areas vinculadas a los intereses de estos sectores.
Para que esta explicacibn no sea demasiado general y analiticamente débil debe
reconocer las divisiones al interior del sector privado. Es un error considerar a los
sectores empresariales como un sector homogéneo en el que todos los actores
persiguen los mismos intereses. Los distintos sectores empresariales tienen preferencias
muy diferentes en materia de politica econémica. No basta, ademas, con una
diferenciacion por actividad sino también es necesario preguntar cuéles son los
mercados de sus productos, el mercado interno o externo (Silva 1996: 17-23; Edwards y
Steiner 2008). No se trata, entonces, de un bloque que logra influencia en conjunto, sino

de grupos que muchas veces se oponen unos a otros.

Una forma de refinar este argumento es enfocarse en intereses econémicos
dominantes con capacidad de controlar el Estado. Para considerar al MEF independiente
no basta que pueda afectar algunos intereses, pues estos pueden ya ser secundarios o
haber perdido el poder que tenian en décadas pasadas. Asi, por ejemplo, es menos
relevante para medir la independencia del MEF que sectores industriales o la Camara de
Comercio de Lima constantemente critiguen a este ministerio pues estos sectores tienen
menos fuerza que en el pasado. Las duras criticas que hace frecuentemente el

Presidente de la Sociedad Nacional de Industrias al MEF, por ejemplo, muestran los
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evidentes choques de preferencias que existen entre ambos pero no es evidencia de
autonomia del poder econémico.>® Lo importante, para hablar de independencia del
mundo privado, es que el MEF pueda afectar, de ser necesario, intereses empresariales
importantes. EIl MEF debe poder tomar medidas contra los que se consideran sectores

poderosos dentro de la empresa privada en este momento.

Este tipo de teorias atando al MEF al interés privado puede adoptar diferentes
perspectivas. Desde una perspectiva estrcuturalista “dura” el poder del Estado siempre
sera dependiente del poder de los grupos privados dominantes en la sociedad. Un primer
problema con esta teoria es que la imagen de los grupos econémicos como actores que
controlan al Estado no reconoce el poder del Estado en América Latina o el Perd. En el
Perd desde los sesenta los conflictos entre el Estado y determinados sectores
productivos poderosos han sido frecuentes. El Estado peruano ha sido capaz de
oponerse y modificar la composicién de grupos econémicos. La reforma econémica del
noventa, por ejemplo, muestra como el Estado tiene capacidad de controlar a los grupos
econdmicos, incluso reestructurando su poder e influencia, y no viceversa. La reforma
demuestra que la accioén del Estado puede reconfigurar el poder empresarial en el Per( y
no es el empresariado el que controla y define la politica del Estado. La reforma del
noventa se realizé aun en contra de poderosos intereses empresariales. Si bien la
CONFIEP apoyd la reforma y los grupos que se verian afectados por ella la toleraron al
inicio, poco después hubo una clara oposiciéon a la misma. Mas interesante aun, los
sectores beneficiados no eran los mas poderosos de esos afios. La explicacién contraria,
entonces, parece mas adecuada: el Estado hizo que unos grupos ganen mas poder
sobre otros. La actual convergencia de preferencias entre sectores privados dominantes
y la politica econdémica no seria mas que el resultado de esta reconfiguracion del poder

privado.

Sin embargo, otras teorias menos deterministas pueden ser presentadas para
defender la relacion MEF-empresa privada. Francisco Durand, por ejemplo, concluye que
el MEF est& capturado por la empresa privada pero no desde una posicion estructural
“dura”. Durand encuentra en el cambio estructural producido por las reformas de
mercado la razén por la que el MEF se ha convertido en agente de intereses privados.

De acuerdo a Durand como resultado de las reformas de mercado, especialmente por las

5 Entrevista a Eduardo Farah.
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privatizaciones, el poder del Estado y su control sobre la actividad econdmica se debilitd
y se increment6 el poder de la empresa privada. En la actualidad los intereses privados
poderosos ya no son nacionales sino foraneos concentrados, principalmente, en sectores
financieros, fondos de pensiones y sector minero (Durand 2006: 192-197). El poder
privado ha capturado la politica publica evitando que ésta se formule para el interés

comun.

Durand, entonces, no niega que el Estado pueda alcanzar independencia de las
fuerzas socioeconomicas. Su posicion es contingente: el Estado debilitado ha sido
capturado por intereses privados. Este poder privado se incrementa, ademas, dada la
relativa debilidad de partidos de izquierda, sindicatos y deja mayor espacio en el debate

publico para actores mejor estructurados y con mas recursos (Durand 2006: 197-198).

