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I. INTRODUCCION.-

Hace mas o menos unos 22 afios aparecié en Lima un libro titulado Politica
economico financiera y la formacion del Estado en el Perud, siglo XIX (2) que
desgraciadamente por razones estrictamente politicas no alcanzdé a tener el
reconocimiento intelectual que a todas luces merecia pero que felizmente con el
pasar de los afos poco a poco ha comenzado a ser valorado por la critica
especializada (3). Después de esta inicial e importante contribucién historiografica
el autor se dedico a la gestion publica, especialmente durante el periodo 1985-90,
posteriormente ha vuelto al campo de la investigacion histdrica propiamente dicha
(4). En los ultimos afos se ha dedicado con ahinco a reflexionar y sobre todo a
proponer alternativas concretas para una mejor gobernabilidad del pais (5). Su
Gltimo trabajo que hoy se analiza se inscribe justamente en esta preocupacién y el
comentario critico que se ha redactado tiene por finalidad ofrecer un primer
acercamiento sobre sus fundamentos tedricos y conceptuales.

II. PRESENTACION.-

II. 1. MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL: AUTORES E INSTITUCIONES.-

Los intelectuales que dejan sentir su influencia pueden ser divididos en tres grupos:
los nacionales, latinoamericanos y extranjeros. Dentro de los primeros son
mencionados el historiador Jorge Basadre y el gedgrafo Javier Pulgar Vidal. Ambos
son utilizados para efectos de conceptualizar la realidad del Perd. Basadre para los
aspectos histéricos, politicos y sociales (“abismos sociales”), y Pulgar Vidal para los
de naturaleza propiamente geografica (cinco macrosistemas bien diferenciados:
costefio, andino, altiplanico amazdnico y el de la selva alta o rupa-rupa). Los dos
coincidirian en presentar una imagen del Perd sumamente heterogénea y compleja
en lo social, cultural, espacial, institucional y econdémico.

Guillermo O’Donnell, es el Unico cientifico social latinoamericano que aparece
nombrado, pero no como producto de levantar una tesis en un libro, de desarrollar
una hipotesis de trabajo o presentar una matriz explicativa sobre un fenémeno
soio-politico en una investigacion determinada, sino so6lo por un comentario que
realizd sobre la percepcibn que tienen del Estado hoy los ciudadanos
latinoamericanos (6).

El autor recurre a tres Premios Noébel de distintas orientaciones tedricas e
ideologicas para abordar el tema del tamafio del Estado en relacién con la
economia. Asi, tanto el neoliberal James Buchannan, el neokeynesiano Paul
Samuelson como Arthur Lewis aparecen sosteniendo que porcentaje del PBI o PNB
debe ser destinado a los gastos sociales y/o inversion publica. Es evidente que aqui
el objetivo es demostrar que mas alla de la diferencias es posible encontrar en este
punto una media o promedio aceptable.



A nivel de instituciones solo se hace mencién a una: el Banco Mundial. Sin lugar a
dudas, cualquier persona que trabaje las materias de gobernabilidad,
modernizacion de la gestidon publica y reformas del Estado no puede dejar de
consultar sus multiples investigaciones, estudios e informes (7). Sin embargo, el
autor lo hace sdlo a propodsito del tema de crecimiento y desarrollo econdmico (8).

II. 2 CONCEPTUALIZACION DE LA REALIDAD: HISTORIA Y ESTADO
AJUSTADOR.-

El objeto de estudio del autor es el Estado peruano. Su acercamiento a la misma lo
hace a partir de dos entradas: la primera, a través de la historia, y la segunda, del
analisis del Estado contemporaneo. En el enfoque de larga duracion presenta lo que
él mismo llama “los ciclos historicos de la estatalidad”. Es decir, su vision de lo que
ha sido el desenvolvimiento del Estado desde la independencia hasta la actualidad:
“La construccion del Estado nacional (1821-1930)” (9), “El Estado como
instrumento de poder o el Estado represor (1931-56)”, “El Estado desarrollista y
neoestructuralista (1956-90)" y “El Estado ajustador (1991-2004)".

Cada periodo es analizado en funcién de diferentes y disimiles categorias tedricas.
Asi, en algunas predominan los factores econémicos (caracter y/o naturaleza del
capitalismo, politicas macroeconémicas, estrategia de desarrollo, mercado interno
y/o externo), en otros los socioldgicos (estructura social: estamentos, castas,
clases sociales, individuos y grupos) pero siempre se intenta presentar los politicos
(Estado, régimen politico y sistema politico). Junto a las categorias se encuentran
matrices explicativas en cada estadio: en uno, predominan las internas, por
ejemplo, en el primer ciclo, y en los otros, los mas, las externas: crisis de 29,
desarrolismo post Segunda Guerra Mundial y politica de ajuste estructural
impulsada por los organismos econdmicos internacionales.

