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reforma del estado en el Perd,
1990-1998:
avances, retrocesos y desafios*

inés garcia
sandra vallenas

En el Pert, la reforma del Estado es un proceso que se caracteriza por
estar limitado a una rapida reestructuracién econémica, sobre la base de
politicas de ajuste estructural de corte neoliberal y la pronta reinsercién en la
economia mundial, en el contexto de la globalizacidn de los circuitos produc-
tivos, financieros v tecnolégicos. Las consecuencias son conocidas: desinte-
gracidn social y exclusion de vastos sectores de la poblacién y graves dificul-
tades para lograr una insercion competitiva en los mercados mundiales.

Los avances reconocidos por todos son: contener la inflacidn y equili-
brar las cifras macroeconémicas, la reinsercién financiera internacional del
Perli y derrota aunque no total de la violencia terrorista y el narcotrafico. Sin
embargo, también es posible establecer con claridad un conjunto de retroce-
sos y estancamientos, particularmente en aspectos relativos a la reforma del
Estado propiamente dicha. Mas atn: el gobierno de Alberto Fujimori Fujimori
ha debilitado la institucionalidad democrética al viclentar severamente el
Estado de derecho.

En la préctica se constata una mayor centralizacién vy concentraciéon
del poder y de los recursos en el Poder Ejecutivo, un estilo autoritaric de
ejercicio del poder que desconoce la independencia de los poderes del Estado
yla autonomia de las instituciones de la sociedad civil, siendo frecuentes las
violaciones a la Constitucién de 1993. Sin temor a equivocarnos, podemos
afirmar que la tarea de la reforma del Estado tiene que enmarcarse en una
estrategia que debe conducir a una nueva transicién a la democracia.

Este ensayo es producto del intercambio siempre estimulante con Inés, tanto intelec-
tual como afectivo. Lo teniamos pensado comeo inicio de un esfuerzo conjunto de
analisis de la reforma del estado que debia continuar, siempre con el objetivo de
traducirlo en propuestas comprometidas con nuestro pais, que ella tanto quiso y
sufrié (Sandra Vallenas), julio de 2000
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La reforma del Estado es una tarea pendiente que plantea importantes

desafios a futuro: 1) garantizar la gobernabilidad democrética, asumiendo et
fortalecimiento institucianal del Estada v la sociedad civil; 2} disefar una
estrategia de largo plazo de desarrollo integral con equidad; y 3) crear condi-
ciones para enfrentar el desafio de la globalizacion sobre la base de una
potenciacién de los recursos humanos y recursos haturales del pais para
lograr un nuevo posicionamiento del Pertl en el exterior.

b)

1. Escenario nacional entre 1990 y 1998
Entre 1990 v 1998 hay tres periodos claramente reconocibles:

Inmediatamente después de iniciado su primer mandato, el 8 de agosto
de 1990 el gobierno de Fujimori adopté un conjunto de medidas econd-
micas en el marco del ajuste estructural,! orientadas a superar la
hiperinflacién y conseguir la reinsercidn financiera internacional.

La reforma econdmica se dio en el contexto nacional de una crisis
rmultidimensional: econdmica, social, cultural, politica, agravada por
la viclencia terrorista y el narcotrafico {solo comparable a la de Colom-
bia), que llegd a poner en cuestidn incluso la viabilidad del pais. Y a
nivel internacional, coincidié con acelerados cambios y transformacio-
nes mundiales. Al no tener mayoria parlamentaria, el presidente Fujimori
recurrio, por un lado, a la constante critica a los partidos politicos,
defendio la democracia directa (en el viejo estilo de relacion lider-ma-
sas} y recurrié a los decretos leyes via delegacion de las facultades legis-
lativas del parlamento.

Ejecutado el autogolpe del 5 de abril de 1992, Fujimori disolvid el par-
lamento, destituyé a los titulares de ta Corte Suprema, al Tribunal de
Garantias Constitucionales, al Consejo de la Magistratura, la Fiscalia
de la Nacién vy la Contraloria {Pease 1994). En sintesis, e presidente, en
alianza con la cipula de las fuerzas armadas, se convirtid en un régi-
men dictatorial gue gobernaba con decretos de emergencia. Debido a
la fuerte presidn internacional, en su discurso ante la OEA, el presiden-
te anuncid la convocatoria a elecciones para la formacién del Congreso
Constituyente Democratico, cuya misidn serfa elaborar la nueva Cons-
titucidn v luego ejercer funciones legislativas. Ese mismo ano, el 12 de
setiembre de 1992, el Grupo Especializado de Inteligencia de la Policia
Nacional (GEIN) capturé a Abimael Guzman v la casi totalidad del
Comité Central de Senderc Luminoso. Meses antes habian capturado
a los principales dirigentes del Movimiento Revolucionario Tapac Amaru.