Segun Durand el MEF estaria capturado por estos intereses particulares.
Evidencia de esta captura, de acuerdo al autor, es que los ministros de economia desde
1990 sean todos “empresarios 0 empresarios técnicos” y que los técnicos que trabajan
en ellos hayan sido reclutados entre “neoliberales” y “las filas de los grandes estudios de
abogados privados” (Durand 2006: 201). Esta tradicibn de nombramientos “pro
empresariales” habria continuado con Alejandro Toledo. Evidencia concreta de esta
influencia son los cambios en favor de las AFP’s que se han dado en el sistema de
pensiones, la forma en que se negociaron los contratos de estabilidad tributaria, las
exoneraciones tributarias y la manera en que se protegen las ganancias mineras (Durand
2006: 203-204).

La investigacion realizada ofrece elementos que refuerzan esta perspectiva.
Evidencia de esta cercania entre mundo privado y el MEF, ademas, es que la principal
fuente de empleo de los técnicos que dejan el MEF ha sido por lo general la empresa
privada. Asimismo, es cierto que el sector recluta a varios de sus funcionarios del
mundo privado. Pedro Pablo Kuczynski, por ejemplo, sefial6 que el Estado necesita
promover y consolidar un sector de gestores de alto nivel pues mientras tanto
dependera del sector privado para contratar asesores especializados en determinados
temas y areas, produciendo un posible conflicto de intereses. Kuczynski narr6 cémo

cuando necesitaba contratar a expertos en temas de reestructuracion de la deuda tuvo
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gque buscarlos entre ex funcionarios o funcionarios de empresas financieras pues dentro

del Estado era mas dificil encontrar estas capacidades.>®

En las entrevistas, ademas, fue muy claro que habia intereses que pesaban
mucho mas que otros tanto por su llegada a los altos niveles del ministerio como por la
capacidad técnica de ciertos actores econémicos para defender y promover las politicas
que los favorecen. Como sefialara Beatriz Boza, ex asesora del MEF, en el Peru hay
claramente intereses mas influyentes que otros y mejores canales de acceso a los
centros de decision. Ello, en su opinion, restringe las prioridades en politica publica al

darle mayor relevancia y prioridad a ciertos problemas que otros.>®

Sin embargo, a pesar de esta cercania, la dependencia de la empresa privada
no parece ser la causa de la influencia o estabilidad del MEF. Contra lo concluido por
Durand en la investigacibn se encuentra que otros actores, como los politicos, si
mantienen influencia en el sector que contrapesa los intereses privados. EI MEF en el
disefio de la politica econémica debe tener en cuenta muchos otros intereses y hemos
visto como debe responder a demandas de los sectores politicos. Estas demandas no

siempre van en la linea de los intereses empresariales.

Asimismo, los funcionarios entrevistados, especialmente lo que pertenecieron a
los gobiernos de transiciéon y de Alejandro Toledo, muchas veces no pertenecian al
sector que Durand define como “técnico empresarial”. Personas con posiciones en
materia econémica muy distinta a la de los tecndcratas del noventa ingresaron a trabajar
al MEF sin que afectaran sustancialmente las politicas desarrolladas por el ministerio.>’
Entonces, la politica econdémica escogida no so6lo depende de la influencia privada sino
de ciertos consensos compartidos incluso por economistas de diferentes tendencias.
Similares cambios se dieron en el Banco Central de Reserva sin que se afectara la

politica monetaria del Estado.

Finalmente, hay casos de conflicto que demuestran divergencias de preferencias

con estos sectores privados. Si bien, como sefiala Durand, encontramos menor

% Entrevista a Pedro Pablo Kuckynski.
% Entrevista a Beatriz Bozza.
>’ Entrevistas con Kurt Burneo, Waldo Mendoza, Javier Kapsoli y Miguel Prialé.
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evidencia de conflicto entre el MEF y los intereses empresariales fuerte en la actualidad
esta congruencia era previsible por el cambio de politica econdmica. Se presentan, sin
embargo, suficientes conflictos como para negar que se trate de una relacion de
subordinacion. En los ultimos dos afios se han dado conflictos entre sectores
empresariales y el MEF por aspectos tributarios donde el MEF y los privados han
chocado respecto a la interpretacion de normas tributarias o la adopcion de nuevos
tributos (impuesto a las transacciones financieras, impuestos a las actividades en bolsa,
etc).>® En estos casos se observa una dindmica interesante que vale la pena seguir mas
de cerca: el Congreso se ha vuelto en estos casos tributarios un aliado de estos

sectores empresariales contra el MEF.

Si bien la imagen de un MEF dependiente de intereses empresariales parece
exagerada, quienes resaltan esta relacion como preocupante apuntan en la direccion
correcta. Este peligro se incrementa por la debilidad de otros actores que rodean a la
economia. Por la propia dinamica del ministerio deberia llevar a nuevos conflictos en
diversos temas. Poniéndolo en términos simples, el “interés nacional” (tenga el
contenido que este tenga) que el MEF defiende no siempre coincidira con intereses
sectoriales por mas convergencia ideolégica que exista. Sin duda alguna en el contexto
peruano la cercania a la empresa privada parece ser el principal peligro a la

independencia técnica del MEF.

c. ¢lndependencia técnica?

La explicacibn mas adecuada sobre la fuente de poder del MEF, entonces, es
gue se trata de un organismo independiente con la capacidad de establecer sus propias
preferencias. Alun cuando haya actores mas influyentes que otros, el MEF mantiene la
capacidad de tomar decisiones de manera relativamente independiente de estos actores
y afectar sus intereses de ser necesario. El poder del MEF, entonces, no pasa por la
dependencia de algun actor en particular interesado en el quehacer econémico sino por

el espacio que el contexto de la politica econdmica la da al MEF.

El MEF ha demostrado tener recursos para mantener un alto nivel técnico a

través de cinco periodos presidenciales y parece dificil que esa imagen vaya a cambiar

%8 Entrevista a Eduardo Sotelo.
64



en el corto plazo. La pérdida de esta independencia requeriria un cambio drastico en el
sistema politico. La propia institucion desarrolla estrategias que le permiten mantener, e
incluso incrementar, su poder. Este resultado, sin embargo, es sélo probabilistico. El
andlisis del caso muestra que formas en que la calidad técnica puede verse reducida por
demandas politicas, 0 como intereses particulares pueden tener un mayor peso

incrementando el peligro que el sector no defienda objetivos generales sino particulares.

Esta independencia basada en el uso estratégico del conocimiento y el contexto
del area econdmica permite resaltar por qué la actual cercania del MEF con sectores de
la empresa privada es preocupante. Si para mantener la independencia del organismo
es relevante el “apoyo” que recibe de parte de terceros cuando algun actor intenta
capturarlo, es preocupante que un actor sea mas poderoso o influyente que los demas
que rodean al MEF. Ante la debilidad de la figura presidencial durante los ultimos afios,
la débil legitimidad y carencias técnicas del Congreso y los partidos politicos, la menor
influencia de las entidades financieras internacionales y la debilidad de organizaciones
de la sociedad civil, la empresa privada tiene mas espacio para influir en las politicas del

sector. Algunos intereses y politicas se vuelven mas urgentes que otros.

Otra leccién del trabajo, sin embargo, es que el peligro de la autonomia técnica
en economia es contextual. En Colombia, por ejemplo, tras el fin del bipartidismo la
tradicidn tecnocratica antes resefiada tiene en una figura presidencial popular su mas
preocupante amenaza. En su segundo gobierno el Presidente Alvaro Uribe ha nombrado
como Ministro de Finanzas a un miembro de su grupo politico. Del mismo modo, ha
criticado las decisiones del Banco de la Republica respecto al manejo de la tasa de
cambio e incrementado el poder de la Presidencia de la Republica en el manejo de
programas sociales contra las criticas de expertos econémicos. Si bien la tecnocracia en
Colombia parece consolidada y es exagerado decir que Uribe haya afectado
considerablemente este sistema meritocrético, el caso colombiano muestra que los
peligros a un area técnica pueden variar de acuerdo a las circunstancias. En el Peru este
peligro, en otras circunstancias, podria proceder de un sector politico con mayor

capacidad para establecer sus preferencias.
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Antes de concluir queda por determinar el impacto de estas dos areas en su
entorno y la continuidad de las politicas que impulsaron. Como veremos en ambos

casos también encontramos divergencias importantes.

V. Impacto de las areas técnicas en su entorno.

El impacto de ambas areas en el resto del Estado ha sido diferente. En el caso
del MEF encontramos un mayor impacto que en el caso del MINSA. El MEF ha ganado
con la inclusion de funcionarios técnicos al haberse reforzado sus 6rganos de linea. El
ministerio ha pasado a ser mas fuerte y mas influyente en el resto del Estado. Esta
influencia ha dado lugar a un mayor impacto en las areas del resto de la administracion
publica vinculada a su trabajo. Una imagen de quiebre con el pasado describe bien lo

encontrado en el MEF.