Una tesis que atraviesa todas estas etapas de manera casi horizontal es la idea que
ha existido en el Perd durante el siglo XX tres paradigmas modernizadores de
naturaleza global y externa. El primero, es el keynesiano que surge como respuesta
ante la incapacidad del pensamiento neoclasico para interpretar y sobre todo para
solucionar la crisis econdmica de 1929. El segundo, alude a la teoria desarrollista que
tuvo como objetivo no solo prevenir y sortear situaciones similares a la crisis
capitalista del 29 sino y sobre todo impedir la expansion del comunismo en los paises
pobres. El tercero, el neoliberal o conservador que se plasma en la doctrina del ajuste
estructural y que su aplicacion llevara a plantear las llamadas Reformas de Primera
Generacion presentes ya en el Consenso de Washington. Estas reformas que los
organismos econdmicos internacionales obligan a ejecutar seran conceptualizados
tedricamente como un programa modernizador, cuyo objetivo es la administracion
macroeconomica mas eficaz y no como todo un modelo de desarrollo societal
propiamente dicho (10).

El analisis presente sobre el Estado peruano se hace a partir de lo que el autor
denomina los nudos criticos. El primero, es aquel que se sustenta en las encuestas de
opinidon y que estan relacionadas con un alto grado de desaprobacién al Estado por
parte de la ciudadania. Obviamente, aqui los temas mas preocupantes son la
legitimidad y la representacion politica. El segundo, tan o mas importante que el
anterior, es la corrupcion generalizada y cada vez mas creciente (11). Tercero, se
menciona un conjunto de indicadores sobre lo que muy bien podriamos llamar el
caracter y/o naturaleza del Estado: empleocracia, ineficiencia, burocracia,
clientelismo, centralismo, costos, etc. Por Ultimo, se aborda un tema central que
generalmente suele pasar desapercibido, y es la desaparicion del Sistema Nacional de
Planificacion (12). Sin lugar a dudas, este hecho significo una de las medidas mas
perniciosas contra la basqueda de un Estado racional. Las consecuencias de ello serian
las ausencias de un sistema de priorizacién de inversiones publicas y especialmente



de los sectoriales, de horizontes de planificacion estratégica de mas largo aliento.
Ademads, el Estado no contaria con el organismo responsable multisectorial del
disefio, formulacién y seguimiento de un programa de gobierno (13) a lo que habria
que afiadir la carencia de planes estratégicos de desarrollo institucional para cada uno
de los poderes del estado, gobiernos regionales y locales.

II. 3. CONCEPTUALIZACION DE LA ALTERNATIVA.: MARCO TEORICO-
CONCEPTUALY TIPOLOGIA.-

El autor desarrolla su propia conceptualizacion de las tres categorias tedricas
centrales: Gobernabilidad, Reforma del Estado y Modernizacion de la Gestidon
Publica. Sobre el primer término no se la conceptualiza adecuadamente pues para
comenzar se remite al lector a los anexos del ensayo (Glosario de Términos) vy la
definicion que alli se encuentra es en realidad la misma que se halla en otros
trabajos donde inclusive estd mas desarrollada (14). Asi, la gobernabilidad no sera
entendida como una simple y fria descripcion de una situacion politica y/o
economica determinada sino como un deber ser al que debe aspirarse, es por esa
razén que la Gobernabidad sera ahora Gobernabilidad Democratica, Econdmica y
Social.

La Reforma del Estado, también desarrollada en el Glosario de Términos, sera
entendida como un cambio radical en las funciones del mismo Estado con el fin de
que ella misma se autoregule administrativamente e incremente la eficacia
operacional de la gestidén publica. Es decir, se alude a transformaciones sustantivas
de algunos roles basicos del Estado desarrrollista, neoestructuralista y/o populista
(planificador, propietario, agente econdmico, normatizador de sus estructuras y/o
controlador de su funcionamiento, etc.). Pero por su origen todas estas reformas
pueden ser de dos tipos: adaptativas (15) o impulsoras inclusivas (16).

Mientras que la Modernizacion de la Gestion Publica serd presentada también como
cambios pero no sustantivos en los roles basicos del Estado. Se buscaria la
realizaciéon de una amplia gama de acciones que tenderian a incrementar la eficacia
de la gestidon publica para que ella pueda cumplir sus funciones asignadas. En otra
palabras, tiene que ver con el perfeccionamiento operacional de las estructuras
métodos e instrumentos existentes, lo que implica cambios, ajustes, supresion de
estructuras internas, creacion de nuevas, recalificacion de funcionarios, reduccion
de personal, cambios en tecnologias de administracién y de servicios,
reestructuracion de los sistemas de analisis, formulacién, gestion y control de
politicas, programas y proyectos de gobierno.

Ya definidas separadamente las tres categorias, estas se relacionarian no sélo en el
plano de la teoria sino también en el de la politica pues se propone un escenario
futuro deseable donde se den conjuntamente Reformas del Estado con una
Modernizaciéon de la Gestidn Pulblica. determinadas las dos por una Gobernabilidad
Democratica, Econdmica y Social. A partir de ahi se elabora un amplio listado de
reformas especificas al Estado y varios paquetes de propuestas en funcion de los
tiempos (corto, mediano y lago plazo).

III. COMENTARIOS.-

Para poder entender en su verdadera y exacta dimension las bases tedricas y
conceptuales del ensayo se hace necesario remitirnos al contexto econdmico e
intelectual de los afios 70 cuando el keynesianismo pierde su hegemonia a raiz de
la aparicion simultdanea de un conjunto de fendémenos econdomicos (inflacion vy
recesién) y muestra su incapacidad para hacerles frente y emerge el neoliberalismo
en Europa y los Estados Unidos con la doctrina del ajuste econdmico. Este cambio



de paradigmas, como es obvio, se va dar también en América Latina (17) sobre
todo a partir del famoso Consenso de Washington de 1990, que es en realidad un
término acufiado por el grupo de representantes de organismos internacionales,
académicos y financieros de América Latina y el Caribe que se reunieron en un Foro
auspiciado por el Instituto de Economia Internacional para evaluar el programa
economico de la region (18). El listado de recomendaciones o receta econdmica
consistia en disciplina fiscal, tipos de cambio competitivos, politicas comerciales
liberales, apertura a la inversidon extranjera, privatizaciones, desregulacion vy
proteccion a la propiedad privada.

Todas estas Reformas llamadas también de Primera Generacion, tanto a nivel de su
formulaciéon y aplicacion pero sobre todo de sus resultados econdmicos concretos
comenzd a producir cierto desencanto y desazon en muchos economistas del Banco
Mundial (19) tanto que se constituyd un grupo de tecnocratas liderados por el
mismisimo Jefe y VicePresidente Senior (Joseph Stiglitz) que comenzd a mostrar las
limitaciones de las recomendaciones y plantearon lo que después se vendria a llamar
las Reformas de Segunda Generacion (20). Asi, en 1998 el Presidente del Banco
Mundial -James Wolfensohn- dijo en la Segunda la Cumbre de las Américas (Santiago
de Chile) que habia terminado ya el Consenso de Washington sobre todo porque que
habia ignorado la funcién que podrian cumplir las instituciones en acelerar el
desarrollo econémico y social de la regién (21). Ahora se plantearan reformas que
implican cambios institucionales necesarios para lograr tasas de crecimiento mas altas
y sostenibles, asi como una reduccién significativa de la pobreza, y presentar una
estrategia para su disefio e implementacion (22).

Dicho todo esto podemos volver al ensayo que nos convoca. Dos son los aspectos a
comentar. Primero cuando el autor sostiene que las reformas econdmicas no son
equivalentes a proyectos de desarrollo. Aqui se entiende que se alude solamente a las
Reformas de Primera Generacion que son exclusivamente de naturaleza
macroeconomica pero no a las de Segunda Generacidon, que van mas alla del sector
publico e incursionan en el propiamente privado, por ejemplo via la reforma del sector
financiero, donde el Estado tendria el rol de dirigir la politica econdmica y monetaria
y reordenar todo el sistema bancario y financiero del pais aunque no actuaria como un
agente bancario y/o financiero mas y mucho menos monopolizando estas actividades.
Para no hablar de la educacién misma, donde igualmente el Estado tendria un rol
centrado en reformar todo el sistema educativo, incluyendo obviamente a la
educacion privada. Todo lo cual llevaria a reflexionar si las Reformas de Segunda
Generacion al extenderse del ambito econémico a la sociedad civil e involucrar a las
instituciones no seria también un modelo de organizacion societal propiamente dicho.

El segundo punto a tocar seria cuando el autor propone una matriz de naturaleza y/o
caracter tedrica pero que al mismo tiempo es una propuesta politica por el cual la
nueva categoria Gobernabilidad Democratica, Econdmica y Social determinaria las
Reformas del Estado y la Modernizacion de la Gestion Publica. Aqui lo que amerita
comentar es que el autor asume de manera ecléptica tanto las reformas de Primera
como las de Segunda Generacién. Efectivamente, en las reformas estatales estan
tanto una wvuelta a los primeros roles que tuvo el Estado desarrollista,
neoestructuralista y populista: la planificacién, hoy llamada planeamiento estratégico.
Pero al mismo tiempo hay una aceptacion explicita sobre los roles actuales que tiene
el Estado como consecuencia de la aplicacion de las politicas de ajuste estructural, es
decir, la aquiescencia sobre un rol estatal solamente limitado a la proteccidn,
promocion, defensa, cuidado y planeacidn pero ya nunca mas como un agente
econdémico y mucho menos que tenga en algunos casos el monopolio y/o oligopolio de
un sector econémico determinado (por ejemplo, servicios publicos, sectores
estratégicos para la economia y/o para la defensa y seguridad nacional, etc.). Todo lo
cual impediria que el Estado tenga alguna forma de control sobre la produccion y
distribucion del excedente econdmico en el pais, ademas de ponerle limites para



disefiar y ejecutar politicas publicas en materia de gasto social y/o distribucién del
ingreso en beneficio de los sectores sociales excluidos.

IV. CONCLUSIONES.-

El ensayo resefiado nos muestra el actual emplazamiento ideoldgico del autor, lo que
nos permite apreciar su misma evolucion pues de una identificacion con una
paradigma tedrico llamémosle critico se ha pasado a otro de caracter y/o naturaleza
ecléptico donde se mezclan las certezas de ayer con las de hoy. Es importante resaltar
que estas dudas respecto al pasado no lo ha llevado a aceptar a rajatabla las tesis del
paradigma neoliberal y/o conservador, que dicho sea de paso, hoy en el mundo esta
en retirada. Es de esperar que al margen de los cambios ideoldgicos siempre
permanezca en el autor esta meritoria intencidon de estudiar y conocer los nudos
criticos de la sociedad peruana para mantener siempre la posibilidad de su
transformacion.
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crecimiento econdmico, por si mismo, no lleva, necesariamente, a alcanzar las metas
sefaladas, por lo cual es indispensable que existan politicas exdgenas que ataquen de
manera directa los problemas de la pobreza y la distribucion del ingreso. Esta
corriente no objeta las premisas econdmicas de la primera: lo que dice es que,
mientras la mano invisible del mercado se pone a funcionar, hay costos sociales
inevitables que son muy duros para la poblacidn pobre, motivo por el cual debe haber
una politica especifica para ellos, mientras llega el chorreo que, mas temprano que
tarde, beneficiard no sdélo a los de arriba sino a la sociedad en su conjunto"
(CAMPODONICO, Humberto. "Los economistas y el poder del Banco Mundial". En:
Quehacer. Lima: DESCO, # 125, julio-agosto-2000, pp. 81-82)

(21). "En Santiago, después de un dia y medio de conversaciones, se establecid
claramente que el Consenso de Washington ya habia terminado y que se necesitaba
un Consenso de Santiago. Es cierto que hay que tener crecimiento econdémico y que
debemos adherirnos a politicas ya probadas en términos de equilibrio y de politica
fiscal y monetaria. Pero la cuestion central es que tenemos que ir hacia adelante en
los temas de equidad vy justicia social. El tema es el de la inclusidon. Es cémo tratar
el tema de la pobreza dentro del marco de la sostenibilidad ambiental con




programas inclusivos y sostenibles, con participacién de la sociedad civil y con
resultados que hagan la diferencia. Si alguno de ustedes tiene tiempo de leer el
Consenso de Washington, vera que hay muy pocos temas como los que dominaban
nuestras Conferencias hace 10 afos. La agenda ha avanzado" (WOLFENSOHN,
James. Conferencia Anual sobre Economia del Desarrollo, Wahington, 21-I1V-98).
(22). Los cambios institucionales se darian en los siguientes sectores: financiero,
no sélo por la necesidad de contar con una estructura bancaria estable, sino
también porque los mercados de capital pueden no desarrollarse en absoluto si la
economia carece de instituciones apropiada; educacion y otros sectores conexos,
por el importante impacto directo que tiene sobre la competitividad de un pais;
judicial, esencial para el funcionamiento eficiente de los agentes econémicos; vy la
administracion publica central.