El «Consenso de Washington» constituyé el referente (Haya de la Torre 1994): a}
disciplina fiscal para eliminar el déficit presupuestal; b} eliminacidn de subsidios; c}
disminucion del gasto fiscal; d) reforma impositiva; e} tasas de interés positivas
determinadas por el mercade; f) liberalizacion del comercio orientado hacia el exte-
rior; g) eliminacién de las restricciones a la inversion extranjera; h) privatizacion de
las empresas estatales; i} desrregulacion de las actividades econdmicas; y j) seguridad
juridica para la propiedad.

(290)



c)

En el ambito interno, Fujimori contaba con un fuerte apoyo de la ciuda-
dania ?sequn las encuestas, cerca del 80%?, explicado por la necesidad
de “orden’, la crisis de los partidos politicos v porque la poblacién
percibié un alto nivel de eficiencia.

La nueva Constitucién fue aprobada via referéndum el 31 de octubre
de 1993, por un escaso margen. El régimen logré asi el objetivo de
legitimar o eregularizars la situacién creada el 5 de abril (Lépez 1993),
La Constitucion de 1993 tiene dos caracteristicas fundamentales: esta-
blece la reeleccién presidencial y plantea el caracter neoliberal a uitranza
del régimen econdmico. Ademas, refuerza el caracter presidencialista,
establece un parlamento unicameral, recorta derechos econdémicos y
sociales (educacidn, salud v seguridad social) al posibilitar las leyes de
flexibilizacion laboral v la privatizacién y mercantilizacion de necesida-
des sociales basicas, como salud y educacién (Pease 1994).

El tercer periodo comienza con el seqgundo mandato de Fujimori, en
julio de 1995. La caracteristica de este lapso es la desestabilizacién del
Estado de derecho. La reforma del Estado entra en un franco proceso
de retroceso, que se pretende legitimar con un conjunto de leyes incons-
titucionales. La polarizacion politica es abierta y creciente. Por un lado,
el régimen politico se sustenta en la alianza entre el presidente y las
fuerzas armadas {cGpula v Servicio de Inteligencia Nacional), que su-
bordinan a los poderes legislativos v judicial. Por otro lado, desde la
soctedad civil se crean espacios como el Foro Democratico para organi-
zar vy articular propuestas, con el fin de evitar el continuismo pero ac-
tuando en el marco constitucional. De ahi surge la propuesta de some-
ter a referéndum la cuestion de una sequnda reeleccién. En el mismo
sentido, la actuacion de la oposicién parlamentaria y los partidos poli-
ticos se orienta a buscar la unificacion v la elaboracién de una alterna-
tiva programética. Finalmente, cabe mencionar los esfuerzos por cons-
truir democracia y desarrollo desde los espacios locales a través de los
gobiernos municipales; ellos logran la articulacién de un movimiento
municipalista y fortalecen la Asociacién de Municipalidades del Perd.
En esta etapa se pone en juego a la gobernabilidad democrética.

En resumen, a diferencia de otros paises de América Latina, en el Perti

se presenta una compleja situacién en la que «convergieron tres fendémenos
distintos: autoritarismo, intento de poner orden vy la politica econémica de
fuerte dogmatismo neoliberal» {(Max Hernandez, Caretas, agosto 6, 1998).

R b i m
- F

2. La reforma del Estado en el marco del
ajuste estructural y la globalizacidon
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Avances y problemas

En el Peri se aplica en forma rapida la reforma econdmica con el

objetivo de superar la crisis econdmica, reducir la hiperinflacién y reestructu-
rar la economia. El Estado, que en apariencia se achica, no se moderniza.

Las politicas implementadas son: recortes presupuestales drasticos (so-

bre todo en salud, educacién y seguridad social), reforma tributaria, liberali-
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zacién de precios {eliminacion de subsidios), liberalizacion del comercio y de
la inversién extranjera, desregulacién {no intervencién del Estado en la eco-
nomia y liquidacién de la banca de fomento), aplicacién de fondos sociales
{programas focalizados de alivio a la pobreza), privatizacion de empresas
estatales y reforma laboral mediante leyes de flexibilidad laboral. Como se
senala en Perti Econdmice {1998: 5-7) constituyen las «reformas de la primera
generacion», asi flamadas por ef Banco Mundial. «Para los paises estancados
en la primera generacidn de reformas, sera dificil conseguir un desarrollo soste-
nido a largo plazo», afirma el Banco Mundial en su reporte anuat de 1997
(Fert Econdémico 1998). Esta es la situacién en la cual se encuentra el Per.
Los avances se han limitado a corregir los desequilibrios macroe-
conémicos. En 1997 el PBl se incrementa en un 7% y la inflacion bordea el
7%. Se paga puntualmente las obligaciones de la deuda externa refinanciada,
para lo cual el Estado destina el 20,24% del total del gato piblico (en 1990
la deuda externa era de 22 mil 857 millones de délares; en 1998, de 33 mil
513 millones de ddlares). Las reservas nacionales se incrementan como re-
sultado de las privatizaciones, aunque la balanza comercial presenta un dé-
ficit superior a los 2 mil millones de délares, debido a que las importaciones
son mayores que las exportaciones. Sin embargo, el aparato productivo no
logra reactivarse y desde 1996 la recesién aumenta en forma creciente.

La estabilizacidén econdmica y la sequridad frente a la crisis provoca-
da por la hiperinflacién v la violencia terrorista de la década anterior,
son logros valorados por toda la poblacién. Sin embargo, el costo
social es enorme: aumento de la pobreza, mayor discriminacién de
género, raza v edad, exclusién de vastos sectores de la poblacion,
tanto en Lima como en provincias, profundizando la histérica frag-
mentacién social de nuestro pafs. (Garcia y Piazza 1998: 17)

En efecto, en 1990 casi el 60% de la poblacién 712 millones de perua-
nos esta en situacidn de pobreza: critica, extrema e incluso mas de un 5% en
estado de indigencia (Cuanto 1996). Al cabo de ocho anos, segtin los regis-
tros de Cuanto {1997}, la pobreza pasade 57,4% en 1991 a 50,7% en 1997,
la disminucién de la pobreza implica apenas a 284 mil personas. Si se con-
sidera el crecimiento vegetativo de la poblaciéon entre 1994 v 1997, el ntime-
ro de pobres aumenta.

Los sectores méas vulnerables son las mujeres, los jovenes y los nifios
que se han convertido en «desechables», usando la expresion de Gallardo
(1994). La exclusién llega al punto de que millones de peruancs han perdido
«el derecho a tener derechos» {Hannah Arendt, citada por Fleury 1998).

Para evitar que la pobreza aumente se recurre a los programas de emer-
gencia, como reparto de alimentos, que se constituyen en permanentes. El
33,6% de las familias de Lima recurre a estos programas, y en el drea rural el
porcentaje se eleva al 64,9%.

Esta situacién ha llegado a su limite pues de lo contrario desbordaria el
presupuesto, y por otro lado el reparto de alimentos se realiza en forma
arbitraria y con fines de clientelismo politico, en perjuicio de organizaciones
de supervivencia que, como los comedores populares autogestionarios dirigi-
dos y gestionados por el movimiento social de mujeres urbano-populares,
son discriminadas politicamente en razén de la defensa de su autonomia
{Garcia 1998).
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El ingreso per cdpita ha caido a niveles de treinta v cinco anos alras
(Figueroa 1994); las desigualdades en la distribucién del ingreso han aumen-
tado. La falta de trabajo es uno de los reclamos més fuertes. El desempleo
abierto supera al 9,2% de la PEA, el subempleo 46,5% y el empleo adecua-
do es de 44,3%. En esta tltima categoria se incluye a los puestos de trabajo
generados por las pequenas y microempresas, que salieron de la situacién de
informalidad acogiéndose a todas las normas legales, tributarias, etc. Este
sector es muy vulnerable pues depende de los créditos, de la capacitacion de
su personal y de la productividad y competitividad que puedan alcanzar en
las actuales condiciones de libre mercado.

El salario minimo es de 118,59 délares (367 82 soles). La gran mayoria
ha creado su propio puesto de trabajo, que termina siendo ventas, taxi u
ofras actividades méas imaginativas. Segin Cuanio, el 53% de los pobres
estan en el comercio v en las tareas agricolas, agrupados bajo el término de
«independientes». Mas de la mitad de los peruanos tienen un ingreso inferior
a dos dolares diarios (5,21 soles) v los que estan en situacién de pobreza
extrema tienen un ingreso menor apenas superior a un délar (3,32 soles).?

Segtin el indice de desarrollo humano del PNUD (Eguren 1997}, el Perti
ha descendido al puesto 91 en su ubicacién entre 147 paises.

La opcitn adoptada en el Perd concuerda con lo que Sen llama la
estrategia reconocida por la sigla BLAST, que supone sacrificar el presente
en aras de un futuro prometedor. La mayoria de los analistas coinciden en
senalar que con relacién a la modernizacion del Estado hay pocas probabili-
dades de que las reformas avancen antes del afic 2000 por dos razones:

a) La voluntad politica de la mayoria gobernante que mediante la Ley
26657 del 26 de agosto de 1996 (ia llamada «ley de interpretacién
auténtica del articulo 112 de la Constitucion Nacional de 1993»), facul-
ta al Fujimori a una nueva postulacién electoral (la que segin dichaley
seria la primera reeleccion). El asunto de la reeleccion atraviesa todas
las decisiones politicas del gobierno. El propio presidente manifiesta
una posicion critica respecto a la profundizacién de las reformas «debi-
do a su ineficacia para combatir la pabreza y el desempleos. Resulta
evidente que en este contexto se quiere evitar el costo politico que recaeria
sobre el gobierno.

bl  Todo parece indicar que se quiere consolidar lo realizado y mantener
rigurosamente los programas y metas cuantitativas pactadas con el FMI.

e Sestosk o e m T ge s e eaam vwens v e s
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3. Modernizacion del Bstado:
estancamiento y retrocesos

e o
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Las reformas relativas a la modernizacidn del Estado, conocidas como
las reformas de segqunda generacidn, estan en un proceso de estancamiento y
en algunos casos de franco refroceso. A continuacién mencionamos los ca-
50 mas relevantes:

2 Un délar: 3,10 soles (setiembre de 1998).
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- reforma judicial

- modernizacién del cuerpo legislativo

- reforma de la funcién piblica

- reestructuracién de los ministerios del &rea social

- reestructuracién de las relaciones entre el gobierno central y los gobier-
nos locales.

- reforma de la educacién y la salud.

La reforma judicial

La prolongada reforma del poder judicial ha sido interrumpida y
distorsionada en varias ocasicnes. La situacion es tan critica en cuanto a la
falta total de independencia y autonomia respecto al ejecutivo y especial-
mente al legislativo, que el Banco Mundial acaba de anunciar que postergard
un mes mas la decisién referida al préstamo de 22 millones de ddlares para
apoyar la reforma del sistema judicial. El Banco Mundial es muy critico
respecto a la informalidad e inseguridad juridica en el pais.®

Las deficiencias en el funcionamiento de la administracién de justi-
cia son muitiples. La corrupcion, sumada a la percepcién de que las
decisiones judiciales son algo negociable, introduce un compenen-
te perverso de imprevisibilidad en el funcicnamiento efectivo de la
ley, el cual puede adquirir dimensiones incontrolables bajo la in-
fluencia del narcotréfico. El sometimiento al poder politico, las irre-
gularidades en los nombramientos, la escasez de recursos, la me-
diocridad del personal a cargo del sistema judicial, la ineficiencia y
el desorden, son algunos de los problemas que caracterizan a la
administracién de justicia, {Sagasti v otros 1996: 97)

Al producirse el autogolpe del 5 de abril se destituyd a los titulares de la
Corte Suprema, el Tribunal de Garantias Constitucionales, el Consejo dela
Magistratura, Ja Fiscalia de la Nacién v la Contraloria de la Repiblica. Se
produce un cierre temporal que abre el camino a la reorganizacién del poder
judicial y del Ministerio Pblico. Desde 1996, la mayoria parlamentaria san-
ciona una serie de leyes que en la préctica someten al poder judicial y al
Ministerio Pablico.

El Consejo Nacional de la Magistratura, considerado por la mayoria de
juristas como un avance en la legislacién del poder judicial, se crea como
institucién independiente del poder judicial para que nombre, sancione y
ratifique a jueces y fiscales. No obstante, a finales de 1997 v comienzos de
1998 se le restringen sus facultades para sancionar y nombrar jueces, me-
diante las leyes 26933, 26696 y 26898, situacion que determina la renuncia
de todos sus miembros.

La Academia de la Magistratura, entidad encargada de la capacitacion
de jueces y fiscales, pierde autonomia cuando por la Ley 26623 de junic de
1996, es cesado su consejo directivo. Sus funciones son asumidas por el

3 Banco Mundial, informe «Mas alla del consenso de Washington: las instituciones si
importans.
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secretario ejecutivo de la comision ejecutiva del poder judicial, José Dellepiane,
guien a su vez renuncia el 31 de mayo, ocasién en que se produce una purga
de noventa personas.

En mayo de 1997 son destituidos tres de los siete miembros del Tribu-
nal Constitucional; y luego renuncia su presidente, La razon de esta arbitra-
riedad, consurnada en una especie de juicio politico que realiza el Congreso,
se fundamenta en que habian declarado inaplicable la <ley de interpretacién
auténtica 26657», Desde entonces, las acciones de inconstitucionalidad no
pueden ser planteadas ante este organismao.,

El poder judicial advierte que se crea una situacién de inseguridad juri-
dica, por la existenciade 1 743 jueces v fiscales provisionales, y reclama el
restablecimiento de [a autonomia del Consejo Nacional de la Magistratura
para garantizar la titularidad de los jueces v fiscales. Sin embargo, la situa-
cidn se mantiene.

La serie de mecanismos gue se crean para evitar el paso de una serie de
asuntos por el poder judicial resquebraja el Estado de derecho hasta destruir-
lo. El traslado al fuerc militar de materias de importancia para la seguridad
ciudadana v la vida democrética constituye un ejemplo entre otros tantos.

La siguiente violacion de la Constitucién de 1993, es negar la realiza-
cidn del referéndum para que la ciudadaria manifieste su acuerdo o no con
una segunda reeleccidn de Fujimort. La institucion del referéndum fue esta-
blecida en la Constitucién de 1993, cuyo articulo 31 dice que es nulo todo
acto que limite al ciudadano el ejercicio de sus derechos (se refiere a los
derechos a participar en los asuntos piiblicos mediante referéndum, iniciativa
tegislativa y otros). Este tema moviliza a la sociedad civil en la medida en que
expresa el autoritarismo del régimen y la inexistencia del Estado de derecho.

Segiin Roberto Mac Lean «en los Gltimos dos anos se hizo se hizo un
trabajo para el siglo xx1. No cbstante la innegable desconfianza inicial, la
orientacion de la reforma coincidié con lo que todo ciudadano responsable
quiere ver en el servicio de justicia. Si el Congreso no hubiera interferido tan
arbitraria e irresponsablemente, en dos o tres afios mas hubiérarmos comen-
zado a cosechar recién los primeros resultados de verdads {Caretas). El mis-
mo autor sefiala gque los miembros del poder judicial no han sido consultados
v tampoco la comunidad, ello hubiera evitado que el Congreso creara tal
estado de inseguridad juridica y vacio actual para responder por la racionali-
dad delaley v una saludable administracién de justicia. Del sisterna judicial
«depende en Gltima instancia la riqueza, las mayores oportunidades para
todos, la seguridad personal y la democracia».

Reforma del Poder Legislativo ¢ modernizacion
del cuerpo legisiativo

Esta es una cuestién pendiente; simplemente hay una subordinacion
total del parlamento al Poder Ejecutivo. Recordemos que la Constitucion de
1993 reforzé el régimen presidencialista:

Las deficiencias del parlamento en el cumplimiento de sus funcio-
nes, tanto de legislacién como de control pelitico, han generado
crecientes demandas para reformar esta institucién v han hecho
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evidente la necesidad de hacer mas representativo al Congreso.
Una de las iniciativas de reformas se refiere al disefio y puesta en
practica de mecanismos para la evaluacion y el control del desem-
pefio de los parlamentarios tales como la revocacion del mandato,
la iniciativa popular en la formulacién de las leyes y los informes
periddicos de los representantes a sus electores. Ademds es preciso
replantear la organizacién v el funcionamiento interno del parla-
mento redefiniendo lo que debe ser el dominio de los diferentes
tipos de leyes, buscando una mejor divisién del trabajo entre las
diversas instancias de del quehacer parlamentario {plenario, comi-
siones de trabajo, comisiones mixtas con el Ejecutivo, comisianes
investigadoras, mesa directiva, junta de portavoces, asesores técni-
cos). (Sagasti, y otros 1996: 116)
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Otras demandas orientada en el sentido de la modernizacion del parla-
mento son el establecimiento de la renovacion de un tercio o la mitad, en
periodos de dos anos; separar y distanciar la eleccion de los parlamentarios
de la eleccion presidencial, y cambiar el sistema de distrito electoral tnico a
fin de ampliar la representacién de las diversas regiones del pais.

Ciertamente la aplicacion de iniciativas populares en la formulacion de
leyes resulta fundamental para la elaboracidn de las politicas pablicas.

Reforma de la funcion publica

Al respecto es muy poco lo que se ha avanzado. En el afio 1995 un
equipo técnico de profesionales jévenes comenzo a trabajar, de manera un
tanto aislada, en la identificacion y diseno de sistemas modernos de gestion
en la administracidn piblica. Pero Fujimori considerd que era politicamente
inviable:

Si bien se redujo el personal en algunos ministerios, adn existe un
exceso de funcionarios v el aurmento de los empleados pablicos en
las instituciones regionales ha provocado que su ntimero sea prac-
ticamente igual —si no supetior— a los que se tenia hace cinco
anos. (Velarde, Pert Econémico:1998, julio}

Algunas agencias del gobierno como el Banco Central de Reserva y la
Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria (SUNAT) mejora-
ron en forma notable su eficiencia, en gran medida porque adoptaron el
régimen laboral del sector privado y tienen elevadas remuneraciones. Pero
esta no es una solucion viable para el resto del sector puiblico. Existe una
propuesta para crear un Servicio Civil auténomo, conformado por ejecutivos
y funcionarios altamente calificados,  capaz de actuar con independencia
respecto a los sucesivos goblernos, que permitiria resolver muchos de los

Garcia {1998) recoge las propuestas que sobre alimentacion, salud y generacion de
ingresos y empleo, ha planteado al Congreso el movimiento de mujeres urbano-
populares que tienen a su cargo los comedores autogestionarios, Hasta ahora no
reciben respuesta.
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problemas del sector pablico. Para ello se requiere la racionalizacién y rees-
tructuracién de las organizaciones gubernamentales, la reubicacién y
reentrenamiento de funcionarios y personal de apoyo, v €l establecimiento de
nuevos procedimientos para reclutar personal (Sagasti y otros 1996: 119).

Con el régimen politico actual no es posibtile pensar en aplicar este tipo
de soluciones:

£l mayor avance que se ha logrado es el establecimiento de Sisterna
Integrado de Administracién Financiera (SIAF), que permite el re-
gistro de los ingresos, gastos y operaciones complementarias en
todas la unidades ejecutoras del pais, en funcién de metas estable-
cidas dentro de cada componente, actividad, proyecto, subprograma
o programa. (Pertt Econdmico1998, julio)

Reestructuracion de los ministerios del drea social

La reestructuracién de los ministerios ha procedido en sentido contra-
rio al esperado. En efecto, hay dos ministerios que concentran los mayores
recursos y programas del area social: el de la Presidencia (Mipre), que ca-
naliza Ja mayor parte de los recursos de la cooperacién bilateral y multilateral,
y el Ministerio de Promocién de la Mujer y del Desarrollo Humano
{Promudeh), unc de cuyos organismos ¢s el Programa Nacional de Asisten-
cia Alimentaria {Pronaa). Desde estas instancias se deciden y ejecutan po-
liticas puiblicas sin concertacién con instituciones de la sociedad civil. Ade-
mas, el parlamento se limita a aprobar o no la Ley de Presupuesto Fiscal,
de modo que tampoco a este nivel se discuten y examinan las respectivas
asignaciones presupuestarias.

Estos ministerios coexisten con los correspondientes ministerios de Salud,
Educacién y Trabajo, cuyos presupuestos son més limitados. La consecuencia
es la falta de coordinacién o superposicion de programas y proyectos.

El Ministerio de Economia y Finanzas {MEF) es otro de los ministerios
fuertes. El MEF ha divorciado las politicas econdmicas de las politicas socia-
les al punto de poner en riesgo la supervivencia de la mayoria de la pobla-
cién. Su objetivo es aplicar rigurosamente las metas cuantitativas acordadas
con el FML

Si se tiene en cuenta el escenario politico resulta facit comprender que

los dos ministerios, Mipre y Promudeh, son instrumentos de la politica
clientelista de caracter proselitista que caracteriza el ejercicio del poder por
parte del primer mandatario.

Reestructuracion de las relaciones entre el gobierno
central y los goblernos locales

El centralismo ha sido y continda siendo uno de los principales proble-
mas del pais v es la causa de 1a constante reproduccién de las desigualdades
econémicas; constituye un efemento que impide la integracion social v repro-
duce la exclusién que se manifiesta en el racismo, la discriminacién de los
provincianos, la falta de integracion territorial.
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Los gobiernos locales, elegidos por sufragio universal y secreto, son rela-
tivamente recientes. Se inician con el segundo mandato del presidente Belatinde
en 1980. La Ley Orgénica de Municipalidades 23853, que rige hasta la
fecha, se promulgs en 1984. Esta ley reconoce la autonomia de los gobier-
nos locales v les asigné un amplio conjunto de competencias v funciones con
el fin de gue asumieran la planificacion v gestién del desarrollo de sus juris-
dicciones (Garcia v Piazza 1998: 118).

No obstante, existe una superposicion y yuxtaposicién de funciones con
los gobiernaos regionales y con el gobiemo central vy sus dependencias secto-
riales a nivel local.

La descentralizacién del Estado como proceso de distribucion del poder
y los recursos ha sido severamente distorsionada por el gobierno actual.
Sisteméaticamente desconoce la autonomia de los gobiernos municipales.
Mediante decretos supremos ha ido recortando la asignacidn de recursos (el
total de 2004 municipios que existen reciben el 3% del presupuesto nacional)
v limitando sus funciones,

No obstante, se han desarrollado muchos gobiernos locales con expe-
riencias que marcan

[...] una tendencia creciente a construir desde abajo v desde los
espacios locales una forma de gobierno que incorpora las iniciati-
vas ciudadanas a través de mecanismos de pariicipacion v
concertacién para atender las necesidades inmediatas v elaborar
planes de desarrollo sostenible & largo plazo, procurando recursos
humanaos v financieros alternatives. (Garcia v Piazza 1998; 21)

Frente al surgimiento de nuevos lideres a nivel nacional y el éxito de la
gestién realizada, en el mes de febrero ltimo el congreso dicté la Ley Marco
de Descentralizacién (26922), que vuelve a concentrar el poder en el Ejecuti-
vo. Por esta ley se crearon los Comités Transitorios de Administracién Regio-
nal {CTAR}, que dependen del Mipre, entidad que designa a los funcionarios,
aprueba los programas y asigna los recursos. Practicamente no funcionan,
pero han debilitado las competencias y funciones de los gobiernos locales,
afectando la gobernabilidad democratica.

Reforma de la educacion

La educacion en el Perd de hoy es una de las forma de exclusion y
marginacion. Hasta ahora la reforma de la educacion se ha limitado a cons-
truir y/o mejorar la infraestructura escolar. No hay hasta el momento una
renovacién curricular a nivel primario y secundario acorde a las nuevas nece-
sidades educativas para el desarrollo de los recursos humanos; no se ha
mejorado la calidad de los docentes mediante cursos de reciclaje y capacita-
cién; desde 1991 no se han aumentado los ingresos de los maestros en acti-
vidad ni las pensiones de los cesantes,

Hay valiosas iniciativas que han surgido por parte de universidades
privadas y de algunas ONG en cuanto a la necesaria renovacion curricular y
metodoldgica, realizadas con plena participacion de docentes.

El correlato de los niveles de pobreza actuales, es que el 49,4 % de los
pobres y el 60,3% de los pobres extremos sdlo tienen educacion primaria.
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Hay una marcada tendencia a la desercién escolar. Los que logran terminar
la escuela secundaria en los colegios estatales dificilmente logran ingresar a
la universidad. Si bien el analfabetismo se ha reducido al 12,8%, en las
zonas rurales el analfabetismo de las mujeres y adolescentes llega al 48%.

Desde hace dos afios en el Ministerio de Educacion se viene elaborando
una propuesta de modernizacién del sistema educativo sin que se haya con-
sultado con los docentes y sus gremios, pero se carece de informacion sufi-
ciente al respecto.

En el émbito del gobierno se estd evaluando la delegacion de las res-
ponsabilidades de los colegios estatales a las asociaciones de padres de fami-
lia v comunidades y el otorgamiento de concesiones a entidades privadas
para su administracién. La tendencia que se observa es al agravamiento de
las desigualdades existentes entre los escolares de los colegios privados v los
que concurren a los colegios publicos.

La reforma del sistema educativo es un desafio pendiente y debe basar-
se en una estrategia de inclusion y potenciacién de los recursos humanos y
sociales.

4, BReforma en salud

En el Perti ha habido un acceso diferenciado a la salud en funcién de
los derechos laborales adquiridos v a la situacidn econdmica de los sectores
sociales. De esta forma habia tres sistemas de salud: el Instituto Peruano de
Seguridad Social (IPSS) para los trabajadores estables, con un sistema de
seguridad social v con un fondo de financiamiento comiin; el sistema de
salud publica det MINSA, que cubre a los sectores de menores recursos; y el
sector privado de salud, que cubre a la poblacion de mayores recursos.

Los servicios de salud del MINSA se han financiade con subsidio del
Estado, los del IPSS con un régimen de reparticién de un fondo comin basado
en la equidad y solidaridad, atencién de salud y sistema de pensiones.

El modelo tanto del MINSA como del IPSS ha sido eminentemente
recuperativo (atencion de la enfermedad) basado centralmente en la atencidn
hospitalaria, descuidando los aspectos promocional vy preventivo. La reforma,
hasta donde se ha implementado, presenta caracteristicas muy similares a la
situacién de Chile (Fleury 1998: 15), pero no estd muy avanzada.

Un experto en et tema sefiala que «es indispensable promover el funcio-
namiento de las Entidades Prestadoras de Salud {EPS) ampliando su capa-
cidad de accidn mediante una reduccion de los aportes exclusivos at IPSS; e
incluso se podrian tomar medidas gue permitan ampliar el crédito fiscal a
todas aquellas empresas que contraten con las EPS» (Perit Econdmico 1998:
julio}. Respecto a las pensiones, también existe un sistema dual: IPSS v el
otro, a cargo de Administradoras de Fondos Privados, AFP que comenzaron
a crearse desde 1992.

El MINSA ha elaborado un documento sobre Lineamientos de Politi-
cas de Salud 1995-2000 —El desafio del cambio de milenio: un sector
salud con equidad, eficiencia v calidad»— que plantea un conjunto de
metas y declaraciones de principios sin indicar los procedimientos y meca-
nismos operativos. Tampoco sefala la asignacién de recursos humanos y
financieros.
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Sise analiza el Presupuesto 1998: Gastos del Sector Pablico por Secto-
res Funcionales® obtenemos la siguiente participacién porcentual respecto a
total:

- Econémico: 1691%;

- Social: en total 30,25% distribuido de la siguiente forma: Educacién,
16,52%; Salud, 6,85%, que equivale al 1,03% del PBI; Vivienda,
Saneamiento Ambiental y Medio Ambiente, 1,25%; Trabajo, 0.38%;
Alivio a la pobreza, 4,86%.

- General: 52 83% {comprende las partidas asignadas a Administra-
cién General, Reserva Financiera (MEF), Interior, Defensa vy Servicio
Deuda Externa)

En consecuencia, es facil comprender que el gobierno estd priorizando
la privatizacion total de la salud y las pensiones v prevé acelerar este proceso,
ademas, los servicios que brinda el MINSA sean pagados en una minima
cantidad, hasta el retiro total de subsidios. Simultdneamente, mantener el
PSS como organismo publico descentralizado. Esta en estudio la aplicacién
del IGV tanto a las EPS como al IPSS. En conclusion, la reforma de salud
en curso resulta otro instrumento de exclusion.

Desafios a futuro

Como se puede apreciar, Ja reforma del Estado plantea importantes
desafios a futuro:

1.  Garantizar la gobernabilidad democratica, asumiendo el fortalecimien-
to de las Instituciones del Estado v de la sociedad civil.

DiseRar una estrategia a largo plazo, de desarrollo integral con equidad.
Crear condiciones para enfrentar el reto de la globalizacidon sobre la
base de una potenciacion de los recursos humanos v recursos naturales
del pais, para lograr un mejor posicionamiento del Pert en el exterior,
que involucre al conjunto de la sociedad.

PN

La primera tarea es recuperar la vigencia del Estado de derecho desde el
ambito de la sociedad civil v en el marco constitucional. Ello obliga a replan-
tear la estructura de los partidos y los estilos de hacer politica, a establecer
espacios de concertacion en los Ambitos nacional v local con participacion de
los movimientos sociales y de la ciudadania, v a elaborar una propuesta alter-
nativa con cardcter inclusivo; es decir, que «articule las diferencias».

Por otro lado se debe considerar criterios de rendicién de cuentas {basa-
dos en el principio republicano de la responsabilidad de los mandatarios v
funcionarios), establecer normas estables para garantizar que los servicios
que brindan las instituciones estatales promuevan el desarrollo, informacidn
periddica v transparencia (Banco Mundial 1998).

Ademés, elaborar politicas piblicas integrando lo econdmico v lo so-
cial, desde los gobiernos locales, regionales v el gobierno central; asi como
recuperar valores solidarios, cooperativos, de tolerancia y respeto, desarro-

5 Congreso de Ja Republica: Gastos dej Sector Priblico por Sectores Funcionales, Lima,
1997.
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llando programas especificos en todo el sistema escolar y utilizando los me-
dios de comunicacién.

Oftra tarea urgente es potenciar los recursos humanos a través de la
educacién formal v de las capacitaciones no escolarizadas. La moderniza-
cién de la educacién debe introducir las nuevas tecnologias en todos los
niveles, y desarrollar habilidades creativas.

El aumento de la productividad pasa por la educacién v por Ja capaci-
tacién tecnolégica. En la actualidad, sin transformacién de materias primas
es imposible alcanzar niveles de competitividad.
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