La experiencia de recuperacion del sector salud fue episédica, y si bien se
observan avances muy importantes cuando se compara con el sector colapsado de los
ochenta, lo cierto es que el sector salud no ha logrado incrementar su capacidad técnica
en forma considerable. El impacto de la OCI ha sido limitado en el resto del ministerio. La

imagen de continuidad es mas fuerte que la del cambio en el sector salud.

¢ Qué elementos existen para considerar que la inclusiéon de tecndcratas en el
MEF dio lugar a un efecto importante en su entorno? Un primer elemento importante para
medir el impacto positivo de la experiencia del MEF es que la alta direccion del MEF
donde se concentraban los técnicos ha permeado el resto del Ministerio. Gracias a la
decision de los ministros a partir del afio 2000 de incorporar expertos en los érganos de
linea la tecnocracia del sector dej6 de estar concentrada en el gabinete de asesores. El
MEF se ha reforzado en su conjunto gracias a la incorporacion de expertos externos,
sumados a los funcionarios del ministerio que ya contaban con experiencia importante en

el manejo economico.

Un segundo aspecto que refuerza esta evaluacién de un impacto positivo se
refiere al efecto del MEF sobre otras areas del Estado. Un MEF con mejores sistemas de
control del gasto asi con mayor demanda en los proyectos de inversién obliga al resto del

Estado a mejorar sus capacidades. Obviamente, otro efecto positivo de esta mejor
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administracion es que se reduce la discrecionalidad politica en el manejo de recursos y
se incrementa la transparencia. Estos sistemas permiten la revision casi en tiempo real

de los proyectos de inversion y de la ejecucion del gasto publico.

Asi, por ejemplo, tanto el Sistema Integrado de Administracién Financiera (SIAF)
como el Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP), programas desarrollados desde el
MEF, exigen una mejor capacidad de gestion de presupuesto y de manejo de la inversion
publica de las diversas instituciones que son parte de estos sistemas (municipalidades,
regiones, ministerios, etc). Las mayores exigencias han dado lugar a la especializacion

de los funcionarios responsables de vincular la institucion local con el nivel nacional.

El SIAF se ha ido incorporando progresivamente desde el afio 1997 y se convirtio
en el sistema oficial de registro financiero del Estado peruano en enero de 1999. Como
se ha sefialado, es una experiencia exitosa que parece no ser conocida por la opinién
publica y que coloca al Peri en una posicion muy avanzada en lo que a calidad,
transparencia y gestion del presupuesto se refiere. En la actualidad el sistema incorpora
a casi todas las instituciones del Estado, con la excepcién de algunas municipalidades
distritales. La forma en que se implementé el sistema hizo necesaria la capacitacion de
funcionarios a nivel local. Funcionarios del MEF recorrian provincias y distritos brindando
soporte técnico y capacitacion a los funcionarios seleccionados. Esta cercania con el
funcionario a cargo de la unidad ejecutora del presupuesto se mantiene y fue sefialada

en las entrevistas como la clave del éxito del sistema.>®

Complejos programas de administracion fueron simplificados por medio del SIAF,
haciendo més sencillo y accesible el control del presupuesto, la gestion de desembolsos
y el control de las actividades de cada unidad ejecutora. Hoy en dia la web del MEF
permite un control casi en tiempo real de las actividades de cada unidad ejecutora.
Incluso informacion en el pasado inaccesible al escrutinio de la ciudadania, como la

vinculada a los 6rganos de defensa, esté sujeta a un control cotidiano.
El SNIP se inici6 incorporando al sistema a 6rganos del gobierno central para

luego ir incorporando progresivamente a mas entidades del Estado hasta llegar al nivel

local. En la actualidad méas de 600 entidades publicas son parte del SNIP (Ministerios,
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universidades nacionales, empresas de FONAFE, gobiernos regionales, gobiernos
locales, etc.). Todas estas entidades deben desarrollar proyectos técnicos en los que
se justifiquen sus proyectos de inversiéon. Al momento de entrevistar a su entonces
director, Miguel Prialé, en junio de 2007 se contaban ya con 30,000 proyectos de
inversion aprobados. El funcionamiento del sistema habia permitido una reduccion en
montos de inversion de S/. 449 millones en proyectos valorados por encima de su costo
real. En otros casos se incrementd los montos de inversion por S/.688 millones cuando
el proyecto no evaluaba el real costo del mismo. Asimismo, al 2007 el programa habia

capacitado a 10,000 funcionarios a cargo del sistema en todos los niveles del Estado.®

La volatilidad politica del pais, tanto a nivel regional como municipal, dificulta la
consolidacién de capas técnicas burocréaticas. Como en el caso del MEF, es posible que
la mayor capacitacion necesaria para ocupar cargos técnicos esté reduciendo los
margenes de discrecionalidad en la rotacién de personal y contratacion clientelista en las
areas de gestion econdémica. S6lo una evaluacion mas detallada de la estabilidad de
funcionarios publicos en areas de manejo administrativo podra determinar el efecto de
esta mayor profesionalizacion del Estado. Entre los entrevistados hubo quienes
sefalaron esta relacién. Funcionarios del SIAF entrevistados resaltaron como el manejo
del sistema hacia imprescindibles a quienes recibieron capacitacion en el manejo del
mismo. Su impresion es que quienes recibieron esta capacitacion mantienen sus puestos

o incluso pueden acceder a nuevas posiciones en otras entidades.®

Sin embargo, Miguel Prialé sefial6 su preocupacién porque considera que a
pesar de estas demandas técnicas se mantiene la alta rotacion del personal del SNIP.
Esta rotacion reduce el impacto de los programas de capacitacion. Segun informacion
proporcionada por Prialé, una encuesta desarrollada en el 2007 por el Ministerio muestra
gue de todos los funcionarios de las Oficinas de Planificacion e Inversiones (OPI)
regionales y locales 42% apenas tenian un afo en el cargo. Un 36% tenia de uno a tres
afos y 21% de tres a cinco afos (los gobiernos locales se incluyeron en el programa en
el 2003).%? La cifra proporcionada por Prialé es alta, pero podria mostrar una mayor

estabilidad que la existente en afios anteriores. José Escaffi, experto en temas de gestion

% Entrevistas a Bruno Barletti, Luis Guerrero y Antonio Mori.
% Entrevista a Miguel Prialé.
%1 Entrevista a Bruno Barletti y Luis Guerrero.
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local, coincidié con Prialé en que la rotacidon se mantenia, pero aln asi considera que la
discrecionalidad politica se habia limitado pues las autoridades locales ya no podian
contratar a personas que carecieran de estos conocimientos técnicos. Es decir, en su
opinion existia similar rotacion, pero ésta ya solo se producia entre personas entrenadas

en gestion administrativa.

Seria exagerado concluir que estas mejoras en la administracion del Estado se
deben Unicamente a los cambios impulsados desde el MEF. Otras instituciones, como
CONSUCODE, también han jugado un papel importante. La importancia del MEF radica
en que su papel articulador le permite alcanzar un mayor impacto a nivel nacional. Es
sintomatico que, a diferencia de afos anteriores, los temas del gasto publico y la
ejecucion presupuestal sean parte del debate publico y que diversos escandalos de
corrupcién en la prensa hayan sido descubiertos utilizando informacién proporcionada

por estos sistemas.

Un impacto similar de largo plazo no se encuentra en la OCI del Ministerio de
Salud. Hay que resaltar todo lo que avanzé la oficina mientras funciond pues vistos en
perspectiva estos cambios son considerables especialmente en un sector tan
complicado. La OCI logré un quiebre importante en un sector abandonado del Estado.
Mientras concentr6 recursos la OCI logr6 desarrollar importantes programas de
capacitacion y fortalecimiento de la salud primaria, recuperar la red de prestacién de

salud e impulsar programas de salud focalizados.

Asimismo, otro aspecto importante para evaluar el impacto de la oficina es la
prioridad que le otorg6 a dirigir recursos hacia la atencion primaria descentralizada. En el
pasado la resistencia del sector salud para lograr estas asignaciones hacia localidades
rurales habia tenido considerable oposicion por gremios y funcionarios. Se sefial6 co6mo
un intento similar por parte del ministro Tejada habia fracasado por oposicidon de los
gremios en el ministerio. Las reformas impulsadas desde la OCI permitieron construir
postas a nivel locas asi como capacitar (tanto en funciones administrativas como en
aspectos relacionados a la prestacién de servicios de salud) a sus encargados. Estos
programas si tuvieron un impacto al fortalecer el sector para hacerlo mas eficiente en el

manejo de programas y recursos.

62 Entrevista con Miguel Prialé.
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A pesar de estos cambios importantes, tras el debilitamiento de la OCI las
continuidades son mas fuertes que los cambios. Para comenzar, no existe en la
actualidad en el MINSA una capa técnica similar a la que trabajé en la OCI. El
conocimiento acumulado en esta area no tuvo continuidad en el tiempo. La caida del
fujimorismo dificulté que se diera una transicion mas ordenada en el MINSA como si se
produjo en el MEF. Segundo, el aislamiento de la OCI puede haber sido una estrategia
eficiente para avanzar los proyectos pero condujo a que existiera mucho menor
“contagio” de capacidades con el resto del personal del Ministerio. Los técnicos
desarrollaban sus proyectos con relativa autonomia sin que la burocracia del ministerio

fuera parte esencial de los mismos.

Este dltimo punto es particularmente relevante para el caso del MINSA y permite
realizar una evaluacion mas objetiva de su impacto. Al analizar el caso de la reforma de
la salud en el Peru, Christina Ewig critica la experiencia del MINSA por la forma cerrada
en que se disefiaron las politicas de la OCI y el “sigilo” con el que se aplicaron. Segun
Ewig esta forma de hacer politica publica tiende a dar lugar a reformas con efectos
limitados en el largo plazo ya que no se socializa con actores especializados en el tema.
Esta socializacién ayudaria a corregir los errores que pudiesen existir en las propuestas y

sobre todo a defenderla si es que se intenta revertir las reformas. (Ewig 1999 y 2004).

Lo sefialado por Ewig es apoyado por las conclusiones de este informe: las
alianzas externas son importantes para lograr independencia descrita en el caso del
MEF. Sin embargo, cabe sefalar que las conclusiones del estudio también muestran que
la OCI tiene argumentos para justificar su estrategia de aislamiento. Por el lado de la
OCI, como se sefial6, el temor era que una reforma mas abierta diera lugar a la pérdida
de tiempo y a que el debate se entrampara al atraer el interés de politicos, gremios y
otros actores que podrian oponerse a los cambios sugeridos. La experiencia de la fallida
reforma educativa del fujimorismo en los tempranos noventa mostré a los técnicos del
MINSA los riesgos de desarrollar una politica abierta de reforma (Ortiz de Zevallos et al
1999). Entonces, es dificil saber cuantas de estas reformas se hubiesen visto afectadas

de haberse realizado en forma publica o promoviendo discusiones entre diversos actores.
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En resumen, el impacto de la OCI es mas dificil de medir pues es complicado
evaluar qué hubiera pasado si no existia o cuanto mas pudo haber hecho de haber
adoptado una estrategia mas abierta a su entorno. Lo que si es claro es que en la
actualidad el MINSA no cuenta con un sector técnico estable en su interior, siendo la
politizacién de los cambios aun frecuente. La continuidad, entonces, es mas fuerte que el

cambio.

VI. Conclusiones y recomendaciones.

El estudio deja algunas lecciones sobre la forma en que se produce politica
publica en el Peru y las dificultades que enfrentan los intentos de reforma del Estado. A
continuacion se detallan estas conclusiones y, de ser pertinente, se incluyen

recomendaciones vinculadas a cada una de ellas.

e EIl estudio muestra que es mas probable que se logre estabilidad e influencia
técnica sobre la politica de corto y mediano plazo en areas del Estado que tienen
un mayor impacto en el bienestar de toda la poblacién y en las cuales actores
poderosos de la sociedad estan interesados. Por el contrario, sera mas dificil
alcanzar independencia politica en otros sectores que son relevantes para
sectores sociales sin recursos y en los que los politicos tienen intereses de
diverso tipo. Esta conclusién no deberia sorprender a expertos en politicas
publicas. El valor del estudio, sin embargo, esta en detallar las razones en las
gue se sustenta esta diferencia. Se identifican tres mecanismos que limitan la
intervencion politica en las areas econdmicas: (i) los costos de que el sector no
sea conducido en forma técnica son muy altos y afectan a importantes actores
socio politicos, (i) el consenso existente sobre lo que constituye politica
econdémica prudente es bastante mas amplio que el consenso sobre qué
constituye una politica adecuada en otras areas Yy (iii) los expertos en economia
cuentan con amplias posibilidades laborales dentro y fuera del Estado que

incrementa su independencia.

¢ Una primera recomendacién que surge del estudio, entonces, es la necesidad de
hacer un doble esfuerzo por promover las areas técnicas en los sectores sociales

reconociendo estas severas limitaciones. Al no existir actores politicos y sociales
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influyentes que “naturalmente” se interesen por incrementar la calidad técnica de
estas 4reas es necesario crear redes de apoyo que actlen como soporte a los
sectores técnicos que puedan formarse a su interior. La sociedad civil, prensa e
instituciones de investigacion pueden intentar incrementar el interés en el
desarrollo de areas técnicas en el Estado y vigilar que se mantengan las
existentes. Esfuerzos en ese sentido viene realizando PRAES, institucion de la
sociedad civil que cuenta con el apoyo de USAID, al apoyar la creacion y
mantenimiento de sectores técnicos en la burocracia de salud regional. Este
apoyo externo podria servir como aliado artificial de los actores técnicos internos

ante la ausencia de otros actores que los sostengan.

En ambos casos se aprecia las ventajas que otorga la mejor capacidad técnica
de los funcionarios frente a un entorno politico y burocratico de capacidades
limitadas. Aplicando una serie de estrategias basadas en su mayor comprension
técnica de los programas a su cargo y la dificultad de los politicos para
comprender sus proyectos, ambas areas lograron avanzar preferencias en
politica publica que no siempre coincidian con la de actores politicos y

burocraticos.

Si bien se concluy6 que el MEF goza de considerable independencia de diversos
actores sociales y se resalta el efecto positivo de su distancia de las preferencias
politicas de corto y mediano plazo, se identificO como preocupante una mayor
cercania a intereses privados. Esta cercania se refuerza por la dependencia del
Estado en contratar funcionarios en el sector privado. Es dificil realizar
recomendaciones directas para reducir esta influencia. Mientras no existan
mecanismos de capacitacion en gestion publica consolidados, una carrera
publica moderna e incentivos para que funcionarios capacitados puedan hacer
una carrera en el Estado, esta proximidad parece inevitable e incluso necesaria.
El MEF y otras entidades publicas, como el Ministerio de Comercio y Turismo,
reclutan sus funcionarios en el sector privado para desarrollar funciones que se
desconocen entre los funcionarios publicos. Ya existen normas que limitan la
circulacion entre el Estado y la empresa privada, por lo que el problema no
parece ser de formalidades o tipificaciones sino de debilidad institucional del

Estado peruano. Todo ello no hace mas que reforzar la demanda por una carrera
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publica profesional y ordenada, en la que se balanceen las protecciones
institucionales para reducir la influencia politica, pero ademéas se asegure una
gestion eficiente sin que los funcionarios sean intocables una vez nombrados en

Sus puestos.

Reducir la influencia de un sector privado mejor organizado sobre la politica
econdmica podria lograrse indirectamente reforzando las capacidades técnicas
del Congreso, partidos politicos y la sociedad civil. Con mayor capacidad técnica
para vigilar la politica econdmica se puede alertar de posibles influencias
indebidas y detectar cuando una politica obedece a intereses particulares. En el
Peru el Congreso esta muy por debajo de la calidad técnica del Poder Ejecutivo y
los esfuerzos por cambiar esta situacion (durante el gobierno de transicién o
recientemente bajo la presidencia de Mercedes Cabanillas) muestran resultados
limitados. Asimismo, por su debilidad los partidos en la actualidad no estan
conformados por militantes que, con raras excepciones, no son destacados
profesionales en sus areas de trabajo. Y en el Peru los centros de investigacion
econdémica de alto nivel son pocos (Grade, Apoyo, CIUP, IPE) y carecen del
poder e influencia que tienen en otros paises (Santiso y Whitehead 2006).
Reforzar estas areas es una segunda recomendacion para lideres politicos

locales, la sociedad civil y la cooperacion internacional.

Ambos casos tuvieron efectos diferentes sobre su entorno. En el caso del MEF el
desarrollo de una isla de eficiencia a su interior dio lugar, poco a poco, a la mayor
profesionalizacién del sector en su conjunto, ademas de lograr un impacto
positivo en la profesionalizacion de las areas del resto del Estado con las cuales
interactda. En el caso del MINSA este impacto, importante mientras funcioné la
OCI, fue reduciéndose y el sector mantiene varios de los problemas que tenia
antes de 1994. En un caso la isla de eficiencia logr6 contagiar a su entorno,
mientras que en el otro ello no sucedio. Es dificil contestar, sin embargo, cuanto

del éxito de la OCI dependié en buena cuenta de su insularidad.

El estudio, ademas, muestra que la consolidacion de sectores técnicos en el
Estado se dificulta pues no existen incentivos para atraer profesionales de alto
nivel a la funcién publica. Los casos indican que las normas de carrera publica no

han servido para mejorar el nivel de la burocracia en el Estado (o incluso
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refuerzan la ineficiencia) pero también muestran como la precariedad de los
técnicos los hace vulnerables a la presion politica. Coémo lograr un balance entre
estos dos extremos trasciende a este trabajo. Lo que si se puede concluir es que
el Estado carece de politicas para incentivar el desarrollo de estas capacidades
en sus 6rganos de alta gerencia. El reciente esfuerzo del Ejecutivo por establecer
un programa de gerencia de alto nivel en el cual se podran inscribir candidatos
con altas calificaciones tras ser evaluados por la Autoridad Nacional del Servicio
Civil parece una idea interesante pero requiere de implementacién y establecer
una autoridad realmente independiente que ofrezca garantias de profesionalismo

e independencia (Decreto Legislativo 1024).

Sin embargo, no es necesario esperar a una reforma global de la administracion
publica para adoptar algunos incentivos que permitan atraer mejores
profesionales al Estado. Una tercera recomendacion del trabajo es explorar qué
otros incentivos, ademas del salario, son adecuados para hacer atractivo el
trabajo para el Estado. Por ejemplo, en Colombia el Departamento Nacional de
Planeacion y el Banco de la Republica atrae jovenes altamente calificados a
pesar de pagar salarios relativamente bajos, pues luego de un tiempo les ofrece
becas de especializaciébn en universidades del extranjero. Las becas son en
realidad préstamos que el beneficiado ira pagando a su regreso a Colombia: con
tiempo trabajando para el Estado y publicando trabajos cientificos relacionados
con la funcién publica. En el Banco Central de Reserva existe desde hace
décadas un programa similar que le ha permitido formar una capa meritocratica
importante a su interior. En el MEF, sin embargo, esta posibilidad esta limitada a
los funcionarios de carrera, eliminando asi la posibilidad de afiadir incentivos

para atraer profesionales de alto nivel recién egresados de la universidad.

Vinculado al tema anterior, el monto de los salarios muestra la ausencia de
politicas claras para atraer y mantener a personal técnico capacitado al Estado.
El desorden con que se realizaban estos contratos en los noventa no parece una
estrategia sostenible en el largo plazo. Dio lugar, ademas, a criticas por la
discrecionalidad con que se aplicaron esas escalas salariales que terminaron
dando lugar a las restricciones impuestas por el gobierno de Alan Garcia

comentadas en el informe. Estas restricciones se aplicaron en momentos en que
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la capacidad técnica se hacia mas necesaria para lograr aumentar el gasto
publico en el estado. De ambas experiencias queda claro que es necesario
establecer mejores salarios para algunos sectores de la administracion puablica a
fin de atraer personal competitivo pero estableciendo criterios mas claros en su
asignacion. El Decreto Legislativo 1024, mencionado antes, también busca
superar este problema.

En el mismo sentido, un aspecto resaltado en las entrevistas es la necesidad de
modernizar y hacer mas agil el sistema de control en el Peru. Si bien una mayor
fiscalizacion resulta necesaria después de lo sucedido en la década del noventa,
es interesante observar que los entrevistados que trabajan o trabajaron para el
Estado casi en forma unanime se quejaron de la Contraloria por carecer de
profesionales de linea competentes que, en vez de enfocarse en el fondo de los
procedimientos, se concentraban en analizar y pedir explicaciones sobre
formalismos. Ello no solo les hacia perder tiempo sino también, en algunos
casos, dinero por tener que pagar abogados que los asesoren en sus descargos.
La queja no era por la fiscalizacion en si, sino por lo que calificaron como formas

de fiscalizacién absurdas o que desconocen la tematica tratada.

Finalmente, un aspecto muy importante resaltado en el estudio es la necesidad
de proteger y reforzar el SNIP. El SNIP es una oficina que concentra gran
cantidad de poder de decision en un &rea profundamente politizada y de sumo
interés para los politicos: la inversion publica. Si no cuenta con el apoyo del
Ministerio y del Poder Ejecutivo es de esperarse que progresivamente la presion
politica vaya reduciendo el control sobre este el gasto. Seria muy grave perder lo
avanzado hasta el momento en la mejora de la calidad de gasto. Si el
mecanismo de control no es el adecuado, por las demoras que se presentan, la
solucion podria ser fortalecerlo, darle mayor independencia o asignarle mayores
recursos. Es muy posible que la presidn de tantos intereses politicos en tiempos

de abundancia sobre una oficina del MEF sea insostenible en el tiempo.
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