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PRESENTACION

7“ﬁ

;Como es posible que el Pert, con uno de los indices de volatilidad
electoral mas elevados de América Latina, muestre una fuerte esta-
bilidad en politica macroeconémica? Esta estabilidad es, ademas, la
que mantiene al pais con indices internacionales de competitividad
altos, a pesar de que otras variables de esos indices, como la calidad
de la educacién o la inversidn en ciencia y tecnologia, son infimas.
Lo mis estable y lo mas inestable; lo mas alto y lo mds bajo... El Peru
del siglo XXI, o el Peru de “ingreso medio”, o el Perti neoliberal,! es
todo menos armonioso, y estd mas bien lleno de contrastes.

A pesar de ello, un monocorde entusiasmo por las virtudes del
modelo econdmico recorre los medios de comunicacidn, los secto-
res empresariales y hasta la opinion publica. Los investigadores del
Instituto de Estudios Peruanos (IEP) que discutieron lo que se ha
convertido en el Programa Institucional Estado y Sociedad en el

1. Las tres denominaciones se refieren a la misma situacion: la primera es
cronoldgica, la segunda incorpora una clasificacién mundial a la que el pais
nunca habia accedido e involucra el desafio de no retroceder y si avanzar
(Foxley 2012), y la tercera evoca la categoria de gubernamentalidad neoliberal
de Foucault (Lemke 2001).
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Pert de Ingreso Medio partian de la insatisfaccion de escuchar y
leer estas narrativas sobre las bondades del Peru después del ajuste
estructural de 1990 y de haberse aplicado las politicas del Consenso
de Washington, que omiten (o desconocen, o esconden) las comple-
jidades, los problemas y las dificultades, que son parte de esa misma
realidad. Por ello, el programa institucional se propuso contribuir
con una vision renovada del Estado, la sociedad y la politica, sin
entusiasmo facil ni tampoco desdnimo, es decir, sin una posicién
sobre el “deber ser”. La idea es analizar los cambios ocurridos en el
pais en este ultimo periodo de su historia. Para ello, debiamos bus-
car nuevas fuentes de informacion, hacer mucho trabajo de campo
con observacion, realizar entrevistas a actores alejados del foco de
atencién y renovar incluso el instrumental tedrico con el que inter-
pretamos la realidad. Este esfuerzo de investigacion del IEP viene
dando origen a la serie editorial “Estado y sociedad en el Peru de
ingreso medio”.

El libro que tienen en sus manos es parte de este proceso de
investigacion y reflexion conjunto. Los autores indagan sobre dos
aspectos importantes de las relaciones Estado-sociedad surgidos en
este ultimo cuarto de siglo de la historia del Perti. En primer lugar,
se analiza qué sucede, en las manos e iniciativa de burdcratas loca-
les, con los sistemas administrativos creados en las tltimas décadas
como parte de la llamada “nueva gestion publica”, que organiza al
Estado bajo el modelo de gestion de la empresa privada. En segun-
do lugar, partiendo de que lo que se decide en el pais (disefio de
politicas, creacion de ministerios, programas sociales, etc.) no tie-
ne mucho que ver con los sistemas de representacion politica cuya
crisis acompafa todo este periodo, se analiza a los tecndcratas y la
ideologia que nutre sus propuestas de politica.

Burécratas y tecnécratas abre una discusion sobre el Estado, una
de las instituciones que, a pesar de arrastrar una imagen de falta de

elasticidad e inercia, mas ha cambiado desde el ajuste estructural.
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Efectivamente, al final de la década de 1980 se desploma el Estado
desarrollista montado desde los afios cincuenta, arrastrado por la
peor crisis econdmica del siglo y la mas brutal violencia politica.
Frente a la corrupcion del primer gobierno del viejo partido aprista
y la inutilidad de los partidos en el Congreso, ante una inflacion
de cinco digitos, coches bomba, paros armados y la muerte surgien-
do de cualquier esquina, la poblacion llevé a la presidencia a un
desconocido, un outsider, y desde entonces ha gestionado su dere-
cho al sufragio con muy escasa fidelidad politica, frecuentes decisio-
nes de voto negativo (contra un candidato mas que a favor de otro)
y pocas expectativas de cambio.

Partidos politicos poco organicos, o “coaliciones de indepen-
dientes”? elaboran programas de gobierno para poder inscribirse en el
Jurado Nacional de Elecciones, pero no como instrumentos de trans-
parencia ante los ciudadanos y de orientacion de politicas publicas, de
ser elegidos. De hecho, pocas veces quienes han elaborado esos planes
son nombrados para ocupar una cartera; mas bien, los ministros con
frecuencia los desconocen. Partidos politicos de estas caracteristicas,
que saben que no cuentan con la fidelidad de sus votantes, terminan
orientandose por politicas que prometieron cambiar: las propuestas
de “cambio” en campanias electorales (el “gran cambio”, la “gran trans-
formacion”, el “cambio responsable”, “representamos el cambio”) ter-
minan en “piloto automatico” a la hora de gobernar. Sin parametros
sobre qué esperar, la poblacion tiende a marcar muy pronto distancias
criticas con los gobiernos, y desde 2001, y al parecer hasta nuestros
dias, ningun presidente llega a su primer aflo de mandato con una
aprobacién popular en verde.’ Asi, la combinacién de “cambio” y

El concepto es de Mauricio Zavaleta 2014.

Al momento de escribir esto, Pedro Pablo Kuczynski parece haber encontrado
una tabla de salvacién contra la caida vertical de aceptacién en los desastres
asociados al fenémeno de El Nifio costero.
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“piloto automatico” contribuye a la estabilidad macroeconémica y a
la inestabilidad politica.

La permanente opcién por mantener ‘el modelo”, es decir,
el marco de politicas que garantizan la libre iniciativa empresarial,
no solo como orientador del dinamismo econémico —en las an-
tipodas del Estado desarrollista, que gracias a la renta de las em-
presas publicas seleccionaba y subsidiaba “sectores estratégicos”
para el desarrollo—, sino como modelo de organizacién estatal,* ha
sustentado la hipotesis de un Estado “capturado” por los intereses
empresariales.’

No son, sin embargo, los grupos empresariales los tnicos con-
vencidos de las bondades del modelo para el pais, ni necesariamente
sus principales difusores. De hecho, algunos conflictos entre fun-
cionarios de alto nivel y sectores empresariales son testimonio de la
relativa autonomia de los primeros. Sin embargo, ambos, empresa-
rios y tecndcratas, comparten un “consenso’ en el que participan

también varios think thanks,® medios de comunicaciéon y agencias

4.  Elarticulo de Alvaro Galvez, el primero de este volumen, analiza la llamada
“nueva gerencia publica” como la introduccién en el funcionamiento del
Estado, y particularmente en sus sistemas administrativos, de los criterios
de eficiencia y auditabilidad propios de la empresa privada (entre otros, los
“planes estratégicos” que tienen también un origen y funcionalidad de em-
presa privada). Este triunfo del mercado y de los valores empresariales frente
al Estado, légicas que compiten hasta el altimo cuarto del siglo XX, es lo que
constituye, en los términos de Foucault, la gubernamentalidad neoliberal.
Como también lo explica Alvaro Grompone en el otro articulo de este volu-
men, “neoliberal” no es un calificativo politico; es una categoria que evoca
un orden diferente de organizacion del Estado, la economia y la sociedad.

5. Particularmente Durand 2016.
Un estudio de Martin Tanaka (en prensa) discute el rol de los think thanks
peruanos —particularmente de instituciones como el Instituto Libertad y

Democracia (ILD) y el Instituto Peruano de Economia (IPE)—, en la forja y
el mantenimiento de este consenso neoliberal, y en la provision de nuevas
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de cooperacién (que difunden “buenas practicas” de gestion entre
los funcionarios de diferentes paises de América Latica), entre otros
actores. Seria este consenso neoliberal el sustento de la estabilidad de
la politica macroeconémica, e incluso de lo incuestionable de algu-
nos temas, como la privatizacion de los servicios ptblicos (las alianzas
publico privadas, las obras por impuestos), la logica infraestructu-
ral del Estado o las politicas sociales focalizadas.” Para Tanaka (en
prensa), seria la fuerza cohesionada de este discurso comun —este
consenso— una de las explicaciones de la ausencia de un “giro a la
izquierda” en el Peru, a diferencia del resto de América Latina.
Precisamente, una de las preocupaciones del Programa Insti-
tucional Estado y Sociedad en el Pert de Ingreso Medio del IEP
era analizar, ante la crisis de los sistemas de representacion, quié-
nes construyen la agenda de prioridades de decisiones de politica
publica y de qué manera lo hacen. En efecto, si la sociedad en su
diversidad no esta representada ante el Estado por un sistema de
partidos politicos, es necesario investigar quiénes y en nombre de
qué toman decisiones de politica publica en el pais. El tema es rele-
vante: de quienes han tomado y toman las decisiones acerca de las
prioridades de la politica publica y sus criterios dependera el que
se construyan politicas que permitan al pais consolidar o no las
tendencias al crecimiento del PBI y la reduccion de la pobreza.

politicas para su desarrollo. Atin estd pendiente un estudio del rol de los me-
dios de comunicacién y de las empresas de comunicacion en lo mismo. El
Instituto Peruano de Acciéon Empresarial (IPAE), organizando las conferencias
anuales de empresarios y definiendo sus temas, funciona también como un ar-
ticulador entre empresarios, tecndcratas, politicos y medios de comunicacion,
colaborando con la generacion de un discurso comun cohesionado y sin fisuras.

7.  Préximamente, el IEP publicard un estudio de Cerna, Garcia, Puémape, Ren-
teria, Rozas y Sosa acerca de la aplicacion, en dos provincias muy pobres y
alejadas, de los instrumentos para una focalizacion técnica y objetiva, y sobre
la vision de los que resultan beneficiados por ella. Véase también Remy 2016.
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El an4lisis de este discurso hegeménico y sus matices —como se
forma y cémo termina ddndole identidad y un extraordinario peso
politico a un sector profesional, el de los economistas—® es de lo
que se ocupa Alvaro Grompone en su articulo sobre los tecnocratas.

Pero la burocracia, esa miaquina enorme y lenta, ;se ha reno-
vado! No han sido muchas las investigaciones sobre los burécratas
en el pais. El articulo de Alvaro Galvez, el primero de este libro, no
pretende algo tan grande ni su enfoque conceptual lo induciria a
hacerlo. Siguiendo la linea de la antropologia del Estado, particu-
larmente los estudios de Timothy Mitchell, el autor sugiere que el
Estado se produce en las practicas cotidianas de agentes publicos y
privados: no es un gran aparato por fuera de la sociedad susceptible
de estudiarse en si, completo. Para Galvez, se trata de analizar las
practicas de agentes estatales en el marco de sistemas de operacién
definidos por la tecnocracia. El objeto de su estudio son los bu-
rocratas de municipalidades ayacuchanas ubicados en uno de los
sistemas administrativos mds importantes del Estado: el Sistema
Nacional de Inversién Publica (SNIP). Ellos operan (hacen su tra-
bajo, resuelven problemas) en un sistema estatal compartimentado
y en un entorno competitivo que, inspirado en las practicas priva-
das, tifie las practicas estatales y conduce a nuevas estrategias de
aprovechamiento privado. Los limites entre la sociedad y el Estado,
analizado este ultimo a partir de las practicas de los burdcratas, se
diluyen. Una suerte de “puerta giratoria” de pequefios emprendi-
mientos se muestra como la operativizacion del SNIP en espacios

locales.

8. No es necesario ser especialista en educacién o patrimonio cultural para
llegar a los altos cargos; basta con ser un economista que tenga claro lo que
se debe y no se debe hacer.
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Lo que evidencia el libro como conjunto es el desencuentro
entre las l6gicas tecnocraticas y las practicas burocriticas, al mismo
tiempo que el hecho de que es precisamente debido a estas practi-
cas, no previstas por la tecnocracia, que los mecanismos de control
funcionan. Asi, los disefios tecnocraticos que uniformizan, perfec-
tamente coherentes, en cuanto salen de los despachos ministeriales
convertidos en normas y procedimientos concretos, y en su paso
por las instancias burocraticas hasta llegar a la calle, van perdiendo
su coherencia y tecnicidad.

Qué tendria que cambiar para que el Estado —y sus plurales
burdécratas operando en este tipo de sistemas definidos por tecno-
cratas—, impulse los cambios que los politicos prometen en las cam-
panas electorales o que, de diversas maneras (no siempre organicas
o institucionales), demandan diferentes poblaciones, por lo general
despolitizadas, es una pregunta que supera, por cierto, las pretensio-
nes de este libro. Pero es una cuestién que, colectivamente, y con-
tando con estudios minuciosos como el que presentamos, tenemos
que plantearnos como sociedad.

Maria Isabel Remy S.
Coordinadora del Programa Institucional del IEP
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INTRODUCCION!

“Que quede claro entre los opindlogos, editorialistas y algunos topos
escondidos en algunos ministerios que el SNIP muri6”.

Pedro Pablo Kuczynski, presidente de la Reptiblica®

Este capitulo se narra en el plural de la primera persona porque recoge los
aportes de diversos investigadores que han participado tanto en su desarro-
llo conceptual como en las visitas de campo. Han sido fundamentales los
permanentes debates y discusiones sobre el Estado y la descentralizacion sos-
tenidos con el equipo de Municipio al Dia durante casi cuatro afios. Men-
cién especial merece Jaime Urrutia, quien acompafo el desarrollo de este
proyecto, y Maria Isabel Remy, quien lideré el grupo de trabajo creado para
llevar adelante el Programa Institucional del IEP que lo enmarca. Finalmen-
te, versiones preliminares del texto han recibido aportes y criticas de Alberto
Vergara, Eduardo Dargent y Mauricio Zavaleta, y aunque no han sido reco-
gidos en su totalidad, han sido inmensamente valiosos para redactar esta
version final. Los errores u omisiones son responsabilidad del autor.

Por otro lado, los nombres de los personajes y lugares que aparecen en
cursiva son ficticios. Se busca proteger su identidad y la de las instituciones
en las que se desempefian, ya que los hechos que se describen son reales y
pueden ser considerados irregulares, cuando no ilegales.

Octubre de 2016, mensaje de inauguracion de la feria Excon 2016 organizada
por la Camara Peruana de la Construccion.
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Conocimos a Amadeo en 2012 en un distrito de la sierra del
departamento de La Libertad. Al momento de la entrevista, se
desempefiaba como consultor independiente, y habia sido emplea-
do por una empresa contratada por un organismo internacional
para brindar servicios de asistencia técnica a un grupo de muni-
cipalidades que reciben recursos extraordinarios provenientes del
canon.’ Su labor especifica era asesorar y reportar los avances de los
comités de inversiones impulsados por este organismo en varias mu-
nicipalidades de la zona. Anteriormente, Amadeo habia sido jefe
de la oficina de programacion de inversiones de una municipalidad
de la costa norte peruana, el organismo encargado de aprobar los
proyectos de inversion publica (PIP).

Durante el tiempo en que se desempeid como jefe de esta ofi-
cina, cuenta Amadeo, los perfiles de proyectos que recibia para su
evaluacion y aprobacion no cumplian con los estaindares necesarios
para ser declarados viables. A pesar de percibir importantes sumas
del canon, la municipalidad no contaba con los recursos econo-
micos suficientes para contratar a consultores o personal suficien-
temente calificado para elaborar perfiles adecuados. De hecho, él
consideraba que su salario no era proporcional a la calidad del tra-
bajo que realizaba y a las responsabilidades que habia asumido con
el cargo.

Al poco tiempo de haber iniciado su labor como jefe de la ofi-
cina de programacién de inversiones, Amadeo fue citado al despa-
cho del alcalde, donde fue increpado por no haber declarado viable

ni un solo proyecto de inversion publica hasta ese momento. La

3. “El Canon Minero es la participacion de la que gozan los Gobiernos Locales
(municipalidades provinciales y distritales) y los Gobiernos Regionales del
total de ingresos y rentas obtenidos por el Estado, por la explotacion eco-
nomica de los recursos mineros (metalicos y no metalicos)” (pagina web del

MEEF, revisada el 10/07,/2016).
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autoridad municipal se estaba desgastando politicamente. Por lo
tanto, recibio la instruccion de que en adelante debia declarar la
viabilidad de los proyectos si queria evitar ser cesado de su cargo.

Tras la orden del alcalde, Amadeo se encontré vulnerable fren-
te a una doble amenaza. Por un lado, como jefe de la oficina de
programacion de inversiones, declarar la viabilidad de proyectos
deficientes lo convertiria en responsable de cualquier desperfecto
o inconsistencia que se pudiera presentar en el futuro, por lo que
se exponia a ser responsabilizado administrativamente y a que se
iniciasen acciones legales en su contra. Por otro lado, si no declara-
ba viables los proyectos que llegaban a su escritorio, seria cesado y
reemplazado por algiin otro funcionario que obedeceria las instruc-
ciones del alcalde sin ningtin reparo.

Como muchos otros servidores municipales, Amadeo encontré
la solucién a su problema por fuera de los procedimientos regula-
res que pueden ser auditados por el Sistema Nacional de Inversion
Publica (SNIP), el sistema administrativo del Estado encargado de
declarar la viabilidad de los proyectos de inversion publica.

En la mayoria de entidades gubernamentales de escala subna-
cional, una oficina denominada “unidad formuladora” es la encar-
gada de elaborar los perfiles de los proyectos de inversion publica,
labor que por lo general es derivada a consultores externos. En el
argot de la gestion publica (aunque no exclusivamente de ella), esto
se conoce como “terciarizacién”, ya que ese tipo de contratos esta
clasificado como de tercera categoria en la escala de los regimenes
laborales. Una vez que el consultor externo o “tercero” entrega el
perfil, corresponde a la unidad formuladora convertirlo a los forma-
tos requeridos para ser ingresado en el Banco de Proyectos del SNIP,
a cargo del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).

Una vez en esta plataforma, concierne a la oficina de progra-
macion de inversiones declarar la viabilidad del proyecto o, de lo
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contrario, consignar si es que hay observaciones.* Como jefe de esa
oficina, Amadeo en realidad era un experto en la formulaciéon de
perfiles, de ahi que fuera capaz de identificar con relativa facilidad
que aquellos proyectos que habia evaluado anteriormente no cum-
plian con los estdndares de calidad requeridos para transitar hacia
la fase de ejecucion. Consciente de ello, tomo la decision de dise-
farlos por su propia cuenta, pues preferia declarar la viabilidad y
asumir la responsabilidad sobre proyectos que eran producto de su
propio trabajo. De esta manera se protegia, ya que esto era lo tnico
que le daba certeza sobre su calidad.

Para “regularizar” la nueva funciéon que estaba asumiendo,
Amadeo solicité a un conocido que emitiera los recibos por honora-
rios como consultor, de manera que su nombre no figurara en los
contratos por elaborar los perfiles que luego él mismo debia apro-
bar.’> A cambio, su amigo recibia una parte de esta remuneracion,
y con el resto, Amadeo consideraba que completaba de forma justa
el insuficiente salario que recibia por dirigir la oficina de programa-
cién de inversiones.

Tras esta reconfiguracion del procedimiento, Amadeo asumio
una doble funcion en el ciclo de inversion: al mismo tiempo que
era consultor independiente (aunque invisible) de la unidad formu-
ladora, continuaba desempenindose como jefe de la oficina de pro-
gramacion de inversiones. De esta manera, en la persona de Amadeo

4. Una vez que un proyecto es declarado viable, el 6rgano dentro de la entidad
que esta a cargo de su implementacién es la unidad ejecutora (UE), responsa-
ble de elaborar el expediente técnico, primero, y luego de ver que se implemen-
te el proyecto. El ciclo se cierra con la fase de postinversion o evaluacion, que
devuelve la responsabilidad a la oficina de programacién de inversiones y a la
unidad formuladora , 6rganos que deben determinar si la ejecucion del proyec-
to se ajusta a los pardmetros establecidos en su disefio y viabilidad iniciales.

5. Ademas, la normativa impide a un funcionario recibir doble remuneracion

del Estado.
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se fusionaron los roles de estas dos oficinas, y la evaluacion del
proyecto pasé a ser incorporada a su propio disefio. Por lo tanto, si
adoptamos una perspectiva absolutamente pragmadtica, la revision
del perfil por parte de la oficina de programacion de inversiones se
volvio innecesaria y redundante (en la practica, mas no en la forma-
lidad del SNIP). Paraddjicamente, provocar la obsolescencia de esa
oficina en este proceso fue lo que permitié a su jefe cumplir con
garantizar la calidad de los proyectos que se declararon viables en
adelante.® Finalmente, este nuevo esquema procedimental resultd
determinante para que la municipalidad transitara de un estado
en el que no se realizaban obras a otro en el que los proyectos de
inversion publica se comenzaron a hacer realidad.

El testimonio de Amadeo ilustra bien un conjunto de précticas
que se reproducen a lo largo del pais en torno al SNIP. Nuestro ana-
lisis sobre el caso de gobiernos locales de Ayacucho demuestra que
este tipo de précticas son reproducidas —y alentadas— por una vi-
sion economicista del funcionamiento del Estado, la cual promueve
la competencia entre entidades por la priorizacion de los recursos
sobre la base del principio econémico de la eficiencia en el gasto o
la capacidad de gasto. Esto obstaculiza iniciativas de cooperacién y
articulacion entre entidades, produciendo la segmentacién o com-
partimentacion de las iniciativas a través de las cuales el Estado se
despliega en el territorio, lo que a su vez multiplica los campos de
accion en los que pueden desarrollarse este tipo de practicas. En ese
sentido, acciones como las realizadas por Amadeo no son necesaria-
mente alternativas a los procesos “regulares” del Estado; mas bien,
son producidas por ellos y a la vez resultan instrumentales para su
funcionamiento.

6. De acuerdo con la pagina web del MEF, el SNIP es un proceso que certifica la
calidad de los proyectos de inversion.
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El argumento en breve

Seguin James Scott (1998), los Estados tienen la necesidad de hacer
legible a la sociedad para poder gobernarla. Por ello, se depende
de una serie de técnicas —principalmente, la economia y la esta-
distica— que permiten abstraer las caracteristicas de la sociedad y
convertirlas en cifras y, por lo tanto, hacerlas legibles ante los ojos
del Estado y de quienes gobiernan. En este proceso, excluyen de su
campo de vision aquellas practicas que se consideran informales, ya
que no se pueden capturar en datos o no resultan utilitarias bajo los
estandares de los esquemas planificados de gobierno. Sin embargo,
son precisamente esas practicas las que explican por qué muchas
politicas con los disefios mas tecnificados han terminado con resul-
tados muy distintos a los esperados. Es justamente a esta legibilidad
reduccionista y excluyente a la que Scott ha denominado la “vision
de tunel del Estado”.

En el caso del Perti, como en muchos otros paises, las técnicas
de gestion que subyacen a la vision del Estado llegaron del hemis-
ferio norte; especificamente, a través del paradigma de gestién que
acompaiié a las reformas neoliberales: la llamada “nueva gestién
publica”.

Diversos autores han evidenciado los pobres resultados que ha
tenido la prictica extendida de implementar reformas institucio-
nales cuyo disefio es concebido en contextos sociales y organiza-
cionales de paises desarrollados. Evans (2004), por ejemplo, habla
del fracaso de lo que llama “monocultivo institucional” (traduccién
propia), refiriéndose a la importacion que hacen los paises del sur
de instituciones angloamericanas, bajo la premisa de que el éxito
institucional no esta condicionado por los procesos locales ni por
el grado de desarrollo de los paises. Por lo tanto, un mismo modelo
institucional funcionaria en cualquier contexto.
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Al respecto, sostiene que aquellos paises que han aplicado
reformas basadas en el “monocultivo institucional” tienden a
desarrollar instituciones que priorizan los incentivos individuales
de los agentes por sobre la provisién de servicios publicos, entre
otros motivos, porque no consideran la economia politica que se
genera y que resulta necesaria para al desarrollo de las instituciones.
De esta manera, instituciones que en un inicio pueden cumplir con
las expectativas que generaron al fundarse, no se adaptan a nuevos
contextos por la reticencia de aquellos que se empoderaron durante
su proceso de creacion a cualquier reforma que pueda significar
una reconfiguracién de poderes. Esto es asi aun cuando la institu-
cién pueda haber dejado de cumplir su mision de proveer servicios
publicos.’

En la misma linea, esto ha sido analizado también por Pritchett
et al. (2010), quienes utilizan el término “mimetismo isomorfico”
(traduccién propia) para describir aquellas instituciones que “[...]
adoptan el camuflaje de organizaciones que son exitosas en otros
contextos para esconder su propia disfuncionalidad” (traduccion
propia; p. 2). Segun los autores, los paises que desarrollan este
tipo de instituciones caen en “trampas de capacidad” (traduccion
propia), mediante las cuales instituciones que en la practica son
disfuncionales para los propositos para los cuales fueron creadas
mantienen legitimidad y buena reputacion por cumplir con estan-

dares internacionales de lo que se espera de ellas como organizacion.

7. Alrespecto,citaaBardhan(2001),eldesarrollodeinstituciones necesariamente
genera “perdedores” y “ganadores”. Con mucha probabilidad, “[...] estos
ultimos obtienen poder politico y beneficios econémicos, y por lo tanto, son
reticentes a cualquier cambio que disminuya sus ganancias en relaciéon con
otros, aun cuando esto pueda resultar en una mayor productividad e incluso
representar una mayor ganancia para ellos en términos absolutos” (Evans
2004: 3; traduccién propia).
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Por lo tanto, no existe un campo fértil para reformas que mejoren
su funcionalidad. Peor aun, la trampa se refuerza precisamente por
la apariencia de que todo marcha segin lo planeado.

Esto se agrava, sostienen los autores, cuando, bajo esta premisa
falsa, instituciones disfuncionales reciben tareas mas complejas de
manera prematura, ya que no cuentan con las capacidades reales
para gestionarlas y ejecutarlas. De esta manera, se continta refor-
zando el ciclo de instituciones disfuncionales que en “el papel” im-
plementan politicas para el desarrollo. Algo similar plantea Schick
(1998), quien a partir del exitoso caso neozelandés critica la idea de
exportar “buenas practicas” sin considerar las capacidades y condi-
ciones del pais receptor para gestionar su implementacién; es decir,
sin tener en cuenta si las condiciones previas a la reforma son cuan-
do menos parecidas, en lo que compete a la cultura burocratica y los
procesos politico-sociales, a las del pais exportador.

Este marco puede ser util para describir algunos de los proce-
sos institucionales que se han ensayado en el Peru a propdsito de
la reforma del Estado. Los alcances que ha tenido la aplicacion de
la denominada nueva gerencia publica en el Pert son dispares, qué
duda cabe. Por un lado, contamos con instituciones que hasta hoy
son consideradas como islas de eficiencia, pero que conviven con
instituciones disfuncionales, ya sea porque llegaron en esta condi-
cion al momento de la reforma o porque en algin momento fueron
funcionales, pero cayeron en “trampas de capacidad”, segtn los pro-
cesos descritos.

De igual manera, podriamos pensar en el proceso de descen-
tralizacién. Una de sus caracteristicaa principales ha sido la vision
tecnocrdtica y centralista tanto en el disefio de las politicas como
en la definicion de los objetivos. Asi, las regiones y gobiernos sub-
nacionales recibieron el mismo disefio institucional que en el papel

se legitimo como funcional para las instancias en Lima, pero que
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sin embargo tiene su origen y funcionalidad (de tenerla) en el he-
misferio norte. Cabe preguntarse también si es que el proceso de
descentralizacion, tal y como se dio en sus inicios, no se llevé a cabo
de manera prematura para los gobiernos regionales y locales, y si
realmente todos estaban en las mismas condiciones para gestionar
la responsabilidad y los recursos que les fueron transferidos.

Sin embargo, si bien ese marco es util para pensar procesos
nacionales de desarrollo institucional, los trabajos resefiados com-
parten la caracteristica de tratar su objeto de estudio Unicamente
desde las condiciones del disefio institucional o el contexto en el
que es aplicado, y a partir de ello evaltan directamente los resul-
tados. Asi, el espacio de implementacion que existe entre el dise-
Ao y los resultados contintia siendo una caja negra inexplorada.
En general, el espacio de implementacion de las politicas publicas
“[...] se mantiene conspicuamente subapreciado, subteorizado y
subinvestigado” (Pritchett et al. 2010: 3; traduccion propia).

En el caso peruano, los trabajos mas recientes sobre el Estado
y la burocracia coinciden en reconocer a los tecndcratas como un
actor protagénico y determinante en el sistema politico de gobier-
no actual, sea para el mantenimiento de la estabilidad institucional
(Dargent 2015, Vergara y Encinas 2016) o mas bien como un po-
tencial agente de cambio y mejora institucional (Ghezzi y Gallardo
2013). Dargent (2015), por ejemplo, encuentra las diversas condi-
ciones que explican el empoderamiento de los tecnocratas en el
Peru y Colombia. Por su parte, Vergara y Encinas (2016) construyen
sobre el trabajo de Dargent e incorporan a los burdcratas como un
actor clave aliado a los tecndcratas —tecnoburdcratas— para expli-
car la prevalencia de las politicas neoliberales en el Pera. Al igual
que los tecnocratas, los burdcratas basarian su poder en su conoci-
miento especializado (Dargent 2015). Dicho esto, mientras que el

expertise de los primeros se relaciona con el 4mbito del disefio de las
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politicas publicas, los segundos sustentan su poder en el know how
que poseen sobre los procedimientos y normas legales que rigen el
funcionamiento del Estado.

Al igual que en los trabajos sobre cambio institucional mencio-
nados mas arriba, los estudios sobre la burocracia peruana descritos
no han tratado a profundidad el 4mbito de la implementacion de
las politicas publicas. Ademas, y en relacion con esto, se concentran
en estudiar el Estado central, dejando de lado dinamicas relevantes
para entender el Estado que se llevan a cabo en el ambito local, ahi
donde las politicas publicas finalmente se materializan frente a la
sociedad.

El presente estudio argumenta que las técnicas de legibilidad
econdémica del Estado peruano —agrupadas en el paradigma de la
nueva gerencia publica— subyacen a uno (no el tnico) de los prin-
cipales sistemas de operacién que coexisten en él, el cual denomi-
namos sistema econémico de diseiio compartimentado.® Este sistema de
operacién se multiplica en los demas 4mbitos del Estado mediante
la réplica de sus planes, sistemas administrativos y artefactos a través
de los cuales transcurren los procesos burocraticos, aun en aquellos
campos que nada tienen que ver con la economia.

No obstante su predominancia por la capacidad de réplica que
le proporcionan estas técnicas, este sistema de operacion no es ex-
clusivo ni excluyente, sino que convive y se produce mutuamen-

te con multiples formas burocraticas que ocurren en el ambito de

8.  Para quienes estin mas familiarizados con los términos que se manejan en
la gestion publica peruana, en este concepto, en cierta medida, sintetizamos
tres enfoques u orientaciones de gestion que son promovidos por distintas
instancias de gobierno con diferentes grados de éxito: el enfoque por resul-
tados (MEF), el enfoque de planificacion (Centro Nacional de Planeamien-
to Estratégico [CEPLANY]); y el enfoque por procesos (Secretaria de Gestion
Publica).
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la implementacion de las politicas publicas. Partiendo del caso de
Ayacucho, mostraremos que el sistema de operacion que articula es-
tas practicas burocraticas atiende a una razéon emprendedora, donde
ante la precariedad de las demas alternativas de desarrollo, el uni-
verso de la inversion publica se constituye como el ambito idoneo
para el desarrollo de estrategias de progreso personal y empresarial.

Diversos autores, inspirados en la antropologia del Estado
(Trouillot 2001, Mitchell 2006), sostienen que el Estado se produce
en las practicas cotidianas de agentes publicos y privados. Como
mostraremos en el caso de Ayacucho, los agentes operan el SNIP
—uno de los sistemas administrativos mas importantes del Estado
peruano, responsable de la supuesta racionalidad de la inversion
publica y garante de su eficiencia— en dinamicas donde las fronteras
entre el Estado y la sociedad se diluyen permanentemente (Abrams
2006, Trouillot 2001).

Estas pricticas responden principalmente a lo que denomina-
mos un sistema de operacién emprendedor competitivo, segun el cual
las empresas compiten por las licitaciones, los consultores por los
contratos y los ciudadanos y las entidades estatales por convertirse
en una prioridad presupuestal para el MEF. Alrededor del sistema
de operacion emprendedor competitivo, en un entorno poco dina-
mico como Ayacucho, convertirse en un consultor municipal o en
un contratista de obras publicas es uno de los principales medios de
progreso, tal como pudimos constatar en la Universidad Nacional
de San Cristobal de Huamanga, a partir de conversaciones con es-
tudiantes de diversas disciplinas, y revisando la malla curricular que
incorpora los “proyectos de inversion publica” entre sus principales
materias.

En lalogica reduccionista del sistema econémico de disefio.com-
partimentado, la eficiencia en la gestion publica se entiende princi-
palmente como la capacidad de realizar obras de infraestructura, el



32 Alvaro Galvez

elemento m4s tangible de la produccién econdmica. Asi, la eficien-
cia se ha convertido en un principio fundamental que rige tanto las
actividades del Estado peruano como las expectativas que tiene de
este la sociedad. Al igual que en la historia de Amadeo, donde los
procesos se reconfiguran alrededor de la obtencién de resultados
materiales, para buena parte de la ciudadania la eficiencia del Esta-
do para realizar obras de infraestructura es considerada como una
virtud deseable a expensas de otros principios. No en vano, en mas
de un proceso electoral se ha popularizado la frase “roba pero hace
obra”.

En la busqueda por lograr eficiencia en la consecuciéon de
obras, los burécratas se topan con dilemas como el de Amadeo. En
su caso, la forma que adopté la solucion que utilizé para reinventar
el proceso del SNIP estuvo condicionada por la necesidad de cum-
plir con los procesos formales impuestos por este, de tal manera
que fueron sus practicas “informales” las que finalmente hicieron
posible mantener la “formalidad” del proceso. Asi, en la historia de
Amadeo, la aprobacion del perfil por parte de la oficina de progra-
macion de inversiones se convirtié en un ritual de verificacion de
un orden previamente establecido (Power 1997), pues la viabilidad
del proyecto se determiné desde el momento en que él mismo lo
disend, o mejor aun, desde que el alcalde se lo indicé. Este tipo
de practicas son producidas permanentemente en la interacciéon de
los sistemas de operacion econémica de diseilo compartimentado
y emprendedor competitivo, y es a través de ellas que identificamos
los efectos producidos por las operaciones cotidianas del Estado.

Finalmente, argumentaremos que es a través de estos efectos
(Mitchell 2006) que el Estado se constituye verticalmente (Ferguson
y Gupta 2002) en la constante formacion de escenarios fértiles para
la fusion de practicas publicas y privadas. Tanto en el trasfondo

conceptual del disefio de sus politicas, como en las dindmicas
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producidas alrededor de su implementacion y gestion, el sistema de
inversiones estd marcado por la creciente desestatizacion de las ac-
tividades estatales. Agentes no estatales, como consultores, organis-
mos de la sociedad civil, empresas contratistas e incluso organismos
internacionales, cada vez mds, asumen el protagonismo de las fun-
ciones que convencionalmente atribuimos a los Estados (Trouillot
2001, Ferguson y Gupta 2002, Mitchell 2006).

Este fendmeno se consolida de manera cada vez mas potente en
la creacion de una serie de esquemas de gobierno que privilegia la
accion privada para asumir funciones publicas. Ejemplos recientes
de esto son los esquemas de obras por impuestos y las asociaciones
publico-privadas, que han vuelto a ser foco de atencion a raiz de los
escandalos de corrupcion protagonizados por la empresa brasilefia

Odebrecht.

Los objetivos y el método

;Como se producen desencuentros entre el sistema de pensamiento
que subyace a las politicas de disefio tecnocratico que se despliegan
desde Lima y las practicas cotidianas con las que se produce el
Estado, a través de su burocracia, en el ambito local? ;Cudles son las
consecuencias de estos desencuentros y qué repercusiones tienen
sobre la manera como se despliega el Estado en el territorio?

El objetivo principal de este trabajo es describir los procesos
mediante los cuales el Estado peruano se extiende en el territorio
(en este caso, en Ayacucho), para de esta manera explicar cémo se
constituye a través de las pricticas cotidianas de sus funcionarios y
ciudadanos. Por lo tanto, el énfasis esta en las dinamicas de inte-
raccion de los dos sistemas de operacion que hemos presentado,
vistas desde la performance de los funcionarios y sus practicas dia-
rias alrededor del SNIP. Siguiendo la propuesta tedrica de Mitchell,
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consideramos que es en estas practicas donde es posible observar
cémo el Estado se produce en efectos que disipan los limites entre
lo publico y lo privado, entre el Estado y la sociedad (Mitchell 2006,
Trouillot 2001). De manera similar, siguiendo a Hull, mostraremos
como los sistemas estatales modernos, como el SNIP, se articulan
con précticas locales (Hull 2012), lo cual permite su reproduccién
a lo largo del territorio y, en tltima instancia, su funcionamiento.

Seleccion del caso

Desde las reformas de ajuste aplicadas en el Pert en los afos
noventa, el MEF goza de un particular predominio en el aparato
estatal. Mas especificamente, proyecta su influencia no solo a través
del manejo presupuestal de todas las entidades de gobierno del
Poder Ejecutivo, sino también de las técnicas de gestion y auditoria
mediante las cuales se impone verticalmente en diversas esferas.’
Esto le ha permitido constituirse en una de las entidades mds
influyentes y longevas en el orden nacional.

Al mismo tiempo, el creciente protagonismo del MEF ha coin-
cidido con el hecho de dirigir la mayor parte de los recursos y es-
fuerzos de los sucesivos gobiernos a construir infraestructura, una
situacién facilmente constatable en la distribucion del presupuesto
publico de los ultimos afios. Esto da lugar a pensar que es en la
expansion de la infraestructura donde encontramos las sefiales mas
notorias del despliegue estatal y de los sistemas de operacion que lo
dominan.

9.  Podemos tomar como ejemplo no solo el SNIP, sino también los mecanis-
mos de incentivos y los presupuestos por resultado, entre otros sistemas y
normativas que dan forma a la ejecucion presupuestal de las entidades.
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Por ello, consideramos que el andlisis del Estado peruano
debia partir de los sistemas de gestion mediante los cuales el MEF
ha desplegado una vision “técnica” y vertical en su construccion.
Asi, el SNIP, que en cierto sentido “conecta” a todos los niveles y
sectores de gobierno con ese ministerio, resultaba idoneo para esta
tarea.

Desde su aplicacion en el aino 2000, el SNIP se ha consolidado
como el sistema administrativo insignia de la gestion de las inver-
siones. Aun cuando interactia con diversos sistemas administrati-
vos del Estado, como los de gestion de recursos humanos y los de
contrataciones y adquisiciones, el SNIP ha adquirido por si mismo
un protagonismo singular. Tras 15 afos de creado, es el sistema
administrativo mejor consolidado en su operatividad y uno de los
principales agentes formadores del Estado peruano. Por lo tanto,
sus huellas en el sistema burocrético reflejan de manera notoria los
sistemas de operacion que rigen el Estado, vistos desde los proyectos
de inversion publica, pero reproducidos en multiples ambitos de la
gestion estatal.

Por lo tanto, el analisis del SNIP no podia hacerse solo con en-
trevistas o bases de datos proporcionadas por las entidades estatales,
sino con la observacion de sus efectos en otras entidades publicas.
Nuestro interés particular se encontraba en municipios distritales,
predominantemente rurales, ya que casos de este tipo nos permiti-
rian analizar el despliegue del Estado en el territorio. Asi, nuestra
primera visita de campo se gestd tras una conversacion informal con
un director de linea del MEF."°

10. En Lima se realizaron entrevistas a profundidad a funcionarios de linea y de
alto nivel del MEF, y a “especialistas” involucrados en distintos momentos
de la creacion, disefio y operacion del SNIP. Asimismo, se observd de ma-
nera participativa la realizacion de dos talleres de capacitacion en el SNIP
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Segin el experimentado servidor del gobierno nacional, la
gestion del alcalde distrital de Tajopampa (Ayacucho) era un ejemplo
extraordinario para la institucion. Un joven que inicié su mandato
con tan solo 29 afos, y que ahora lideraba su segunda gestion, ha-
bia logrado el impresionante récord de cubrir al ciento por ciento
los servicios basicos de saneamiento y electrificacion rurales en su
distrito. Todo esto desde un municipio con uno de los presupuestos
mas reducidos en el ambito nacional y, por supuesto, también con
uno de los indices de pobreza mas altos.

Segun el servidor publico, quien menciono el caso precisamen-
te por su singularidad, en el MEF atribuian estos logros a que en
la Municipalidad Distrital de Tajopampa se habia conformado un
equipo de egresados de los mejores puestos de la Universidad Na-
cional de San Cristébal de Huamanga, quienes en poco tiempo se
convirtieron en expertos en elaborar perfiles de proyectos de in-
version publica. Asi, a pesar de ser una institucién con muy poco
presupuesto anual, la Municipalidad Distrital de Tajopampa consi-
guié desarrollar importantes obras de infraestructura con dinero
del Gobierno central, pues aparecia con bastante frecuencia en la
lista de municipalidades ganadoras de fondos concursables promo-
vidos por los diversos ministerios en Lima. Esto le habia merecido
al alcalde numerosos premios que recibié de manos del propio pre-
sidente de la Republica.

;No era acaso una buena oportunidad observar un caso que
de acuerdo con la optica del MEF resultaba exitoso!? En la medida
en que Tajopampa era un ejemplo de éxito bajo los mecanismos de
medicion que utiliza el Estado, nos permitia poner a prueba los

alcances de esta vision.

organizados por la Direccion General de Politica de Inversiones del MEF y
dirigidos a funcionarios sectoriales y de niveles de gobierno subnacional.
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Meétodo

Asi llegamos a Ayacucho. En una primera visita a finales de 2014, es-
tuvimos en Tajopampa, donde entrevistamos a diversos actores loca-
les, como funcionarios, exfuncionarios, lideres locales y autoridades
del centro poblado de Desengaiio, lugar al que llegamos siguiendo un
proyecto de desarrollo de infraestructura hidrica del programa Mi
Riego. Esta primera visita nos permitié conocer a Piero, un asesor
del alcalde de la Municipalidad Provincial de Shobash —provincia
a la que pertenece Tajopampa—, con quien en adelante pasariamos
varios dias observando su performance en distintos roles alrededor
de las inversiones publicas. Conocerlo nos abri¢ las puertas al gran
universo que es la red de funcionarios y “perfileros”.

Ademas de su rol “formal” como asesor, Piero se desempena-
ba como consultor de diversas municipalidades (incluida la suya),
para lo cual habia conformado un equipo dedicado a la elaboracién
de perfiles. Sus redes politicas y empresariales se extendian por el
ambito regional, pues estando proximas las elecciones regionales,
se encontraba trabajando en la campana de uno de los candidatos
al gobierno regional por su mismo partido. Meses después, tras la
derrota electoral, seguimos a Piero en su nuevo rol como gerente
de Desarrollo Social de la Municipalidad Provincial de Nogaltambo,
cargo al que llegé por las redes politicas en las que estaba inmerso,
las cuales le permitian hacer crecer su negocio de elaboracion de
perfiles.

Gracias a las gestiones de Piero, en Nogaltambo pudimos hacer
trabajo de campo en la municipalidad. Ahi, entrevistamos y ob-
servamos participativamente durante una semana la labor de los
empleados de las gerencias de Desarrollo Social y de Infraestruc-
tura. En esta ultima trabajan todos los funcionarios involucrados
directamente con el SNIP.
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Esta experiencia fue particularmente enriquecedora por tres
motivos. En primer lugar, nos permitié comparar y contrastar las
formas de operar de dos gerencias con objetivos muy distintos: para
una el desarrollo de infraestructura y para la otra el desarrollo de
las personas. En segundo lugar, pudimos observar las dinamicas
alrededor de la gestion de inversiones en un momento critico como
es el inicio de una gestion. A partir de ello fuimos capaces de cons-
tatar la importancia de las practicas documentarias que rodean el
mundo de la inversion publica, tanto en sus versiones materiales
como en las digitales, en un contexto donde el manejo de informa-
cién es crucial para la continuidad de los proyectos heredados de
la gestion saliente. Por ultimo, tuvimos la posibilidad de frecuentar
durante una semana, tanto dentro como fuera del recinto de la
municipalidad, a los equipos encargados de la infraestructura y del
desarrollo social. Gracias a ello pudimos sumergirnos en el mundo
de los “perfileros” y conocer sus trayectorias, sus ambiciones y las
formas de construir el Estado a partir de su trabajo.

Plan del estudio

Este articulo consta de tres secciones. La primera presenta el para-
digma de gestion publica que llegod al Pert con el neoliberalismo,
el de la “nueva gestion publica”, y describe brevemente su rol en
la creacion de una estética “racional” alrededor de la arquitectura
de organizacion del Estado y sus consecuencias. En la segunda sec-
cién, presentamos el estudio de caso a través de las historias de vida
de los llamados “perfileros” y demas agentes alrededor del SNIP.
Finalmente, cerramos con una tercera secciéon en la que se discute

brevemente como estudiar el Estado y se presentan las conclusiones.
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LA RUTA ECONOMICA HACIA LA
COMPARTIMENTACION DE LA BUROCRACIA ESTATAL

g

“Ocupate de tu ministerio, no de los otros”.

Quinto mandamiento del presidente de la Reptblica, Pedro Pablo
Kuczynski, para su Gabinete de Ministros.

El paradigma neoliberal de la gestién puablica

En el Peru de la década de 1990, la aplicacion de las reformas neoli-
berales de mercado termind por zanjar una larga disputa ideoldgica
alrededor del rol del Estado."! En medio de una crisis signada por
la precaria legitimidad politica, econdmica y social, los gobernantes
de turno acudieron a los organismos internacionales, que por aquel
entonces condicionaban su apoyo econdmico a la aplicacion de una
lista de medidas conocida como el Consenso de Washington. Los
lineamientos propuestos en este consenso contaron con el respaldo

11. Al respecto, véase Crabtree 2005, quien realiza un buen recuento de los
vaivenes entre politicas de Estado y mercado en el Peru,
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ideologico de una serie de preceptos econdmicos que defienden la
liberalizacion de la economia y la politica en favor del individuo, y
que por lo tanto promueven reducir las funciones del Estado hasta
su expresion mas minima."

El impacto de estas reformas sobre el crecimiento econdémico
sostenido que hemos observado en la ultima época es dificilmente
discutible, mas no ocurre lo mismo con sus (d)efectos. Fuera de los
linderos de las politicas macroecondmicas, las reformas neoliberales
han demostrado tener serias limitaciones, las cuales se han expresa-
do de manera mas evidente en la profundizacion y reproduccion de
las desigualdades econdmicas, sociales y politicas. No obstante estas
limitaciones, la formula con la que se asume que ha sido posible
afianzar el crecimiento econémico se ha convertido en una especie
de principio incuestionable, donde “lo técnico” ha asumido un rol
de “legitimacién casi tacita” (Cerna 2016).

La condicion indiscutible de “lo técnico” —y de los técnicos
(Dargent 2015)— se refuerza en su oposiciéon a “lo politico”.”® Esta
oposicion se fabrica de forma analoga a la asociaciéon a priori que
existe entre la ineficiencia y el Estado frente a una asumida eficien-
cia del sector privado. Asi, es facil construir un sentido comun en
contra de un Estado que en tanto politizado es ineficiente, y uno en

12.  En el Peru, este tipo de medidas se aplicé incluso de manera mas radical de
lo que proponian los organismos internacionales (Dargent 2015: 98-99).

13.  Sobre esto, vale la pena revisar el trabajo de Diego Cerna (2016), quien ilus-
tra como en el caso de la defensa de la Ley del Servicio Civil, apelar a lo
técnico es una de las varias estrategias discursivas utilizadas por los medios
de comunicacién y el Gobierno para respaldar su posicién, donde lo técnico
cumple una funcion de legitimacion casi técita. De otro lado, cuando Cerna
describe las estrategias discursivas empleadas por los medios de comunica-
ciéon que presentan informacion sobre la reduccion del canon, encuentra
que parte de la estrategia consiste en hacer referencia a intereses politicos
para descalificar a los opositores de la medida.



Emprendedores del Estado: EI SNIP y el surgimiento de los “perfileros” en los gobiernos locales 41

favor del sector privado que en tanto despolitizado, y por lo tanto
“puramente” técnico, se asume eficiente. Sin embargo, como ire-
mos demostrando a lo largo de este estudio, el funcionamiento del
Estado se constituye sobre la base de dinamicas en las que dificil-
mente se pueden diferenciar las practicas publicas de las privadas
(Ferguson y Gupta 2002). Por lo tanto, calificar las operaciones del
Estado en contraposicion a las del sector privado resulta en aprecia-
ciones que la mayoria de veces no se sostienen en la realidad.

No obstante esto, los sentidos comunes sobre el Estado y el sec-
tor privado han logrado afianzarse, situando al segundo en el centro
de la formula ideal para el desarrollo. Podemos tomar como ejem-
plo el papel principal que desde algunos espacios se le ha asignado
a las industrias extractivas en esta tarea, aun cuando su impacto en
el desarrollo sea indirecto, mediante el mecanismo del “chorreo”.
Es sobre la base de estas nociones, también, que las principales téc-
nicas de reforma de la gestién publica promovidas, junto con el neo-
liberalismo, se apoyan en la transferencia de practicas gerenciales
del sector privado hacia la gestion publica, una ecuacion conocida
como la “nueva gerencia publica”.

Los origenes de la nueva gerencia publica se remontan a la dé-
cada de 1980 en Gran Bretafia, donde Margareth Thatcher llega al
poder para afrontar una severa crisis econémica. En lo que respecta
a la burocracia estatal, uno de los principales retos que enfrentd
fue el de sanear instituciones que encontrd corruptas en todos sus
niveles. Coherente con los ideales neoliberales que promovia, bus-
6 la solucion a este problema en el sector privado, y la hallé en el
conjunto de herramientas utilizadas por las grandes corporaciones

para auditar sus finanzas." Sobre la base de estas herramientas, la

14.  Michael Power (2000: 112) sefiala que el “[...] conglomerado de ideas que
constituye la nueva gerencia publica (Hood 1991) incremento las demandas
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nueva gerencia publica se configurd como el nuevo sistema de mé-
todos e instrumentos orientado a mejorar el funcionamiento de las
entidades publicas, pero cuyo origen fue pensado para controlar y
dirigir las actividades que realizan.

Uno de los principales esquemas de disefio organizacional
importado de las empresas es el plan estratégico. Este plan es la co-
lumna vertebral de la nueva gerencia publica, pues estandariza la
estructura de las instituciones y canaliza sus actividades en funcién
de un Unico esquema compuesto de una wvisién, una misién y unos
objetivos. En la vision, la entidad define su horizonte, que es un
escenario ideal y, por lo tanto, inalcanzable. Sirve como el punto
de referencia a partir del cual se estructuran los demas elementos
que componen una administracién. Desde la vision, la instituciéon
se desagrega progresivamente yendo de lo mas abstracto a lo mds
concreto, hasta “materializarse” finalmente en indicadores que re-
gistran sus acciones.

Asi, en una version simple del planeamiento estratégico, a la
vision le sigue una mision, la cual da cuenta de aquello que la en-
tidad quiere lograr y la motivacion que tiene para hacerlo, dando
sentido a la existencia de la entidad dentro de la arquitectura del
Estado. La mision se desagrega en objetivos, los cuales conforman
un grupo de metas a cumplir para alcanzarla. Los objetivos, a su vez,
se subdividen en actividades, que manifiestan las acciones que debe
seguir la entidad para lograrlos. Finalmente, el registro de que una
actividad ha sido llevada a cabo se concreta en indicadores, cuyo

proposito atiende a la necesidad de constatar que la realizacién de

por auditorias financieras y de valor por dinero” (traduccion propia). De este
modo, identifica a la nueva gerencia ptblica como uno de los principales fe-
nomenos que explica lo que denomina la “explosion de auditorias” ocurrida

desde mediados de la década de 1980.
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las actividades contribuye al logro de los objetivos, la mision y la
vision de la entidad.

De esta manera, los designios de la nueva gerencia publica se
canalizan perfectamente en indicadores que operativizan la “vision
de tunel” del Estado sobre sus propias entidades, tomando pres-
tado el término de Scott (1998). Si bien él usa esta metafora en la
descripcién del proceso de legibilidad que utilizan los Estados para
gobernar a la sociedad, la encontramos también util para describir
la forma en que los Estados, desde la nueva gerencia putblica, ges-
tionan la multiplicidad de entidades que los componen, y a través
de ellas, a la sociedad. Los procesos son similares en la medida en
que dependen de la estandarizacion con fines utilitarios, y de la
consecuente simplificacion de los atributos, en un caso de la socie-
dad y en el otro de los organismos que configuran el Estado. En
ambos casos, las limitaciones se expresan en la exclusion de aquellas
caracteristicas que no estin contempladas en el modelo estaindar
utilitario para la planificacion estatal.

La arquitectura formal del Estado y sus efectos en el territorio

Como parte de la politica de modernizacion del Estado iniciada en
la década de 1990, hoy en dia todas las entidades del Gobierno pe-
ruano estan obligadas a contar con un plan estratégico. Producto de
esto y de otras politicas con los mismos fines, en la gestion publica
abunda una amplia variedad de instrumentos de gestion que redun-
dan en planes, objetivos e indicadores que organizan las actividades
de las entidades en una forma que puede ser auditada. En estos ins-
trumentos, los componentes del plan estratégico adoptan multiples
formas, como marcos logicos, estrategias, programas, politicas y otros
esquemas, dependiendo del contexto en el que opere el instrumento

en cuestion y de los fines especificos para los que se lo ha creado.
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Lo constante en todos ellos es la capacidad de desagregacion pro-
gresiva de las ideas y actividades hasta llegar a aquellas abstracciones
simplificadas de la realidad que son los indicadores.

Al mismo tiempo, si las herramientas derivadas del plan estra-
tégico organizan las acciones de los organismos del Estado, existe
otra serie de instrumentos normativos y de gestion igual de estan-
darizados, cuyo disefio atiende a la delimitacion y organizacion de
las funciones de las entidades, los 6rganos que las componen y los
funcionarios que en ellas se desempefian. Formatos de este tipo,
como el Programa Operativo Institucional (POI), el Reglamento de
Organizacién de Funciones (ROF), el Manual de Organizacién de
Funciones (MOF) y el Cuadro de Asignacién de Personal (CAP),
cada uno con sus conocidas siglas, proliferan en el lenguaje coti-
diano del sector publico y construyen la estructura de la burocracia
tanto en términos formales como discursivos.

El ordenamiento de funciones, competencias y actividades, plas-
mado en instrumentos normativos y de gestion, imprime sobre la
arquitectura del aparato burocritico una estética de orden racional
y compartimentado. En términos formales, este orden no da lugar
a la duplicidad de funciones o actividades, algo que es considerado
como un sinénimo de eficiencia, y tiende hacia la segmentacién y
autonomia funcionales de los organismos que componen el Estado.
Este disefio tiene fines legibles, y sus efectos no son pocos, pues in-
fluyen grandemente en la manera como el Estado se despliega en el
territorio de manera erratica y desarticulada, tanto entre los sectores
del ambito nacional como entre los distintos niveles de gobierno.

En las actividades donde participa mas de un ministerio, como
por ejemplo las comisiones multisectoriales, las coordinaciones se
vuelven mas complejas no solo porque muchas veces la comparti-
mentacién formal de las funciones no resulta tan evidente, sino

también porque esta distincion, cuando existe, se difumina aun
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mds cuando se ingresa al universo del poder desequilibrado entre
sectores. Cuando las competencias de una intervencién territorial
son puestas sobre la mesa, los sectores ingresan en dinamicas de
negociacién donde predomina el deseo de deslindar responsabili-
dades o, por el contrario, de aprovechar el desequilibrio de poder
para transgredir las competencias de otros.

En el primer caso, el escaso deseo de asumir la responsabilidad
politica de alguna accion especifica se confunde con el temor a san-
ciones por exceder las competencias funcionales que corresponden
a una entidad formalmente. En estas circunstancias, se adoptan in-
terpretaciones excesivamente restrictivas sobre los alcances de sus
propias funciones y competencias, lo que da pie a que aquellas dreas
grises que no han sido claramente previstas en el disefio organi-
zacional del Estado queden desatendidas por las partes. Con fre-
cuencia, las iniciativas que ingresan a comisiones multisectoriales
creadas a partir de un conflicto social, por ejemplo, se estancan y
ven sus objetivos difuminados, por lo que este esquema de trabajo
hace las veces de una “congeladora” para temas politicamente “de-
licados”, antes que ser un ambito articulador de politicas publicas.

En el segundo caso, las comisiones multisectoriales pueden
funcionar como una puerta de entrada para la intervencion super-
visora de sectores mas influyentes en asuntos que normalmente no
serian de su competencia. En este esquema, por el contrario, sec-
tores con mayor poder en el Gobierno, y con mas interés en pro-
mover alguna iniciativa, aprovechan estos espacios para atribuirse
responsabilidades sobre las competencias de sectores mas débiles,
o por lo menos impedir que los intereses que defienden se vean
contrariados. En cualquiera de los dos casos descritos, existe un
transito relativamente rapido de la articulacion sectorial para evitar
la duplicidad de esfuerzos al letargo o la inaccion absoluta sobre

una iniciativa especifica.



Este tipo de procesos de competencia se manifiestan con mds
intensidad en las relaciones entre niveles de gobierno, aunque como
producto de una tendencia contraria. Aqui mas bien, la arquitectu-
ra formal del aparato burocritico peruano reproduce de manera
muy evidente las mismas funciones y competencias en distintos ni-
veles. De esta manera, cuando hablamos de descentralizacién, la
duplicidad de funciones y competencias entre los niveles nacional,
regional y local, es mas bien una norma respaldada por una arqui-
tectura organizacional mal compartimentada.

No obstante esto, los efectos son muchas veces similares a los ya
expuestos, en tanto las dinamicas de la descentralizacion también
suelen resultar en la inaccion o en la accion disfuncional. Esto es
posible ya que la duplicidad de funciones permite a una entidad
derivar la responsabilidad a otro nivel de gobierno que cuenta con
la misma competencia. Evidentemente, esto también significa que
muchas otras veces se consuma la duplicidad de funciones, lo que
resulta en acciones del Estado descoordinadas y a veces hasta inco-
herentes, pero sobre cuyas fallas es posible deslindar responsabilida-
des facilmente aprovechando los defectos del disefio institucional.

Lo importante, como veremos en el desarrollo de este estudio,
es que la inaccidn, o la accion erratica sin asumir responsabilidades,
producen puntos ciegos en las operaciones del Estado. Alli, actores
particulares encuentran espacios de protagonismo facilitados por la
posibilidad de acudir a diferentes instancias indistintamente para
desarrollar sus proyectos. En tal sentido, la multiplicidad descoor-
dinada de competencias permite que practicas locales de gestion
desafien las jerarquias funcionales mediante actividades que trans-

greden las fronteras entre lo publico y lo privado.



2
MAQUINARIAS DE PERFILES Y CONTINGENCIAS DEL
DESPLIEGUE ESTATAL

b

Perfiles de segunda categoria

Pocos meses después de las elecciones regionales y municipales de
2014, viajamos a Tajopampa, provincia de Shobash, en busqueda de
alguin rezago de aquella gestion tan comentada en el MEF. El alcal-
de en cuestion habia desistido de presentarse a la reeleccion, y el
candidato por su partido resulté perdedor en el proceso electoral,
por lo que llegamos en medio del proceso de transferencia. Nuestro
guia de viaje era un operador politico local llamado Anthony, quien
habia asesorado la campafia del nuevo alcalde, y a quien conocimos
en Lima mientras hacia escala para viajar a la selva central como
consultor del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD).?

15. Entendemos a los operadores politicos como brokers encargados de multiples
tareas que facilitan la coordinacion politica (Zarazaga 2014). Si bien para el
caso peruano algunos trabajos previos han estudiado el rol de los operadores
en conflictos sociales (Meléndez 2012) y en la movilizacion electoral
(Zavaleta 2014), este capitulo describe el papel de los operadores politicos en
la coordinacion ejecutiva de los gobiernos locales.
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Salimos temprano por la mafiana de Huamanga y, tras un largo
recorrido bordeando el rio Mantaro, llegamos a un pequefio va-
lle que en términos agricolas solamente podriamos describir como
agreste, no sin antes haber sido detenidos brevemente por la ronda
que resguardaba la via para identificarnos. Tajopampa, capital del
distrito del mismo nombre, es un pueblo bastante pequefio que fue
victima de un ataque terrorista por tltima vez hace menos de siete
afos. Aquella noche se produjo la muerte de un policia, cuando
un grupo subversivo atacod la comisaria del lugar como represalia
a la detencién de un importante contingente de trafico ilicito de
drogas.

La comisaria se ubica a un costado de la municipalidad, en la
plaza de Armas, desde donde las casas se despliegan a lo largo y an-
cho de una estrecha explanada y hacia la cima de los cerros tan solo
por un par de cuadras. El reducido paisaje urbano de los cerros esta
dominado por un estadio de futbol abandonado y un sinntiimero
de letrinas que dan cuenta de los alcances en saneamiento descritos
por el directivo del MEF, pero cuyo uso no era muy distinto al del
estadio. Desde la plaza, los cerros caen en forma pronunciada hasta
el fondo de un valle angosto y de dificil acceso, lo que hace que las
empinadas laderas de los cerros se constituyan en los mejores espa-
cios para el desarrollo agricola de la zona.

La persona que nos recibio en la plaza de Armas fue el padre de
Anthony, a quien conocimos brevemente mientras conversaba con
parroquianos locales en una de las veredas. Anthony provenia de
una familia de agricultores y lideres politicos en Tajopampa, adonde
habian vuelto tras pasar afios en un accidentado recorrido por
distintos lugares de la regidn, escapando de las fases de la violencia
politica que golped Ayacucho en los afios ochenta y noventa.

Su padre, aunque en ese momento no ocupaba ningin cargo
administrativo ni comunal, era considerado uno de los lideres de
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la zona por los constantes oficios que realizaba ante el Estado para
mejorar las condiciones de los agricultores. Gracias a sus coordina-
ciones pudimos continuar nuestro trayecto hasta el centro poblado
de Desengaiio, donde nos esperaba el alcalde para mostrarnos los
avances del proyecto de infraestructura hidrica que ahi se estaba
desarrollando, y por el cual habiamos viajado.

Desengaiio se ubica a una hora y media de camino, subiendo
hasta llegar a un frio y arido altiplano para luego bajar nuevamente
a un valle de caracteristicas muy similares a las de Tajopampa. Entre
los restos de lo que alguna vez fue una iglesia, nos recibieron dos
grandes letreros con informacion de proyectos de inversion publica.
A la mano derecha de las ruinas, erguido se encontraba el letre-
ro con los detalles del proyecto de ampliacion de infraestructura
hidrica Desengafio-Santa Clara del programa Mi Riego. En ¢l, ade-
mas de los montos de la obra, figuraba como unidad ejecutora del
proyecto el Programa Subsectorial de Irrigaciones, informacion que
discrepaba con aquella consignada en el Banco de Proyectos del
SNIP, donde al momento de nuestra constatacion figuraba como
unidad ejecutora el Programa de Desarrollo Productivo Agrario
Rural (Agrorural).

A la izquierda, tirado en el piso, roto, se hallaba el cartel de
un proyecto ejecutado por la municipalidad distrital de Tajopampa
para proveer de agua potable y letrinas a 33 comunidades del centro
poblado, en el marco de aquel tan preciado logro del ciento por
ciento de saneamiento. Algunos metros mas adelante nos esperaba
el alcalde en la comunidad de Santa Clara, con quien recorrimos
durante 30 minutos un camino de trocha carrozable que terminé en
la ladera de un cerro. Desde ahi, emprendimos una caminata por un
paso empinado de herradura subiendo durante 45 minutos hasta
llegar a la bocatoma del proyecto de irrigacion. A lo largo de la via,
se acumulaban hacia los costados de la carretera y el camino de paso
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las tuberias y demds material de obra que eventualmente llevarian
el agua desde la bocatoma hasta las chacras de los agricultores del
valle.

Durante el recorrido, el alcalde del centro poblado contaba
detalles del desarrollo de la obra y anunciaba que en pocos dias
viajaria por quinta vez a Lima con motivo del proyecto, esta vez para
gestionar la ampliacion del presupuesto. En los términos formales
de los procesos de inversion publica, esta gestion se conoce como
“solicitar el adicional de obra”.

De acuerdo con el alcalde, el disefio del proyecto habia sido
tan deficiente que su presupuesto no alcanzaba para la realidad que
estaban enfrentando. Por ello, resultaba necesario tramitar la am-
pliacion presupuestal, algo que posteriormente fue confirmado por
el ingeniero a cargo de la supervision de la obra y por funcionarios
vinculados al disefio del perfil. Entre otras cosas, el traslado de ma-
teriales desde la carretera hasta la bocatoma, a lo largo de la camina-
ta de 45 minutos (en realidad, 20 minutos para los comuneros de
Desengatio), tenia un costo de ocho nuevos soles por flete, y no de
un nuevo sol, como se habia calculado inicialmente.

Por este motivo, y para evitar la paralizacion del proyecto mien-
tras se realizaban los trdmites para obtener el adicional de obra,
la comunidad estaba organizada para cargar las tuberias desde la
carretera hasta la bocatoma. El pago por estos servicios se haria en
el futuro con el dinero que se obtendria de la ampliacion presupues-
tal, por lo que las gestiones del alcalde en Lima servirian para cubrir
costos de acciones ya ejecutadas. De esta manera, la solicitud del
adicional de obra serviria para reafirmar actividades preestablecidas
y para, a través de su “formalizacion”, incorporarlas al ambito de
vision del Estado mediante operaciones econdmicas ajenas al orden

temporal de los procesos formales del ciclo de la inversion.
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El perfil de este proyecto habia sido elaborado y aprobado en
el SNIP por la Municipalidad Provincial de Shobash, como parte de
los compromisos de campafna asumidos por el alcalde provincial.
A cambio, ¢l habia recibido el respaldo electoral de los vecinos del
centro poblado de Desengaiio en los comicios. No obstante esto, la
municipalidad provincial no contaba con los recursos suficientes
para su ejecucion, por lo que elevé el perfil aprobado para acceder
al Fondo Mi Riego, con lo que una vez conseguido su financiamien-
to, se transfirio la responsabilidad de la ejecucion de la municipali-
dad provincial al Ministerio de Agricultura y Riego (MINAGRI).

Por su parte, el MINAGRI cuenta con diversos programas operati-
vos con las competencias para hacer las veces de unidades ejecutoras
de los proyectos financiados con este Fondo. Asi, debido a que el
proyecto habia sido transferido entre unidades ejecutoras del pro-
pio ministerio, la informacion consignada en el letrero no coincidia
con la del Banco de Proyectos del SNIP.

Dias después, yendo tras el rastro del perfil de este proyecto,
conocimos al hermano mayor de Anthony, Piero, quien también era
egresado de la Universidad de San Cristébal de Huamanga y tra-
bajaba como asesor del alcalde de la Municipalidad Provincial de
Shobash. Piero tiene una vasta trayectoria en la politica ayacuchana,
al igual que en la gestion publica y organismos no gubernamentales.
Esto se refleja en su discurso pragmatico y en el manejo indistinto
y articulado que hace del castellano y el quechua, lengua que habla
con mayor fluidez que Anthony. Piero es un comunicador social que
paralelamente a su trabajo en la municipalidad provincial realiza
consultorias en la elaboracion de perfiles de proyectos de inversién
publica, los cuales coloca facilmente por los contactos que le pro-
porciona su cargo. Para esto, cuenta con un equipo de jovenes eco-
nomistas que, junto con su esposa, utilizan su hogar como espacio
de trabajo y centro de operaciones.
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Piero recordaba con mucho detalle el proyecto de infraestructu-
ra hidrica Desengaiio-Santa Clara, y a través de su relato nos introdujo
al gran universo de los “perfileros”, como se conoce a las personas
dedicadas a la elaboracion de proyectos y perfiles de inversién pu-
blica. En sus palabras, este resultaba un claro ejemplo de “un perfil
que no debia haber salido”. Desde su punto de vista existen dos
categorias de perfiles. Los de primera categoria, explico, son aque-
llos perfiles elaborados para ser ejecutados, y por lo tanto, para los
cuales habra voluntad politica prioritaria; los de segunda categoria,
por otro lado, son elaborados para no ejecutarse y cumplen otras
funciones, por lo que muchas veces se hacen sin las especificaciones
debidas.

A lo largo de la ultima década, conté Piero, el MEF y algunas
ONG se encargaron de promover la cultura del SNIP en Ayacucho
a través de cursos de capacitacién y seminarios. Aparentemente,
alrededor de esta cultura se ha construido el sentido comun de que
la aprobacion del perfil en el SNIP por la oficina de programacion
de inversiones constituye el fin ultimo, sin considerar que una vez
aceptado se inicia otra serie de procesos, entre ellos el mas impor-
tante, conseguir los fondos para su financiamiento. Como conse-
cuencia de esto, presentar perfiles ante la poblacién funciona como
una valvula de escape que le da oxigeno a la gestion municipal. En
ese sentido, agrego, “[...] el perfil crea la sensacion de que va a llegar
dinero, y da un respiro para que la municipalidad pueda avanzar

con sus propios proyectos”.

Black markets

De otro lado, los perfiles de segunda categoria también pueden ser-
vir como favores para que un “perfilero” construya su carrera pro-
fesional. Para ganar concursos por montos mayores, e incluso para
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ganar licitaciones millonarias para la ejecucion de obras, se exige
experiencia documentada en afios y proyectos realizados. Finalmen-
te, continud Piero, contratar “perfileros” es también una forma ficil
de “[...] pagar favores [deudas] asumidos durante la campafa o a
veces para pagar por servicios realizados para otros proyectos de la
municipalidad que no se pudieron pagar en su momento”. Todo
esto se realiza mediante contratos de consultoria bajo la modalidad
de terceros, con montos lo suficientemente bajos (de menos de tres
unidades impositivas tributarias) para evitar los concursos exigidos
por ley a partir de determinada cantidad.

Por ejemplo, termind por confesar, el perfil del proyecto
Desengaiio-Santa Clara encajaba en la categoria de los que se dise-
Aaban para no ser ejecutados. La persona que elaboré el perfil fue
Gustavo, otro de los asesores de la municipalidad provincial, a quien
se le tenia una deuda, y quien al igual que Piero formaba parte de las
redes politicas del alcalde. De hecho, en los tltimos comicios habia
sido electo como alcalde de otro distrito de la provincia.

Gustavo habia conseguido que un conocido colocase su firma
en los documentos que sustentaban el perfil, de manera que la ac-
cién no generara conflictos con su cargo en la municipalidad y él
pudiera recibir el pago correspondiente. Al ser este un proyecto del
tipo “que no iba a salir”, el trabajo se realiz6 por menos de diez
mil soles para evitar el concurso publico, aun cuando la magnitud
del mismo exigia un monto mayor por los trabajos de campo. El
resultado fue la elaboracion de un perfil incompleto, que en su
implementacién presentd los problemas ya descritos.

En cierta forma, este tipo de practicas constituyen una “correc-
cion” de las deficiencias del mercado laboral municipal, las que son
generadas por la disociacidn existente entre la politica remunerativa
dictada por el MEF para los gobiernos locales y la dindmica del mer-
cado laboral que opera alrededor del SNIP desde su creacion. De



54 Alvaro Galvez

acuerdo con la ley N.° 28212, vigente desde el afio 2004, las remu-
neraciones de los alcaldes se calculan en funcion de la cantidad de
poblacién que reside en la jurisdiccion municipal, con excepcién de
la Municipalidad Metropolitana de Lima, que cuenta con un régi-
men especial. Como resultado de esta formula, la media de salarios
de las autoridades municipales se encuentra alrededor de los 2244
nuevos soles (poco menos de 800 dolares) (Cerna et al. 2013), inclu-
so en municipios en los que se gestionan presupuestos millonarios
provenientes del canon. Este monto sirve de guia para determinar
el tope de la escala remunerativa de los funcionarios municipales.

En el otro lado de la ecuacion, el SNIP se ha convertido en
uno de los principales agentes dinamizadores del mercado laboral
publico desde su creacion en el afio 2000. Las municipalidades y de-
mas entidades gubernamentales dependen de la operacién de este
sistema para ejecutar la mayor parte de su presupuesto, por lo que
en un contexto de bonanza econémica, las competencias humanas
en el manejo de este sistema administrativo y las redes que se han
construido a su alrededor son cada vez mds valoradas en el merca-
do laboral. No obstante esto, la politica de remuneraciones no ha
evolucionado a la par de las dinamicas laborales producidas por
el SNIP, por lo que la tasa de movilidad laboral suele ser bastante
elevada.

Una persona capacitada en este sistema administrativo adquie-
re un valor en el mercado mayor al que las municipalidades son ca-
paces de ofrecer por las restricciones legales descritas. Por lo tanto,
la movilidad laboral en el mundo municipal se ha constituido en
una de las mayores dificultades para iniciativas de fortalecimiento
institucional de las municipalidades, que constantemente observan
cémo sus esfuerzos por mejorar los conocimientos y competencias
de sus recursos humanos se diluyen en la fuga del personal hacia ins-
tituciones capaces de hacer mejores ofertas o se vuelven consultores
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independientes. Como nos ensefa la historia de Amadeo (resefiada
en la introduccion) y la del asesor de la municipalidad provincial,
Gustavo, uno de los principales efectos no esperados del SNIP es
que, como producto de esta dindmica de movilidad laboral, somos
testigos de una constante permuta entre los roles de funcionario y
consultor externo, papeles que a veces incluso son cumplidos de

manera simultanea.

Espacios para la contingencia: la descentralizacion
compartimentada del Estado

;Como se inicia la construccion de un proyecto disefado
(deficientemente) para no ser ejecutado! Una vez que el perfil es
ingresado en el SNIP y aprobado por la oficina de programacién de
inversiones de la municipalidad, este se considera apto para recibir
financiamiento. Existen multiples opciones para financiar proyec-
tos de inversion publica, desde el presupuesto de la propia entidad
hasta los diversos fondos para proyectos en temdticas especificas ges-
tionados por el gobierno nacional, como por ejemplo el Fondo de
Promocién de Riego en la Sierra (Mi Riego). Mi Riego fue creado
en 2013 con fondos de hasta mil millones de soles con el objetivo
de financiar proyectos de infraestructura hidrica con fines agricolas
en localidades por encima de los 1500 msnm.

Las cuatro visitas previas que hizo el alcalde del centro poblado
de Desengaiio a Lima, donde era recibido por un congresista aya-
cuchano, y adonde a veces iba acompafado por el propio alcalde
provincial, habian servido para gestionar la aprobacion del proyecto
Desengaiio-Santa Clara en Mi Riego. Una vez que se logro el ingreso
del proyecto al MINAGRI, este fue reevaluado (pues ya habia sido
declarado viable en el SNIP) por la Secretaria Técnica de Mi Riego,
que luego de expresar su conformidad lo derivo al comité técnico,
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organo compuesto por altos funcionarios de diversos sectores,'®
donde finalmente fue declarado viable para recibir presupuesto de
ejecucion.

Todo este proceso habia sido impulsado y acompafado por
el alcalde de Desengaiio con la ayuda de sus contactos politicos en
Lima y con los recursos gestionados por su comunidad para facilitar
los viajes. Se trataba de gestiones que excedian cualquier tipo de
calculo que podrian haber realizado quienes elaboraron el perfil sin
las especificaciones debidas y con el fin de cobrar favores internos.
Al mismo tiempo, de acuerdo con uno de los miembros del Comité
Técnico de Mi Riego, ellos rara vez rechazaban proyectos revisados
y alcanzados por la secretaria técnica, ya que en realidad los fondos
de Mi Riego son mayores a la cantidad de proyectos que llegan a
sus escritorios. Finalmente, quienes elaboraron el perfil quizas nun-
ca esperaron que el proyecto, ademas de ser declarado viable por
la oficina de programacion de inversiones, también fuera validado
por la Secretaria Técnica de Mi Riego, lo que da cuenta de que en
términos formales se estaba cumpliendo con los requisitos.

La capacidad organizativa de la comunidad de Desengaiio para
impulsar el proyecto, y los contactos politicos en Lima, sin duda
fueron elementos necesarios para la ejecucion del mismo. Una vez
en el SNIP, el proyecto escapd del control de quienes lo crearon
con fines distintos a su implementacion, y por lo tanto, fue en la
conjuncion de procesos burocraticos y practicas no estatales donde
los fines del perfil se resignificaron, alineandose finalmente con los

objetivos y procesos del SNIP, aunque con pardmetros deficientes.

16. El director general de Inversion Publica del MEF; el jefe de la Autoridad
Nacional del Agua; el director general de Infraestructura Agraria y Riego; el
director ejecutivo del Programa Subsectorial de Irrigaciones; el director ge-
neral de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto del Minacry; y el director
ejecutivo del Programa de Desarrollo Productivo Agrario Rural.
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En otras palabras, la creacion del perfil de proyecto para cum-
plir en el papel con una promesa de campafa realizada al centro
poblado, pero también para pagar extraoficialmente por los servi-
cios de uno de los asesores municipales, se corresponde de manera
fortuita con practicas desempenadas por agentes no estatales, como
las gestiones de las comunidades de Desengario ante el MINAGRI y
Mi Riego. Asi, el ensamble de procesos se nutre de estas practicas
no estatales para posibilitar la operacion del Estado a través de la
construcciéon del proyecto, como en el traslado de materiales por
parte de la comunidad. Cerrando el circulo, el efecto que diluye
las fronteras entre actividades estatales y no estatales se ejemplifica
perfectamente cuando ambas se sintetizan en la persona que disefi¢
el perfil, quien simultaneamente hace las veces de consultor “perfi-
lero” y de funcionario, casi en un calco de la historia de Amadeo que
contamos al inicio.

El ensamblaje erratico de los sucesos descritos denota los mul-
tiples espacios de accidn estatal y no estatal que escapan del 4m-
bito de control de los burdcratas, y a la vez da cuenta de la vision
limitada de los sistemas administrativos del Estado. Estos espacios,
donde permanentemente se produce el Estado en sus efectos, son
multiplicados y cobijados por el entrecruce desarticulado de dos
dimensiones de la operacion compartimentada del Estado, la cual
se refuerza en los fines estéticos de su arquitectura.

Por un lado, si es que se pudiera hablar de una dimension
horizontal de la compartimentacion, esta se evidencia en la parti-
cipacion de diversos sectores liderando la gestion de fondos para
el financiamiento de proyectos de inversién publica. Esto hace po-
sible que los gobiernos subnacionales puedan acceder de manera
indistinta a fondos de caracter nacional. Asi, el proyecto para el
mejoramiento de infraestructura hidrica Desengaiio-Santa Clara fue
gestionado por la municipalidad provincial, en coordinacién con
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el centro poblado, y se financio finalmente con recursos del Fondo
Mi Riego, manejado por el MINAGRI;. Asimismo los proyectos de
letrinas para las localidades de Tajopampa fueron gestionados por la
municipalidad distrital y financiados por el Fondo para la Inclusién
Economica en Zonas Rurales (FONIE), manejado por el Ministerio
de Desarrollo e Inclusion Social (Mipis), y el Fondo de Promocién
a la Inversion Publica Regional y Local (FONIPREL), manejado por el
MEEF.

En este esquema, si bien todos los componentes coinciden en el
mismo espacio territorial, en el centro poblado de Desengaiio no ter-
minan por articularse en sus procedimientos ni en sus fines, ya que
son gestionados localmente por instancias de gobierno de distinto
nivel y con intereses divergentes y a veces hasta contrapuestos por
las estrategias y alianzas politicas locales. Asi, en lugar de articularse
en el territorio, los proyectos se engranan en la mirada obtusa que
brinda el Banco de Proyectos del SNIP al MEF, que es el inico sector
que participa en todos los comités que gestionan los fondos descri-
tos, enfocdndose en indicadores equivocos, como aquel que sugiere
que existe ciento por ciento de saneamiento en lugares donde la
principal funcion de las letrinas es adornar el paisaje montafioso.

De otro lado, la estructura compartimentada coexiste con un
proceso de descentralizacién disfuncional que reproduce los mis-
mos procesos y operaciones de gobierno en todos sus niveles vertica-
les. Asi, se refuerza el comportamiento aislado y competitivo entre
la entidades de gobierno subnacional, pero a la vez se generan las
condiciones para la transgresion entre niveles de gobierno. De esta
manera, la Municipalidad Distrital de Tajopampa se impone en el te-
rritorio de Desengaiio a través del proyecto de letrinas, pero a la vez,
en el proyecto de infraestructura hidrica, la localidad de Desenga-
fio trasciende el ambito distrital y acude directamente al provincial
para conseguir el disefio y la aprobacién de su proyecto en el SNIP.
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Finalmente, las comunidades de Desengafio se organizaron
para acudir a su representante parlamentario e ir directamente al
MINAGRI, procurando su financiamiento involucrandose participa-
tivamente en el proceso de su implementacion. Y todo esto sin el
conocimiento de los funcionarios de la municipalidad provincial
que disefaron el proyecto originalmente.

En su texto sobre la “espacializacion” del Estado en el terri-
torio, Ferguson y Gupta (2002) se basan en las capacidades que
tienen los funcionarios del ambito federal de la India para transgre-
dir niveles de gobierno, en contraposicién a las imposibilidades de
movilizacion de los burodcratas del nivel local, para argumentar que
el despliegue del Estado es vertical (de arriba abajo) y abarcador.
Sin embargo, como podemos afirmar a partir de los procesos obser-
vados, en el marco de los proyectos de inversion publica en Ayacu-
cho la transgresion entre niveles de gobierno no es exclusiva de los
funcionarios de mayor jerarquia administrativa, ni siquiera de los
agentes estatales. Actores politicos de diversa indole, como lideres
comunales o los propios “perfileros” y contratistas que pueden estar
interesados en promover un proyecto, transgreden los linderos crea-
dos conceptualmente por la arquitectura estatal, partiendo tanto
desde lo local (en el caso del proyecto hidrico) como desde lo nacio-
nal (en el caso del proyecto de letrinas), e incluso desde lo privado
hacia lo publico.

Sin embargo, si bien la operacion compartimentada del Esta-
do es fundamental para entender lo erratico de su despliegue en
el territorio, ella no resulta suficiente para entender los sistemas
de operacion detras de las practicas cotidianas que lo constituyen.
Como hemos descrito en la seccion anterior, la compartimentacién
es el resultado de un proceso de esquematizar estéticamente la es-
tructura del Estado de acuerdo con una serie de paradigmas tec-

nocraticos importados fundamentalmente del sistema empresarial.
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Sin embargo, nuestro argumento quedaria vacio si no hiciéramos
el mismo ejercicio por entender sistematicamente las acciones de
aquellos agentes estatales y no estatales que llenan los espacios de
incertidumbre que son cobijados por esta estructura, y que final-
mente constituyen la operacion del Estado.

Empresarios del Estado infraestructural: obras publicas,
“perfileros” y contratistas

Dos meses después de nuestra primera visita a Ayacucho, ya culmi-
nado el proceso de transferencia, volvimos para encontrar a las nue-
vas gestiones municipales en funciones. Quienes fueran asesores de
la Municipalidad Provincial de Shobash, Gustavo y Piero, se habian
desplegado en la gestion publica regional, reconfigurando las redes
de su partido politico. Gustavo era ahora el alcalde de una munici-
palidad distrital en otra provincia, por lo que ir en su busqueda por
mayores detalles de aquel accidentado proyecto de infraestructura
hidrica financiado por Mi Riego, cuyo perfil ¢l habia elaborado,
resultaba una empresa futil.

Por su lado, Piero habia asesorado la campafa del candidato
de su agrupacion para las elecciones regionales, y tras la derrota se
reubicé como gerente de Desarrollo Social de la Municipalidad Pro-
vincial de Nogaltambo, jurisdiccion obtenida por otro de los candi-
datos de su partido. Piero y Gustavo personifican indistintamente los
roles de politico, consultor independiente, funcionario publico y
operador politico. Su versatilidad para mutar performances, indepen-
dientemente del cargo ocupado formalmente, hizo posible la rapida
reconfiguracion de su agrupacion politica en el territorio ayacucha-
no, tras unos resultados poco alentadores en el plano electoral.

La carrera politica de estos dos personajes se entrelaza con

sus aspiraciones profesionales como consultores y contratistas del
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Estado, por lo que el mantenimiento de estas redes, en las que las
actividades publicas y privadas se coproducen, resulta sustancial
para conservar su modo de vida y seguir con su desarrollo profesio-
nal. El éxito de su empresa dependerd en definitiva de los contactos
que proporcionan sus redes profesionales y politicas. Igualmente,
sus triunfos politicos dependeran en gran medida de los recursos
economicos que les proporcionan sus actividades empresariales con
el Estado. De esta manera, los linderos entre practicas estatales y
no estatales, politicas y empresariales, se funden en la vida de estos
personajes, quienes utilizan el aparato estatal y su funcionamiento
erratico como una plataforma para emprender sus negocios y pro-
yectos politicos individuales.

En Tajopampa, por ejemplo, si retornamos por un momento a
nuestra primera visita de campo, encontramos que el ilustre equipo
de “perfileros” que gozaba del especial reconocimiento del MEF era
en realidad una empresa local llamada Rahnem, la cual funcionaba
paralelamente a la burocracia municipal. Uno de los propietarios
de esta empresa resulto ser el antiguo gerente municipal de la pri-
mera de las dos gestiones del alcalde responsable de lograr el ciento
por ciento de saneamiento y electrificacion rural en su distrito.

Rahnem habia obtenido las licitaciones de la mayoria de obras
ejecutadas por esta municipalidad, y su labor no se limitaba a cons-
truir las obras, sino también a elaborar los perfiles que hacian posi-
ble obtener su financiamiento. De acuerdo con varias fuentes, entre
ellas el padre de Anthony y Piero —que habia propuesto varios proyec-
tos de inversion a la municipalidad—, el jefe de la oficina de progra-
macion de inversiones de la municipalidad distrital de Tajopampa,
encargado de declarar la viabilidad de los proyectos en el SNIP,
ejercia sus funciones desde las oficinas de esta empresa.

En Huamanga, constatamos que el crecimiento de Rahnem
habia sido exponencial en tan solo un lustro. De la pequeia oficina
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de una sola habitacion ubicada a media cuadra de la plaza de Armas
de Tajopampa, la empresa habia crecido hasta llegar a la capital
ayacuchana, donde contaba con dos grandes edificios de modernas
oficinas. Al momento de nuestra visita a sus instalaciones, la
empresa estaba ejecutando proyectos de inversion publica en varios
distritos de la region y habia extendido sus operaciones hasta la
region Apurimac. Ademas, se encontraba desarrollando su primer
proyecto inmobiliario en Huamanga, diversificando de esta manera
sus actividades hacia el sector exclusivamente privado.

De otro lado, el boyante desarrollo del mercado de “perfile-
ros” y contratistas habia llegado a las aulas. Siguiendo los consejos
de Anthony, tras visitar las oficinas de Rahnem nos dirigimos a la
Universidad Nacional de San Cristébal de Huamanga (UNSCH).
En dicha casa de estudios corroboramos que una de las principales
aspiraciones de los estudiantes de economia, ingenieria y adminis-
tracion es convertirse en contratistas del Estado. Como producto
de la demanda educativa, estas especialidades han incorporado los
proyectos de inversion publica y materias afines entre los cursos
ofrecidos en sus curriculos.

Un grupo de estudiantes de economia con quienes tuvimos la
oportunidad de conversar manifestaron entusiasmados haber ini-
ciado sus pricticas preprofesionales en las empresas consultoras de
algunos de sus profesores. Su objetivo en el largo plazo era desarro-
llar una carrera en el universo de los “perfileros” y contratistas hasta
lograr la concesiéon de una obra millonaria, algo que parecia ser una
sefal inequivoca de realizacion personal y profesional.

Este horizonte de vida coincidia con la historia de Piero, quien
de alguna manera se encontraba a la mitad del camino por alcan-
zar este logro. Su caso, sin embargo, era algo particular, pues se
trataba de una empresa familiar que compartia con su esposa. Su
pequefia empresa consultora funcionaba en el espacio de su hogar
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y subcontrataba a jovenes ingenieros y economistas de la UNSCH,
segun las especificidades del proyecto. Ademds, si bien ya habian
logrado consolidarse como “perfileros”, en poco tiempo apuntaban
a formar una empresa formal de contratistas, pues es en la construc-
cién de las obras donde se manejan los mayores presupuestos. El
posicionamiento politico de Piero era fundamental para los logros y
el crecimiento de su empresa familiar en ese sentido.

Si buscamos contextualizar estas historias de vida, debemos
recordar que Ayacucho es una regiéon con uno de los indices de
pobreza mis altos en el 4mbito nacional, y que a diferencia de otras
regiones del Pert, no cuenta con recursos naturales abundantes
como para llenar las arcas de sus gobiernos locales con fondos del
canon. A esto se suma una historia marcada por las huellas imborra-
bles de un conflicto armado que permanece reciente en la memo-
ria, y que por lo tanto continta reproduciendo fisuras profundas
en el tejido social. En localidades como Tajopampa y Desengatio, el
principal medio de subsistencia es la agricultura; sin embargo, las
condiciones geograficas e infraestructurales no son las adecuadas
para el desarrollo de una industria agricola, sino apenas para el con-
sumo local y el comercio de pequena escala.

Como ya hemos descrito, las empinadas laderas de los cerros
constituyen los terrenos mas aptos para la agricultura, y el dificil
acceso impide pensar en una produccién a gran escala por las limi-
taciones para trasladar las cosechas hasta las vias conectadas con
los mercados. Este era el caso especifico de los cultivos de palta del
padre de Anthony y Piero, quien tras repetidos tramites inutiles fren-
te a autoridades de todos los niveles de gobierno habia optado por
desarrollar su propia infraestructura de riego tecnificado, aunque
adn seguia a la espera de la construccion de vias que le permitieran
sacar sus productos al mercado. Ni siquiera el cargo de su hijo como

asesor de la municipalidad provincial le habia valido para conseguir
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el desarrollo de la infraestructura necesaria para lograr un mejor
aprovechamiento de sus tierras.

De otro lado, el proyecto de infraestructura hidrica de
Desengaiio, localidad de similares caracteristicas geograficas a las de
Tajopampa, fue diseiado inicamente para trasladar el agua desde la
bocatoma a lo largo de la via, y, por lo tanto, no prevé la circulacion
del agua desde los caminos hasta las chacras. Por lo mismo, aun
cuando culmine la obra con el apoyo de la comunidad, el acceso al
riego tecnificado probablemente seguira dependiendo de la poste-
rior iniciativa comunal y privada o de la elaboracion de un nuevo
proyecto de inversion publica disefiado exclusivamente para esos
fines.

En condiciones como las expuestas, las posibilidades de desa-
rrollo productivo resultan muy reducidas para los habitantes de esta
region, por lo que el despliegue infraestructural del Estado, a tra-
vés de la operacion de proyectos de inversion publica, se convierte
en uno de los principales dinamizadores de la economia local. En
Ayacucho, alrededor de las obras de infraestructura publica se ha
desarrollado un mercado de “independientes”, que dependen de
sus posiciones y redes en el dmbito de la burocracia estatal para
desarrollar proyectos.

Asi, si el sector publico atin no cuenta con un sistema de ca-
rrera publica formalmente consolidado, la evidencia recogida en
esta region da cuenta de una suerte de ruta de desarrollo de las
carreras de los emprendedores del Estado. Ascender en la escala de
los montos contratados con el Estado depende, por un lado, de la
experiencia documentada que puedan demostrar los candidatos en
el 4mbito “formal”, y por el otro, de la consolidacion de sus redes
de contactos y el estatus que pueden ir obteniendo en la burocracia

estatal en distintos momentos y cargos.
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En ese sentido, podemos esbozar un esquema progresivo que
se inicia con las practicas preprofesionales en empresas consultoras
(los estudiantes y recién egresados de la UNSCH), continta con la
elaboracion de perfiles pequefios y medianos (Piero o los profesores
de la UNSCH) vy se consolida en la licitacién de obras millonarias
de infraestructura publica (Rahnem). Evidentemente, este esquema
tiene multiples variantes y vaivenes, dependiendo del cargo que se
ocupe en determinado momento y de los montos que se manejen.

Lo importante de todo esto es resaltar que si el desarrollo de
estos proyectos es posible por el funcionamiento erratico de la bu-
rocracia estatal, también la operacion de la burocracia estatal en el
dmbito local es posible por la resignificacion de los procesos for-
males que hacen estos personajes. Es decir, el emprendimiento y
el sistema economico de disefio compartimentado coexisten y se
coproducen en el territorio ayacuchano. De esta manera, encon-
tramos que con el despliegue estatal a través de la nueva gerencia
publica, se reproducen en el territorio proyectos de vida marcados
por el emprendimiento individual, el midximo aprovechamiento de
los recursos (del Estado), la competencia vy, sobre todo, el repliegue
de las actividades del Estado.

Cerrando el circulo de una burocracia de estilo neoliberal, en
un esquema compartimentado las entidades adoptan los mismos
principios individualistas que los emprendedores. Asi, los fondos
concursables, como Mi Riego, FONIPREL y el FONIE, forman parte
de un sistema de priorizacion del gasto en el que las entidades com-
piten por acceder a recursos limitados centralizados en el MEF, lo
que a su vez consolida el poder de esta entidad como guardiana
del modelo econémico neoliberal. Desde luego, las condiciones
de la competencia no son las mismas para todas las entidades, ya
que, por ejemplo, municipalidades como Tajopampa no cuentan
con la mismas capacidades operativas y de capital humano que las
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municipalidades que reciben canon o que, por encontrarse en 4m-
bitos urbanos, obtienen mas recursos recaudados directamente de
los tributos.

En ese contexto, el trabajo de los “perfileros” puede equilibrar
la balanza del acceso a los recursos mediante su rol como opera-
dores politicos, y al mismo tiempo replegar el ambito de accién
exclusivo del Estado mientras lo logran desarrollando sus empresas.
Si bien el SNIP es uno de los sistemas administrativos mds y mejor
regulados, las posibilidades de control de sus procesos resultan limi-
tadas por las técnicas utilizadas por un Estado replegado y con poca
fortaleza organizacional en el territorio. Por lo mismo, las acciones
que hacen posible el despliegue del dinero estatal concretado en
obras de infraestructura son adaptaciones locales a los procesos y
normas que rigen desde el Gobierno nacional.

Para que este tipo de practicas se vuelvan cotidianas en las
operaciones del Estado resultan determinantes las posibilidades de
transgredir las estructuras que compartimentan la burocracia, pero
igualmente las estrategias de resignificacion de las reglas y procesos
para que estas transgresiones se operativicen a través de esta. Por
eso, el despliegue del Estado viene acompanado de su propio debi-
litamiento operativo sobre los procesos que implementa, a costa del
protagonismo de actores que consolidan mecanismos de operacién
idoneos para el libre desarrollo de sus proyectos. Entonces, su des-
pliegue territorial se constituye en el repliegue de sus operaciones
funcionales.

Dicho de otra manera, la paradoja se consuma cuando es preci-
samente en la pérdida de terreno frente a los emprendedores donde
es posible el despliegue de la burocracia del Estado en el territorio
y, por lo tanto, su produccion a través de los discursos, represen-
taciones y pricticas socioculturales del dia a dia. De este modo, la
conjuncion de multiples roles en determinados individuos, como
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los “perfileros”, es sustancial para originar una burocracia estatal
de corte neoliberal, tanto en sus formas de operacién como en los
efectos que produce en el territorio y el desarrollo econdmico de los
individuos.

En la siguiente seccion volveremos a nuestra segunda visita a
Ayacucho, tras los pasos de Piero, pero esta vez en Nogaltambo, don-
de se desempefiaba como gerente de Desarrollo Social de la munici-
palidad provincial. A través de él logramos ingresar a la Gerencia de
Infraestructura, donde conocimos en sus funciones a nuevos perso-
najes que nos permiten profundizar las historias de vida, estrategias
y practicas cotidianas alrededor del SNIP.

Tlustracién 1

Primera visita: postelecciones, antes de la transferencia
de la gestion
Gustavo:
Asesor de la Municipalidad de Shobash
Disefi6 PIP de proyecto Mi Riego
para CP Desengafio

Piero:
Asesor de la Municipalidad Provincial
de Shobash

Segunda visita: postransferencia de la gestion

Gustavo: Piero:
Alcalde Distrital en otra provincia Gerente de Desarrollo Social de la
de la region Municipalidad Provincial de Nogaltambo
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La burocracia infraestructural del Estado

Partimos de Huamanga la madrugada de un lunes con direcciéon
a Nogaltambo. Durante el viaje de aproximadamente tres horas, el
equipo de la Gerencia de Desarrollo Social conversa sobre la labor
que debia asumir en la préxima organizacion del carnaval nogaltam-
bino. Debatian sobre la ubicacion del estrado que acogeria el evento
central, para el que habian conseguido a una reconocida banda aya-
cuchana. Piero insistio en que el concierto debia de ser en el parque
(la plaza) y no en el estadio, ya que esta actividad haria visible a una
gestion entrante que “necesita que la gente vea que estan haciendo
algo diferente”.

El distrito de Nogaltambo, capital de la provincia del mismo
nombre, concentra a la mayoria de la poblacion que histéricamente
ha conformado la élite politica y econémica de la provincia. Sin
embargo, los dos ultimos alcaldes provenian de Parcash, distrito con-
tiguo que destaca por ser el mas poblado de la provincia. Debido a
esto, siendo el nuevo alcalde nogaltambino, la rivalidad entre ambos
distritos se acentuaba en la municipalidad, ya que gran parte de
los funcionarios eran originarios de Parcash. Las ultimas dos ges-
tiones, manifestd Piero, “[...] han sido de un alcalde de Parcash y
hay necesidad de congraciarse con los de Nogaltambo. Las obras de
infraestructura van a ocurrir de todas maneras, y son para satisfacer
las expectativas de la poblacion, pero para la élite politica es nece-
sario hacer cosas distintas, como darles cerveza y contribuir para la
celebracion del carnaval”.

Minutos antes de las siete de la mafiana llegamos a nuestro
destino. Nogaltambo es un distrito muy pequefio que, a pesar de
ubicarse en un valle calido al borde del rio, no daba sefiales de un
desarrollo agropecuario prospero. A esa hora, la escasa actividad en
sus calles era casi exclusiva de los trabajadores de la municipalidad,
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quienes desde muy temprano ingresaban al palacio municipal de
tres pisos que contrasta con el resto de inmuebles que completan
el paisaje semiurbano de la plaza y sus calles aledafnas. Piero entra a
su oficina y, tras ubicarse en su escritorio, enciende la computadora
para revisar un perfil recientemente elaborado por su equipo de
consultoria privada en Huamanga. Una vez que este pase su revi-
sion, sera apropiado por la Gerencia de Desarrollo Social que él
mismo dirige.

El proyecto en cuestion desarrollaba todos los componentes
de un perfil. Tenia un problema claramente identificado con in-
dicadores: el bajo indice de vecinos de Nogaltambo que ingresan a
la Universidad Nacional de San Cristobal de Huamanga y el alto
porcentaje de alumnos que reprueban el afio en el nivel escolar
secundario. El objetivo principal: la generacion de capacidades en
jovenes preuniversitarios. Las actividades, todas desarrolladas alre-
dedor de la implementacion de espacios para fortalecer la educa-
cién secundaria y preuniversitaria. La mas significativa, la creacion
de una academia preuniversitaria para nogaltambinos. La particulari-
dad de esta academia consistia en que su instalacidn estaba prevista
en Huamanga, ya que, por las caracteristicas viales de la provincia,
ese lugar resultaba el mas céntrico para albergar a los estudiantes de
todos los distritos de Nogaltambo. No en vano los funcionarios con
quienes compartimos la ruta también vivian en Huamanga.

Segun el gerente de Desarrollo Social, en condiciones ¢ptimas
el proyecto integral debia contar con un presupuesto de casi dos
millones de soles para los cuatro afios de gestion. Sin embargo, el
presupuesto total de la municipalidad para el afio en curso era de
seis millones de soles, por lo que el monto habia sido ajustado en
la reunién de gerentes a 800.000 soles. “Con esto no se lograran
resolver los problemas identificados, pero se paliaran algunas de las

necesidades mas urgentes”, dijo Piero. No obstante esto, el proyecto



70 Alvaro Galvez

original es incorporado al perfil como la segunda alternativa econo-
mica, la cual sera desechada de plano por su elevado presupuesto,
pero sirve para completar el requisito de presentar mas de una al-
ternativa economica en los formatos del SNIP y elegir la de menor
monto, en este caso, la de 800.000 soles.

Como esta, alrededor de las pricticas documentarias del SNIP
existen multiples estrategias de consignacién de datos. Muchas ve-
ces la informacion ingresada en los perfiles es obtenida de otros
proyectos, ya que se refiere al contexto o perfil sociodemografico de
la localidad, el cual se repite para todos los proyectos de un mismo
distrito. Ademas, parte de esta informacion es solo referencial, y se
mejorard al momento de la implementacion del proyecto, cuando
se elaboren los detalles en el expediente técnico.

La copia sistematica de contenidos emerge como una respuesta
pragmatica a la premura con la que se elaboran los perfiles para los
diversos propositos que hemos sefialado en las secciones anteriores.
A fin de cuentas, independientemente del contenido de la informa-
cién, lo principal es llenar las casillas consignando lo exigido para
avanzar con los procesos y lograr la viabilidad del proyecto para pos-
teriormente ir a la busqueda de un presupuesto para su ejecucion.
Ante los ojos del MEF, el cumplimiento de los procedimientos y el
llenado de las casillas revisten a los proyectos de una estética racio-
nal en la que se conjugan la transparencia y la eficiencia econémica,
lo que en ultima instancia garantizaria su calidad.

Las practicas realizadas por los funcionarios construyen la re-
presentacion de esta estética, aun cuando la informacion consig-
nada es determinante no por su significado para el proyecto en
cuestion, sino por su aparicién en los documentos en funcion de
garantizar que se estan ejecutando los procesos. En ese sentido, me-
diante los procesos del SNIP y sus formatos se producen performan-

ces que pueden ser auditadas; no obstante, la estética resulta tan
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artificial como efimera, ya que en la préctica los sucesos reales no
necesariamente adoptan el mismo significado que los procesos que
se pueden auditar.

Por ejemplo, habiendo sido discutido en la reunién de geren-
tes, el proyecto educativo de Piero era del tipo “de los que se hacen”,
y por su bajo monto seria cargado al presupuesto municipal. Las
especificaciones técnicas del perfil se habian ajustado a un mon-
to determinado, no por las exigencias del proyecto, ni porque este
monto lo hiciera mas eficiente, sino por las negociaciones entre
los gerentes de la municipalidad; uno de ellos, Piero, especialmente
interesado en su ejecucion. Tal vez una retribucion a su trabajo du-
rante la campafia para su agrupacién politica, pero definitivamente
un paso mds en el crecimiento de su empresa consultora indepen-
diente y su economia familiar.

Continuando con la ruta del SNIP y sus procesos, fuimos en
busca de la unidad formuladora de la municipalidad. A pesar de la
cercania de Piero con el alcalde y de las gestiones que habia realiza-
do para permitir nuestra presencia en el municipio, fue necesario
ingresar por la via formal en la mesa de partes un oficio dirigido al
gerente municipal para obtener la autorizacion de entrar en con-
tacto con esta. Con la copia del tramite documentario en mano,
Piero convoco a Robert, el responsable de la unidad formuladora. No
obstante la constancia documentaria y la indicacion de Piero de que
existia la autorizacion expresa del alcalde de permitir nuestro tra-
bajo en la municipalidad, Robert sefialé que esperaria que el oficio
le fuera derivado por los canales formales o que, en su defecto, le
llegara un memorando con indicaciones antes de permitir nuestro
ingreso a su despacho.

Los motivos de la actitud esquiva de Robert se fueron decan-
tando conforme seguimos el tramite documentario, y serian la evi-
dencia inequivoca de la asociacion casi indivisible que existe entre
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los proyectos de inversién publica y el desarrollo de infraestructura.
Dicho en otras palabras, de la misma manera que en la gran mag-
nitud de su despliegue, el Estado peruano, en los tltimos afos, ha
restringido el concepto de desarrollo casi exclusivamente a la cons-
truccion de infraestructura, ocultando de esta forma el desarrollo
humano, no solamente en sus objetivos y prioridades, sino también
en su estructura y operacion.

El escritorio de Robert se ubica en la oficina de la Gerencia de
Infraestructura. Cuando nos acercamos mas tarde a verificar si ya le
habia sido derivada la solicitud formal, el gerente de esta dependen-
cia nos cit6 a su despacho para indicarnos que debiamos retirarnos,
pues él no habia autorizado nuestra presencia. Siendo los primeros
dias de la gestion municipal entrante, los nuevos funcionarios ain
se estaban acomodando en las instalaciones de la municipalidad.
Anteriormente, los ¢rganos del SNIP operaban desde una oficina de
enlace en Huamanga, y la nueva gestién habia instalado la conexién
a internet recientemente para permitir que los responsables de la
oficina de programacién de inversiones y la unidad formuladora se
trasladaran al palacio municipal, junto con el resto de funcionarios.

Como parte de este proceso de reorganizacion, el escritorio de
Robert habia sido ubicado en la Gerencia de Infraestructura. Para
nuestra sorpresa, y también la de Piero y Robert, esto no obedecia
Unicamente a un aprovechamiento del espacio, sino a que, formal-
mente, segun el organigrama municipal, tanto ¢l en su rol de uni-
dad formuladora como el jefe de la oficina de programacion de
inversiones desempefaban sus funciones bajo el mando del gerente
de Infraestructura. Por nuestro desconocimiento, al acudir directa-
mente a Robert habiamos transgredido la jerarquia organizativa de
la municipalidad, lo que habia causado la molestia y desconfianza
del gerente.
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En la experiencia de Piero y Robert, quien en su anterior cargo
habia sido jefe de la oficina de programacion de inversiones de otra
municipalidad ayacuchana, normalmente los 6rganos que compo-
nen el SNIP gozan de cierto grado de autonomia funcional respecto
de las gerencias. Esto tiene sentido en tanto estas oficinas deben ges-
tionar los proyectos de inversién publica no solo de la Gerencia de
Infraestructura, sino también de las gerencias de Desarrollo Social
y de Desarrollo Econémico Local.

Cuando constatamos que efectivamente en el organigrama
de la municipalidad de Nogaltambo estas oficinas dependian de la
Gerencia de Infraestructura, Piero denotd preocupacién, pues esto
significaba que el tramite formal de su proyecto educativo debia
iniciarse con la derivacion documentaria al gerente de Infraestruc-
tura, quien luego debia derivarlo a la unidad formuladora como
organo dependiente de su oficina. Es decir, aumentaban las fases
del proceso y los actores involucrados en el tramite documentario
formal de su proyecto. Por lo tanto, también se incrementaban las
probabilidades de que surgieran cuestionamientos en el proceso.

El sentido infraestructural de la estructura orgdnica de la muni-
cipalidad respecto de los proyectos de inversion publica es un reflejo
de como se ha desplegado en el territorio la burocracia del Estado.
Con el crecimiento econdmico sostenido de las ultimas décadas y
su evidente dependencia de las industrias extractivas, el proceso de
descentralizacion ha estado signado por la creciente transferencia
de funciones y competencias a los gobiernos locales, y por el poten-
te incremento de recursos recibidos bajo la modalidad del canon.

Sin embargo, debido a los mecanismos de control del gasto
municipal dictados por el Gobierno nacional, existe un importan-
te desencuentro entre las competencias funcionales asumidas por
las municipalidades y las competencias sobre las cuales se puede

ejecutar el dinero proveniente del canon (Caceres y Rojas 2013);
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principalmente, debido a que los gobiernos locales estan habilita-
dos para utilizar el canon casi exclusivamente en el desarrollo de
proyectos de infraestructura, aunque el sistema se flexibilizo timida-
mente en los ultimos afos.

Como consecuencia de esto, la proporciéon de recursos que se
han invertido en el fortalecimiento de competencias y desarrollo
humano es significativamente baja, quedando este tema practica-
mente ocultado, tal y como ha quedado sellado en el organigrama
de la Municipalidad de Nogaltambo. Asi, la mirada estrecha y com-
partimentada del Estado propicia una intervencion desarticulada
del despliegue de sus actividades en el territorio, produciendo el de-
sarrollo desequilibrado entre infraestructura y desarrollo humano.
La clave detras de todo esto es el principio de priorizacién aplicado
a la infraestructura, en tanto el resultado es materialmente tangible
y, por lo tanto, facilmente sujeto a auditoria.

Volviendo a nuestra visita, gracias a una nueva intervencion
de Piero fue posible superar el malentendido con el gerente de In-
fraestructura e ingresar a su seccion. Llegando desde el corredor del
segundo piso, cuando se entra a la oficina, a la mano derecha inme-
diatamente se encuentra la puerta del despacho privado del geren-
te. A la mano izquierda, junto a la pared mirando hacia el centro se
ubica Karen, la secretaria, quien ademas era la unica mujer en toda
la Gerencia. Mas a su izquierda, también en la misma posicion, se
aprecia un escritorio que pasaba la mayor parte del tiempo vacio,
pero que en algunas ocasiones era ocupado por Yuri, el jefe de la ofi-
cina de programacion de inversiones, y otras veces por Marlon, uno
de los ingenieros que pasaba mas tiempo supervisando las obras en
campo. Frente a Karen, al otro lado de la oficina, y también diri-
giendo la vista hacia el centro, se encontraba el escritorio de Robert.

En el medio de la oficina, al estilo de un aula escolar, y con
la vista dirigida hacia el despacho del gerente, se despliegan seis
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escritorios. Cuatro de ellos son ocupados por Sergio, Angel, Walter
y Bruce, todos ingenieros de corta edad que han llegado juntos a la
municipalidad. Uno de los dos escritorios restantes estaba vacio y
el otro es ocupado por Hugo, un ingeniero mds experimentado que
realiza labores de campo también con bastante frecuencia.

Las dindmicas en esta oficina son minimas y monétonas. Lo
primero que llama la atencion entre los funcionarios es que inte-
ractian casi exclusivamente con sus computadoras, trabajando en
los planos de ingenieria de los proyectos de inversion publica con la
ayuda de un software obtenido en el mercado informal. A excepciéon
de Robert, el equipo de la Gerencia de Infraestructura no cuenta con
conexién a internet en sus computadoras, por lo que el eventual
intercambio de archivos electronicos les obliga a levantarse espo-
rddicamente de sus asientos para transportar informacion de una
computadora a otra en su memoria USB portatil. Esta interaccién
“obligada” pasa inadvertida, ya que no constituye un quiebre en la
monotonia del lugar ni mucho menos del silencio que ahi impera.
Consiste tnicamente en un breve y dificilmente registrable inter-
cambio de palabras.

No obstante esto, con el paso de los dias la observacion permi-
ti¢ identificar algunos patrones sistematicos, en los que comenza-
ron a destacar algunas rupturas minimas que se diferenciaban del
resto de interacciones interpersonales. Especificamente, los roles de
Robert como encargado de la unidad formuladora y de Yuri como
jefe de la oficina de programacién de inversiones se iban definiendo
en la medida que sobresalian por la movilidad de sus ubicaciones y
por la frecuencia de sus comunicaciones.

Yuri utilizaba su computadora portitil personal porque cada
dia cambiaba de ubicacion entre su propio escritorio, la silla que se
ubica al lado del escritorio de Robert y la oficina del gerente de In-
fraestructura. Por su parte, ademds del intercambio constante con
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Yuri, Robert, como responsable de la unidad formuladora, utilizaba
frecuentemente su propio teléfono celular para recibir indicaciones
de los sectoristas del MEF sobre los procedimientos a seguir en la
plataforma del SNIP, lo que le obligaba a dejar la oficina perma-
nentemente en busca de un lugar con mejor recepcion de la sefial
telefénica.

El trabajo entre ambos funcionarios era estrechamente coordi-
nado, por lo que no existia una separacion real entre el trabajo de
la unidad formuladora y el de la oficina de programacion de inver-
siones, la cual debia evaluar la calidad de los proyectos elaborados
por la primera. El inicio de la gestion resultd ser un momento ideal
para observar las practicas documentarias a través de las cuales la
fusion de estos drganos se reforzaba, ya que permitié constatar los
limites de los sistemas administrativos para hacer legibles procesos

locales de gestion.

Practicas documentarias y los ensambles (in)materiales
de la burocracia

Yuri y Robert trabajaban en un proyecto de infraestructura hidrica
heredado de la gestion anterior. Se trataba de un proyecto que ellos
encontraron ya ingresado en el Banco de Proyectos del SNIP, pero
que sin embargo no contaba con el file con los planos y demas ar-
chivos fisicos que debian dar sustento material al perfil hallado en
la plataforma virtual. Los responsables de la unidad formuladora de
la gestion anterior se habian llevado consigo el expediente, y por lo
tanto el inicio de su ejecucion se hacia imposible.

Toda la informacién con la que contaban los funcionarios era
aquella consignada en el Banco de Proyectos, que en este caso se
limitaba al resumen contenido en el perfil. Adicionalmente, el siste-

ma registraba la constancia de que se habian ingresado los términos
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de referencia que dieron pie a la elaboracién del perfil y el informe
interno de la municipalidad que aprobaba dichos términos. No obs-
tante esto, las restricciones del sistema informatico no les permitian
acceder a estos dos documentos hasta que el perfil fuera declarado
viable.

Debido a la inexistencia del file fisico con los estudios y planos
respectivos, era imposible declarar la viabilidad del proyecto, por lo
que se hizo necesario reformularlo. Sin embargo, esto no implicaba
cancelarlo y crear uno nuevo, ya que, segin Robert, esto haria que
obligatoriamente fuera ejecutado el siguiente afio. Por el contrario,
como ya se habia generado el cddigo SNIP, el cual segiin Robert es
como el DNI de los proyectos, era posible aprovechar esta singular
“existencia” y simplemente reemplazar los documentos existentes
en la plataforma por otros ajustados al nuevo emprendimiento.

En esa linea, Robert venia solicitando insistentemente la asisten-
cia técnica y autorizacion del MEF para “darle de baja” en el sistema
a los documentos ya ingresados por la gestion anterior, lo que le
permitiria luego ingresar el proyecto reformulado. La “baja” de los
documentos tnicamente podia ser realizada desde Lima, por lo que
luego de cada llamada debia volver a su asiento a verificar si es que
estos ya habian sido retirados del sistema, tarea sumamente tediosa
con conexiones de internet y teléfono defectuosas.

Paralelamente, Robert venia trabajando en la elaboracion de los
términos de referencia para el consultor encargado de disefar el
nuevo perfil que iba a dar sustento a este proyecto. Asimismo, Yuriy
los ingenieros del equipo ya trabajaban en el expediente técnico de
la obra sobre la base del perfil inicial. Es decir, la Gerencia se estaba
adelantando a la fase de ejecucion del proyecto, desarrollando sus
especificaciones técnicas sin contar ain con su aprobacion formal
por la oficina de programacion de inversiones y ni siquiera con el
perfil que finalmente iba a ser aprobado.
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Muy probablemente, el consultor encargado de elaborar el per-
fil tendria que ajustar su producto a lo que estaban haciendo los
ingenieros en el expediente técnico. Por lo tanto, el orden de los
procesos se habia reconfigurado, haciendo que la creacion del nue-
vo perfil, los términos de referencia para su elaboracion y el informe
de gerencia que los aprobaria fueran simultaneos y concordaran
con la elaboracién del expediente técnico. La secuencia del SNIP se
sintetizaba en favor de la celeridad del proyecto.

Las acciones realizadas por los funcionarios de la Municipa-
lidad de Nogaltambo en la plataforma del SNIP adquieren sentido
formal en la secuencia en la cual se registra la fecha de ingreso de
los documentos a ese Sistema, aparentando un orden logico. Es
decir, cuando se hacen legibles para el Estado siguiendo un orden
progresivo y que se puede auditar, independientemente de que su
elaboracion en gabinete sea simultdnea, o incluso inversa, y de que
las acciones que producen atiendan a un orden temporal propio;
aun cuando esto era algo que seguramente sabian los sectoristas del
MEEF con quienes se comunicaba Robert.

Aunque estas practicas calificarian convencionalmente de
irregulares, en la realidad no son ajenas a los procesos formales en
tanto los hacen posibles. Es decir, la informaciéon que ingresa a la
plataforma del SNIP, y que finalmente es auditada, resulta legible
en tanto es producida y registrada como resultado de una serie de
hechos que incluyen tanto las actividades del equipo de la Gerencia
como las demds practicas de los “perfileros” vistas en las secciones
anteriores de este capitulo. Al mismo tiempo, la materializacién de
las practicas locales en obras es posible también en tanto se ensam-
blan con los sistemas administrativos a través de la plataforma del
SNIP.

Siguiendo a Latour, Hull (2012: 167) logra operativizar la me-
tafora de la visiéon de tunel (sindptica) propuesta por Scott. En
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su etnografia sobre la burocracia pakistani, cuando describe los
procesos documentarios detrds de la expropiacién de predios
que conllevé a la construccion de Islamabad, demuestra como
los “[...] sistemas estatales modernos [como, por ejemplo, el SNIP]
son igualmente dependientes en todos lados de la articulacion de
practicas locales” (traduccion propia).

Como vimos en el caso del proyecto hidrico Desengaio-Santa
Clara, que era del tipo “de los que no se hacen”, el ensamble de
estas secuencias muchas veces se debe mds a la contingencia hecha
posible por una estructura compartimentada que a la operacién ar-
ticulada del Estado. Por lo tanto, como bien sefiala Gupta (2012),
el despliegue erratico del Estado se desencadena en la “produccion
sistemadtica de resultados arbitrarios”, en la medida en que la mate-
rializacion de su despliegue en obras no necesariamente atiende a
los planes, proyectos o prioridades que se dictan desde los discursos
de orden técnico y “racional”, sino al resultado de los efectos origi-
nados por la coproduccion de los sistemas administrativos moder-
nos y las practicas locales de gestion.

En todo este proceso, la plataforma digital del Banco de Proyec-
tos del SNIP se convierte en la principal mediadora entre las practi-
cas locales de gestion y los sistemas estatales modernos de auditoria.
La plataforma digital permite lograr una importante dualidad en
los proyectos de inversion publica, los cuales existen y permane-
cen inmaterialmente en ella, a la vez que pueden ser inexistentes
o existentes materialmente. De este modo, las interacciones entre
los tecnocratas detras del disefio e implementacion del SNIP vy los
burocratas que lo operan en la municipalidad son posibles por los
artefactos grificos y medios digitales del sistema administrativo. Es
precisamente la dualidad (in)material de los proyectos de inversion
publica la que permite la coproduccién de dindmicas locales con el
despliegue del SNIP.
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Esta coproduccidn, sin embargo, no estd exenta de relaciones
de poder y significado sobre la manera como se despliega el Estado
en el territorio. Las performances de Yuri y Robert, a fin de cuentas,
se configuran en una logica que puede ser auditada en el marco
de este sistema administrativo. Esto se observa cuando la falta de
documentos materiales obliga a Robert a transgredir la intermedia-
ciéon del Banco de Proyectos. Esto implico acudir directamente a los
sectoristas del MEF vy solicitar la baja de los documentos digitales
ingresados por la gestion anterior, accion que solo podia ser rea-
lizada desde Lima. Es decir, la falta de los documentos materiales
limito su agencia en el marco del sistema administrativo, en tanto
la ejecucién del proyecto, y todas las dindmicas comerciales que ello
desencadena, dependen ahora de acciones que solo pueden realizar
los sectoristas.

Asi, a la clasica relacion diadica de gobernante-gobernado, com-
puesta en este caso por los tecnocratas del MEF que implementan el
SNIP via telefénica, por un lado, y los burdcratas locales que lo ope-
ran, por el otro, se suma el SNIP como un tercer agente de auditoria
(Peters 2011). En esta configuracion triadica se producen, en la ge-
neracién de las performances aptas para ser auditadas de Yuriy Robert,
agentes de gobierno que personifican el Estado en el ambito local.

Finalmente, como muestran los casos descritos, el despliegue
del Estado a través de los proyectos de inversion publica se hace en
las multiples versiones que pueden surgir del ensamble de practicas
documentarias y socioculturales, como los proyectos “que se van a
hacer” y los “que no se van a hacer”. Por eso, las intervenciones en
el territorio pueden surgir tanto por iniciativas impulsadas desde lo
mas local como desde lo nacional, y muchas veces estan sujetas a las
contingencias que se derivan de la arquitectura compartimentada
de la burocracia estatal, la cual aparenta una estética racional que
implosiona por las propias practicas que produce.
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Desarrollo infraestructural y desarrollo humano

Fuera de la municipalidad, la vida de los funcionarios de la Ge-
rencia de Infraestructura no era muy distinta a la monotonia de
su oficina. Ninguno de ellos era nogaltambino. Yuri y Robert prove-
nian de Huamanga, y los cuatro ingenieros —Sergio, Angel, Walter
y Bruce— eran oriundos de Apurimac. Todos alquilaban cuartos y
algunos fines de semana viajaban a Huamanga en busqueda de mas
movimiento. Mientras estaban en Nogaltambo, a falta de otro tipo
de actividades o entretenimiento, dedicaban la mayor parte de su
tiempo a trabajar. Ingresaban muy temprano a la municipalidad y
salian de noche, después que todas las demas oficinas.

Esta rutina era interrumpida Unicamente por el almuerzo y la
cena, momentos en que acudian al unico restaurante abierto para
esos propositos a media cuadra de la municipalidad, o por eventuales
partidos de fulbito una o dos noches por semana. Como agentes ex-
ternos a Nogaltambo, su escasa movilidad en ese lugar durante los dias
de semana contrastaba con las distancias y la cantidad de lugares que
habian recorrido para llegar ahi a instalarse en sus funciones.

En el marco de los proyectos de inversion publica, donde las
posibilidades de desarrollo individual estdn directamente asociadas
al fortalecimiento de redes en el sector publico-politico, la movili-
dad de estos personajes resulta fundamental para la operacion del
Estado. Asi, mientras que desde la tecnocracia encontramos que
la burocracia se arma a partir del ensamble de una serie de arte-
factos graficos sustentados en discursos técnico-“racionales”, desde
la gestion publica local la burocracia es el producto de practicas
individuales que se dan en el marco de redes politico-empresariales,
donde se resignifican los artefactos graficos para lograr una articu-
lacion con los sistemas administrativos, aunque la mayoria de veces

los resultados sean erraticos.
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El estilo de vida del equipo de la Gerencia de Infraestructura
contrastaba significativamente con el dinamismo de la Gerencia de
Desarrollo Social liderada por Piero. Lejos de la monotonia, esta
destacaba por la constante interaccion con los ciudadanos de la pro-
vincia, quienes hacian llegar sus demandas directamente al gerente
en su oficina. Siendo época de carnaval, la mayoria de solicitudes
buscaban el auspicio de la municipalidad para las fiestas comuna-
les. Otro buen grupo estaba conformado por adultos mayores que
entraban a la Gerencia de Desarrollo solicitando su inclusion en el
padron de beneficiarios de los programas sociales del Mipis, especi-
ficamente el de Pension 65.

Si la movilidad de los cuatro ingenieros de la Gerencia de
Infraestructura se limitaba a la municipalidad, el restaurante y sus
habitaciones, el equipo de la Gerencia de Desarrollo se caracterizaba
por sus constantes salidas al campo para visitar a las comunidades
de la zona, y mucho tenia que ver en ello el hecho de que la mayoria
eran nogaltambinos, aunque quienes lideraban la gerencia provenian
de Huamanga. Parte de su labor era distribuir las donaciones de la
municipalidad a las fiestas de carnaval de las comunidades, lo que
incluia participar de ellas en representacion del alcalde.

Sin embargo, si las dindmicas en ambas gerencias diferian,
los procesos burocraticos eran muy similares en su forma de
aclimatarse a los designios de la tecnocracia. Las donaciones se
daban en forma de abarrotes o cerveza, los cuales eran comprados
a distintos proveedores que habian aportado a la campafa electoral
del actual alcalde. Los procedimientos mediante los cuales se
gestionaban las compras de estas donaciones eran en cierta medida
similares a los procesos descritos para los proyectos de inversién
publica. Particularmente, la compra de cajas de cerveza se registraba

formalmente como si fuera una compra de sacos de arroz, ya que las
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normas del Estado impiden la utilizacion de recursos publicos para
adquirir bebidas alcoholicas.

Asimismo, si el despliegue de infraestructura alimenta el
desarrollo de emprendimientos individuales mediante el pago
de favores de campafa, de manera parecida las actividades de la
Gerencia de Desarrollo Social se ajustan no tanto a las prioridades
identificadas en los discursos técnico-desarrollistas, sino mas bien
al mantenimiento de alianzas politicas locales. Algo similar ocurria
con los programas sociales, pues el acceso a Pensién 65 parecia
estar determinado no por las especificaciones técnicas y algoritmos
matematicos alrededor de las categorias de pobreza y pobreza
extrema, sino mds bien por la atencién a demandas particulares
que llegaban a la Gerencia.

Durante nuestra visita, tanto el equipo de la Gerencia como
el funcionario del Sistema Nacional de Focalizacion de Hogares
(SisroH) que habia llegado a brindar asistencia técnica indicaban
a los solicitantes que dejaran su declaracién jurada firmada donde
manifestaban su situacion de pobreza extrema. Si ellos no figuraban
en ese momento en el padron de beneficiarios, los funcionarios se
encargarian pronto de realizar su recategorizacion. La firma antici-
pada de la declaracion jurada, entonces, se hacia para acelerar pro-
cesos y evitar que los futuros beneficiarios tuvieran que viajar a la
municipalidad nuevamente luego de recibir la recategorizacion. Es
decir, la declaracion jurada era una constancia de que el ciudadano
recibiria los beneficios, lo que hace pensar que la recategorizacion
estaba lejos de ser puramente “técnica”.






3
CONCLUSIONES: EL EFECTO EsTADO
Y LA DESESTATIZACION DE SUS FUNCIONES

g

Partimos del planteamiento sobre el Estado que utiliza la antropolo-
gia, y en lugar de preguntarnos por las condiciones que permiten la
estabilidad de la democracia o la consolidacion de las instituciones
en funcion de ella, nos hemos preguntado como se produce y se des-
pliega en el territorio el Estado peruano. A partir de ello, nos hemos
concentrado en las interacciones cotidianas de aquellos actores que
lo personifican localmente en el dia a dia de sus actividades. De esta
manera, a través de sus proyectos hemos revelado diversas imbricacio-
nes entre lo publico y lo privado, y lo fundamental que es esto para
permitir la operacion y consecuente construccion del Estado.

Si bien es una debilidad de este trabajo no profundizar sobre
las actividades de los tecnécratas en los mismos términos, ejercicio
que hubiera robustecido el anilisis, se han visto las técnicas que uti-
lizan en sus formas de gobierno —y las del neoliberalismo—, y cémo
a través de ellas interacttian con los burdcratas locales. Sin embar-
go, podemos entender mucho mejor el universo de los tecnocratas
a partir del analisis que realiza Alvaro Grompone en el estudio que
compone la otra mitad de este libro.

Como ya hemos descrito, para Scott (1998) los Estados tienen
la necesidad de hacer legible a la sociedad para poder gobernarla.
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En este proceso, excluyen de su dmbito de vision aquellas practi-
cas que se consideran informales, ya que no se pueden capturar
en datos o no resultan utilitarias para sus esquemas planificados
de gobierno. Es precisamente a esta legibilidad reduccionista y ex-
cluyente a la que Scott denomina la “vision de tunel del Estado”.
Trasladamos este concepto a la manera como el Estado hace legibles
las actividades de sus entidades de gobierno y analizamos sus efec-
tos en tres dimensiones: la forma como las reduce a indicadores,
las implicancias que esto tiene sobre sus procesos y cémo crea la
estética de una arquitectura racional, lo que produce un despliegue
compartimentado.

En primer lugar, a partir de las técnicas de gestién neoliberales,
el paradigma de la nueva gerencia publica ha reproducido el sistema
de auditorias de las empresas a través de instrumentos de gestién
que hacen posible controlar, comparar y evaluar la performance de
las entidades publicas. El efecto sobre ellas es el mismo que describe
Scott para la sociedad, pues hemos visto cémo en el caso de Tajom-
pampa el tecnodcrata del MEF reduce la gestion del joven alcalde al
indicador del ciento por ciento de electrificacién y saneamiento ru-
ral. Esta evaluacion exitosa oculta en este indicador las practicas pu-
blicas y privadas que hemos descrito, las cuales son sustanciales para
las obras que lo han hecho posible, pero no son registradas en la
medida en que no son utilitarias desde el punto de vista econémico
del Estado. Entre ellas, no obstante el importante hecho de que la
mayoria de letrinas cumplian una funciéon ornamental, contribuian
a alcanzar ese ciento por ciento.

Como producto de esta simplificacién, una segunda conse-
cuencia es que el despliegue de las auditorias se limita inicamente
a verificar los procedimientos que le son legibles (“formales”), y no
los sucesos reales provocados por las acciones cotidianas del Estado
(“informales”). Esta es la tinica forma que tiene para reproducirse
frente a una variedad tan amplia de entidades. Por lo tanto, al final
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del dia los procesos burocraticos formales resultan ser rituales de
verificacion de ordenes preestablecidos (Power 1997) por practicas
de gestion institucionalizadas en lo local.

Como hemos podido observar en los procesos del SNIP, las
funciones de la unidad formuladora y de la oficina de programa-
cion de inversiones se fusionan permanentemente. Sin embargo, el
Banco de Proyectos del SNIP continua registrando aquellos elemen-
tos legibles que estéticamente dotan de racionalidad a los procesos.
De igual manera, cuando un proyecto ingresa al SNIP, este es ciego
ante la multiplicidad de practicas emprendedoras que alteran a su
favor los procesos y las reglas de juego establecidas. Pero a la vez
estas practicas son en parte el producto de la necesidad de cumplir
con la estética racional que significa el SNIP.

Finalmente, como hemos descrito, la arquitectura de la burocra-
cia estatal atiende a una estética compartimentada. Esta estética es el
producto de la utilizacion de una serie de artefactos graficos y de la
construcciéon de discursos, ambos basados en principios y preceptos
econémicos aplicados a “racionalizar” el funcionamiento del Estado
mediante la segmentacién de sus actividades seguin sectores y niveles
de gobierno. Sin embargo, esta estética implosiona en su operacion
en la medida en que la centralizacion de los recursos financieros pro-
picia la concentracién de poder en la entidad que los maneja discre-
cionalmente, el MEF. Esto incita la competencia entre las entidades
por el acceso a ellos, y por lo tanto propicia la transgresion de su pro-
pia arquitectura y el consecuente desarrollo desigual de las entidades.

Volviendo a los ejercicios cotidianos de los burécratas locales,
encontramos que la importancia de analizar sus practicas documen-
tarias no se restringe a la forma como se produce su articulaciéon con
las técnicas mediante las cuales se despliega el poder del Estado. En el
caso de Ayacucho, si profundizamos sobre esto hallamos que los limi-
tes entre lo publico y lo privado se difuminan, y por lo tanto el desplie-
gue del Estado en el territorio produce iniciativas emprendedoras. De
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esta manera, agentes privados realizan funciones que convencional-
mente atribuimos al Estado, reforzando el despliegue y consolidacion
del esquema de gobierno neoliberal y la consecuente desestatizacion
de las funciones del Estado (Ferguson y Gupta 2002).

En Ayacucho, el despliegue erratico del Estado, producido por
una arquitectura estatal de estética compartimentada, es aprovecha-
do por los “perfileros” para desarrollar sus proyectos. Alrededor
de la elaboracion de perfiles de proyectos de inversién publica, se
monta una red de negociantes en la que los roles de funcionario
publico y consultor externo son permanentemente intercambiables,
e incluso simultineamente cumplidos, desmantelando las barreras
entre el Estado y la sociedad; todo esto sobre la base de principios
individualistas, emprendedores y competitivos.

Los procesos “formales” alrededor de la elaboracion de perfi-
les de proyectos de inversion publica resultan instrumentales para
este esquema y conviven con practicas documentarias en la medida
en que las permiten, pero en ultima instancia se coproducen con
ellas en tanto los procesos formales también se concretan gracias a
que estas practicas permiten su fluidez con procesos socioculturales
locales. Por lo tanto, los perfiles no se hacen tinicamente para eje-
cutar proyectos de inversion publica, sino que pueden tener otros
fines, como el pago de favores politicos. No obstante esto, hemos
visto también que si bien el destino de los perfiles tiene un designio
determinado de antemano, la mayoria de veces su ejecucion es mds
el producto de la contingencia creada por las dinamicas de las redes
politico-empresariales locales, posibles por el despliegue erratico de
las técnicas estatales antes que un resultado logico de los designios
planificados por la tecnocracia “racional”.

Por ello, tomando como referencia a Hull (2012: 167), podemos
decir que la articulacion de las practicas locales de gestion con las tec-
nologias de despliegue del Estado no se deberia tanto a un movimien-
to de lo concreto a lo abstracto. Mas bien, obedeceria al movimiento
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de un ensamble de practicas particulares (proyectos individuales que
forman redes politico-emprendedoras) materializadas en documentos
hacia un ensamble de artefactos grificos estandarizados (instrumen-
tos de gestion, planes, proyectos, etc.) con los que se construye discur-
sivamente la estética “racional” del Estado. En este movimiento, se
hace indispensable el SNIP como el mediador donde convergen las
dimensiones material y discursiva del Estado.

En otras palabras, la plataforma del Banco de Proyectos del SNIP,
al producir la inmaterialidad de los proyectos de inversion publica,
aparece como la principal mediadora entre un sistema de auditoria
sustentado en discursos técnico-“racionales”, por un lado, y un siste-
ma de practicas documentarias locales, por el otro. Ambos sistemas
se coproducen, pues, como ya dijimos, los “[...] sistemas estatales mo-
dernos [como, por ejemplo, el SNIP] son igualmente dependientes en
todos lados de la articulacion de practicas locales” (Hull 2012: 167).

En todo esto, entender el rol de la estética resulta también funda-
mental. La aparente racionalidad del Estado no solamente se plasma
en el disefio de su estructura y sus consecuencias. También es necesa-
rio tener en cuenta que partiendo de que las practicas documentarias
de los burdcratas locales contribuyen a sostener esta apariencia es
que el Estado logra constituirse en el territorio. Como senala Eggen
(2012: 2), “[...] procedimientos que no necesariamente producen efec-
tos sociales ‘reales’ que se correspondan con las técnicas de gobierno
utilizadas, de todas maneras crean, aunque a veces temporalmente,

una imagen de estos efectos” (traduccion propia).”

17.  Sobre la propuesta de Eggen (2012), es necesario precisar que el autor analiza
la “estética” no en su dimension instrumental, como lo hacemos en este caso,
sino por el contrario, porque considera que el analisis de las practicas cotidia-
nas de los burdcratas desde el punto de vista instrumental es insuficiente para
explicar lo observado durante su trabajo de campo con burécratas en Malawi.
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En este punto volvemos al texto de Ferguson y Gupta (2002), quie-
nes presentan dos importantes argumentos sobre la “espacializa-
cién” del Estado que vale la pena poner en discusion a la luz del
caso peruano. Por un lado, los autores sostienen que hoy en dia el
despliegue de poder de los Estados atiende a una gubernamentali-
dad neoliberal, recogiendo el concepto de Foucault (1991a). Sobre
la base del caso de Lesoto, los autores sostienen que cada vez mas
las funciones que convencionalmente atribuimos a los Estados
vienen siendo asumidas por actores ajenos a este, sean Grganos
de gobernanza internacional, organismos no gubernamentales o
incluso la propia sociedad civil. En ese sentido, con el repliegue
de las actividades del Estado se generan nuevas y mayores formas
de autogobierno, las que se evidencian en mecanismos cada vez
mas populares como, por ejemplo, los presupuestos participativos.

Asi, mediante lo observado en Ayacucho, podemos agregar
que en el caso del Pert encontramos otros matices de la operacion
cotidiana del Estado peruano, la que es posible en buena medida
por practicas privadas que resultan instrumentales al neolibera-
lismo en tanto producen proyectos de gobierno individualistas
basados en principios como la competencia y el emprendimiento.
Si a esto anadimos que las pricticas privadas se funden con las
operaciones cotidianas de la burocracia estatal hasta el punto de
volverse indistintas, se hace muy sencillo debatir sentidos comu-
nes que de manera muy natural contrastan la eficiencia del sector
privado con la ineficiencia del sector publico. Tanto es asi, que
este contraste artificial nos enfrenta a una doble paradoja.

En primer lugar, si bien la aplicacion de reformas de cor-
te neoliberal atendi¢ a la logica de reducir el control del Estado,
restringiéndolo a la menor cantidad posible de 4mbitos sociales y
econdmicos, al mismo tiempo, el repliegue de las actividades del

Estado ha podido suceder precisamente por la implementacion de
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un sistema de gestion cuyas técnicas han sido disefiadas para operar
como mecanismos de control y auditoria dirigidos a sus entidades
y a las personas que las operan. En segundo lugar, resulta también
paradojico que sea justamente el repliegue de las actividades del
Estado aquello que facilite el surgimiento de proyectos que hacen
posible el despliegue de sus técnicas. Es decir, las practicas privadas
que van ganando terreno en el dmbito de accién del Estado son
precisamente aquellas que permiten su operacion y extension en el
territorio.

De otro lado, tras realizar una etnografia de la burocracia en
la India, Ferguson y Gupta concluyen que la manera que tiene el
Estado de desplegarse en el espacio es vertical y abarcadora. Este
argumento se fundamenta en la constatacion de un significativo
contraste entre la movilidad de los funcionarios del gobierno fe-
deral indio, que son capaces de transgredir los niveles de gobierno
hasta llegar a lo local, y la escasa agencia de los funcionarios locales
para acceder a niveles de gobierno superiores y, por lo tanto, mas
abarcadores territorialmente.

Aunque coincidimos con la idea de que existe una dimensién
vertical del Estado, en el caso peruano encontramos que la transgre-
sion de los niveles de gobierno no es unidireccional, en la medida
en que no es exclusiva de los funcionarios de ambito nacional, ni
siquiera de los funcionarios publicos. Por el contrario, en los pro-
yectos de inversion publica la transgresion de las estructuras del
aparato burocritico puede darse también de lo local a lo nacional,
sin transitar necesariamente por los ambitos provincial y regional
que estéticamente median entre estos dos niveles de gobierno. M4s
importante alin, quienes encarnan estas transgresiones no son ne-
cesariamente funcionarios publicos, sino que muchas veces son
consultores, ciudadanos o empresarios externos a la municipalidad,
o incluso agentes que desempefan simultdneamente varios de estos

roles.



92 Alvaro Galvez

Al mismo tiempo, precisamente la imbricacion de las practicas
publicas y privadas en el despliegue del Estado nos permite cues-
tionar la idea de este como abarcador (encompassment). Si el Estado
fuera abarcador en su despliegue en el territorio, esto implicaria que
envuelve lo que se encuentra en su interior y, por lo tanto, que exis-
te un adentro y un afuera definidos y delimitados por el conjunto
de practicas, discursos y representaciones que producen el Estado.

Por el contrario, la permanente permuta entre los roles de fun-
cionario publico y emprendedor que realizan los “perfileros” da
cuenta de las dindmicas inconstantes mediante las que se produce
el Estado. En ese sentido, siguiendo a Mitchell (2006), resulta mds
apropiado pensar en el Estado como los efectos producidos por
estas practicas, donde los limites entre lo estatal y lo no estatal se
redefinen permanentemente. