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Gobernabilidad democraticay
desarrollo en el Peru pospandemia’

La gobernabilidad democratica debe garantizar el ejercicio de los derechos de la ciudadania.
Sin embargo, en el Peru, pese al periodo de bonanza econdémica, la expansion de capacida-
des ciudadanas no ha ocurrido en la magnitud esperada. Este documento de politica tiene como propésito
plantear una visién de crecimiento y desarrollo a cinco anos, e identificar cuales deben ser los cambios
mas urgentes y las metas prioritarias para llevar a cabo una reforma. Para ese fin, recogemos cuatro ideas:
(i) el Peru debe transitar a una vision que priorice la generacién de condiciones de bienestar en favor del
ciudadano; (ii) para lograrlo, el Estado debe implementar politicas en areas prioritarias y fortalecer sus ca-
pacidades; (iii) el centro de gobierno formado por el binomio PCM-MEF resulta vital en esta tarea, en tanto
define, prioriza, coordina y monitorea el cumplimiento de los objetivos gubernamentales; (iv) existen tres
arenas interdependientes que pueden contribuir a la generacién de capacidades, las cuales son un Estado
capaz, una macroeconomia estable y un sector privado competitivo. Asimismo, los efectos de la pandemia
revelan tres areas prioritarias en las cuales actuar: educacion, salud y empleo.
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Introduccion

| Peru ha sido uno de los
paises mas golpeados por
la pandemia de la COVID-19,
pese a que implemento las
politicas mas rigidas de la region
para contener el avance del virus.
Lacombinacion de alto costo eco-
némico y gran pérdida de vidas en
proporcion a la poblacion va mas
alla de la estrategia de gobierno,
pues revela deficiencias estruc-
turales que deben ser abordadas.
Este documento plantea una
vision de crecimiento y desarrollo
a cinco anos. Se identifican las di-
mensiones de cambio mas urgen-
tes para el Peru, dado el contex-
to actual; asimismo, se proponen
metas prioritarias para el siguiente
lustro, y finalmente, se recomienda
unareformaparahacer viable sudi-
seno y monitoreo.
Como punto de partida, sos-
tenemos que el crecimiento eco-

noémico, aunque en las Ultimas dé-
cadas ha sido importante, no ha
generado desarrollo a los niveles
esperados y se ha hecho sobre
un aparato estatal pequeno y dé-
bil. Por ello, se identifican los re-
tos del desarrollo en el Peru, en el
marco de la pandemia y con miras
a las proximas elecciones, par-
tiendo del concepto de capacida-
des desarrollado por Amartya Sen.
Este enfoque nos ayuda a enten-
der por qué, pese a haber tran-
sitado de ser un pais de ingreso
medio-bajo a uno de ingreso me-
dio-alto, el Perd aun se encuentra
muy por debajo de lo esperado,
de acuerdo a su nivel de ingreso
en indicadores como salud y edu-
cacion, que hacen referencia a la
coberturay calidad en la provision
de servicios basicos.

Las diferencias se agudizan
territorialmente. Por ejemplo, el

indicador de desarrollo humano
en Lima es casi el doble que el de
Huancavelica, diferencia que equi-
vale a la que hay entre Noruega y
Haiti. El siguiente ejercicio resulta
ilustrativo: si nuestro ingreso per
capita estuviese al nivel de paises
connuestro desarrollo segun el IDH
(por ejemplo, Argelia), tendriamos
un ingreso per capita hasta 30%
mas bajo. Esto significauna década
de crecimiento econdmico: el nivel
deingreso que teniamos en el 2009.

Asimismo, una mirada a tres
elementos constitutivos del bien-
estar (salud, educacion y empleo)
muestra que, para el nivel de in-
greso actual, el pais se encuen-
tra por debajo de lo esperado en
términos de las capacidades de
sus ciudadanos para educarse y
acceder a un empleo de calidad.
Esta realidad tiene efectos en la
gobernabilidad democratica, pues
los niveles de desigualdad impac-
tan en el ejercicio de derechos y
en la participacion ciudadana.
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Opciones de politica

a evidencia muestra que lo
L que define a los paises de-

sarrollados es la combina-

cionde uningreso alto con
un Estado capaz de proveer a sus
ciudadanos bienes publicos con
efectividad. En el Peru, la capaci-
dad del Estado para implementar
politicas con efectividad es débil
a nivel comparado y menor de lo
que se esperaria considerando el
nivel de ingreso per céapita.

Identificamos que el circulo
virtuoso de desarrollo precisa
de tres elementos intrinsecos: (i)
un Estado capaz y competente,
que brinde servicios publicos de
calidad a la ciudadania; (i) una
macroeconomia estable y pre-
decible, que fomente la inversion
privada; (iii) un sector privado
competitivo e innovador, que di-
versifique las fuentes de ingreso
y promueva la productividad.

A partir de ello, determinamos
areas prioritarias. En ese sentido,
consideramos que la capacidad
delEstadoy las politicas que prio-
riza un gobierno estan intrinse-
camente vinculadas. El gobierno
debe definir politicas segun las
capacidades de implementacion
del Estado, pero fortaleciendo
también dichas capacidades en
funcion de aquellas medidas que
desea aplicar.

En cada uno de los ejes, iden-
tificamos politicas. En el ambito
macroeconomico, es necesario
que el proximo gobierno asegure
la estabilidad y salud de las finan-
zas publicas, fomentando el cre-
cimiento econdémico, aumentando
la presion tributaria y mejorando
la eficiencia de gasto publico. A la
par, debe abogarse por el aumento
de la productividad y la disminu-
cion de la informalidad, mejorando
también la eficiencia estatal.

A nivel del Estado, debe pres-
tarse atencion a tres de las areas
mas impactadas por la pandemia:
(i) salud, (i) educacion e (iii) in-
clusién econdmica y proteccion
de segmentos de la poblacion
vulnerable. La consolidacion de

una democracia enfrenta un de-
safio en sociedades desiguales.
Las opciones de politica, en con-
junto, deben apuntar al cierre de
brechas de infraestructura, a
la expansion de la cobertura de
servicios, la articulacion entre
el rector y las unidades de aten-
cion (escuelas como primer nivel
de atencion) y al incremento del
presupuesto para atender estas
demandas.

Enrelacion al @mbito economi-
co-productivo, es clave el cambio
de la composicion del aparato
productivo, la implementacion de
politicas de inclusion social y la
identificacion de nuevas activida-
des econdmicas que contribuyan
a la diversificacion. El incremento
de la pobreza y del desempleo,
durante la pandemia, evidencia
que los cimientos macroecono-
micos no son suficientes para
contener las consecuencias de
shocks externos.

En el ambito
macroeconomico,

es necesario

que el proximo
gobierno asegure

la estabilidad y

salud de las finanzas
publicas. A nivel

del Estado, debe
prestarse atencion
atres de las areas
mas impactadas por
la pandemia: salud,
educacion e inclusion
econdmicay
poblacion vulnerable.

La informalidad y la predomi-
nancia de unidades productivas
pequenas e ineficientes restan
aliados a la intervencion del Es-
tado. Por lo tanto, resulta impor-
tante apostar por politicas de
proteccion social (salud, desem-
pleo, ahorro previsional) y reducir
barreras que entrampan la pro-
ductividad, mediante reformas la-
borales, tributarias y de ambiente
de negocios.

Cabe agregar que en estas
dimensiones de cambio existen
relaciones de interdependencia.
De ese modo, un mayor ingreso
contribuye a la ampliacion de la
base tributaria, fortaleciendo la
estabilidad econdmica, mientras
gue un Estado méas competente
puede recaudar mejory promover
la formalidad.

Cadadimension puede implicar
estrategias de politica o reformas
para alcanzar los cambios. Sin
embargo, en base al diagndstico
realizado, identificamos objetivos
y metas prioritarias que pueden
servir como un tablero de control,
tanto para el Estado como para
organizaciones de la sociedad
(gremios empresariales, ONG, uni-
versidades):

® Subir los ingresos tributarios
como porcentaje del PBl a 23%,
el nivel promedio de América
Latina en el 2018.

® Bajar en 8% el porcentaje de
alumnos con rendimiento bajo
en matematicas, cienciay lec-
tura, segun la pruebaPISA, y al-
canzar asi el nivel que corres-
ponde al ingreso del pais.

® Reducir en 50% la brecha entre
la region con la mayor tasa de
mortalidad infantil y la regién
con lamenor tasa, de tal modo
que las regiones con la mayor
mortalidad infantil en el Peru
estén dentro del rango de lo
gue se espera para paises de
ingreso medio-alto.

® Reducirlatasade empleoinfor-
mal no agricola en 10% (de 59% a
49%) para alcanzar el nivel que
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corresponde al ingreso del
pais.

® Reducirlapobrezaal9%, regre-
sando al nivel pre pandemia.

® |gualar a Chile en el indice de
complejidad econdmica, al-
canzando el nivel esperado
para nuestro ingreso.

Los actores no estatales pue-
den monitorear el cumplimiento
de estos objetivos o contribuir

con su implementacion, logran-
do una rendicion de cuentas mas
saludable, orientada a politicas
publicasy objetivos de desarrollo.

Asimismo, sostenemos que el
cumplimiento de estos objetivos
solo sera viable si se acompana
con el fortalecimiento del centro
de gobierno (CdG), que constitu-
ye la primera capa de capacida-
des del Estado peruano. El CdG,
formado por la Presidencia del
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Consejo de Ministros (PCM) y el
Ministerio de Economiay Finanzas
(MEF), es neuralgico para el forta-
lecimiento del Estado. El CdG es
el encargado de definir los obje-
tivos prioritarios, coordinar con
los sectores y niveles de gobier-
no para su cumplimiento, monito-
rear el desempeno y evaluar los
resultados de forma permanente
con el fin de identificar areas de
mejora.

Recomendaciones

ctualmente, el centro de
A gobierno en el Peru en-
frenta problemas para
cumplir funciones centra-
les, como la definicion de priorida-
des, la coordinacion con sectores
y niveles gubernamentales para
su cumplimiento, el monitoreo de
resultados y la generacion de ca-
pacidades en sectores clave que
ayuden a la implementacion de po-
liticas para alcanzar los objetivos.
La debilidad del CdG contribuye
a que prime una logica individual o
de “silo”, en donde el Poder Ejecu-
tivo trabaja en compartimentos,
antes que de forma articulada.
Ello desencadena conflictos en-
tre sectores y niveles de gobierno
o reticencia a compartir informa-
cion. Para que la PCM pueda jugar
un rol mas activo y complementar
al MEF, y asi contar con un centro
de gobierno efectivo, es necesa-
rio cambiar su diseno institucio-
nal. En ese sentido, se plantean las
siguientes propuestas de politica:

® Concentrar las funciones de
definir, priorizar y monitorear
objetivos, y coordinar las po-
liticas para cumplirlos en una
instancia dedicada y com-
petente. Se propone la crea-
cion de un Viceministerio de
Coordinacion y Objetivos de
Gobierno (VCO), que defina ob-
jetivos prioritarios realizables
para orientar la accion guber-
namental a sucumplimiento.

El circulo virtuoso de desarrollo
precisa de tres elementos
intrinsecos: (i) un Estado capaz y
competente, que brinde servicios
publicos de calidad a la ciudadania;
(if) una macroeconomia estable

y predecible, que fomente

la inversion privada; (i) un

sector privado competitivo e
innovador, que diversifique las
fuentes de ingreso y promueva la
productividad.

Para que la PCM pueda
jugar un rol mas activo
y complementar al
MEF, y asi contar con
un centro de gobierno
efectivo, es necesario
cambiar su disefio
institucional.

® Fortalecer la unidad de cum-
plimiento y crear un espacio
de coordinaciéon formal con el
MEF, para incluir en el presu-
puesto los objetivos prioriza-
dos. Se propone dotar a la PCM
de espacios formales de coor-
dinacion para que los objeti-
vos prioritarios se reflejen en
el presupuesto; asimismo, for-
talecer la coordinacion entre
el MEF y la PCM para el segui-
miento de resultados, a través
de la unidad de cumplimiento.

® Concentrar las funciones de
modernizacion del Estado vy
simplificacion administrativa
en una instancia. Se propone
reordenar el diseno institu-
cional de la PCM, a través de la
creacion de un Viceministerio
de laFuncion Publica que agru-
pe a las entidades con funcio-
nesvinculadas alamoderniza-
cion del Estado.

® (Crear una unidad de asuntos
legislativos. Se plantea contar
con una unidad especializada
en asuntos legislativos depen-
diente del primer ministro.

Nuestro analisis reconoce que
el fortalecimiento del Estado no
es un proceso automatico y que
cualquier propuesta debe incor-
porar también variables politicas.
Sin embargo, se considera que el
fortalecimiento del CdG es el pri-
mer paso para el desarrollo de
capacidades en el Estado.



Hoja de ruta

100
dias

® | a PCM define una nueva politica de go-

bierno vinculante, que recoja objetivos
prioritarios para los proximos cinco anos.
Se inicia una estrategia de posiciona-
miento de la Oficina de Cumplimiento den-
tro del Poder Ejecutivo, reforzando las fa-
cultades del equipo para el desarrollo de
capacidades en otros sectores, asi como
para la labor de seguimiento.

® Se forma el equipo de trabajo a cargo de

la modificacion del Reglamento de Orga-
nizacion y Funciones (ROF) de la PCM.

Se inicia un trabajo coordinado entre el
MEF, la PCM y el Centro Nacional de Pla-
neamiento Estratégico (CEPLAN) para la
aprobacion del presupuesto anual.
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Se reubican algunas de las entidades ads-
critas a laPCM, con el objetivo de reducir la
carga administrativa de la PCM y de su Se-
cretaria General.

Se modifica el ROF y se crea un Vicemi-
nisterio de Coordinacion y Objetivos de
Gobierno, integrado por la Secretaria de
Coordinacion, la Secretaria de Descen-
tralizacion y la Oficina de Cumplimiento.
El VCO asume el liderazgo de la Comision
de Coordinacién Viceministerial (CCV).
Con ello, se cuenta con una sola entidad
dedicada a la coordinacion interguber-

namental e intersectorial para el logro de
objetivos.

La Secretaria de Gestion Publica se con-
vierte en el Viceministerio de Funcion Pu-
blica, incluyendo también a la Secretaria
de Gobierno Digital y la de Integridad Pu-
blica.

La PCM cuenta con un marco legal que
permite su participacion en la definicion
del presupuesto junto al MEF. El MEF y la
PCM crean programas presupuestales que
responden a objetivos de gobierno y en
donde participan distintos ministerios.

Se cuenta con una Oficina de Cumplimien-
to fortalecida, que lidera el seguimiento
de objetivos en el Ejecutivo y que cuenta
con la expertise para construir capacida-
des en los sectores para la implementa-
cién de politicas prioritarias.

EI MEF y la Oficina de Cumplimiento trabajan
de forma articulada, compartiendo infor-
macion y capacidades para el seguimiento
de los programas presupuestales, gene-
rando sinergias para evaluar los resultados
de la intervencion del Estado en sus areas
prioritarias y proponiendo mejoras.

Las prioridades de gobierno son incorpo-
radas en el presupuesto y trabajadas de
forma multisectorial.

La PCM cuenta con una Oficina de Estra-
tegia Politica que es reconocida por su
expertise técnica y politica. Se mejora
la coordinacion con los sectores para
la presentacion de la agenda legislativa,
con la bancada de gobierno y con el Par-
lamento.

La Oficina de Estrategia de Gobierno ali-
nea al resto de sectores y trabaja junto a
los mismos, para presentar proyectos de
ley que responden a los objetivos priori-
tarios establecidos en politica general de
gobierno. Con ello, el Ejecutivo muestra
una respuesta solida y coherente, dismi-
nuyendo las contradicciones.

La Oficina de Cumplimiento ha desarrolla-
do pilotos importantes en los sectores de
salud, educacion y desarrollo social. Esto
ha mejorado de forma significativa la im-
plementacion de politicas.

La PCM y el MEF exhiben un poder relativo
similar.




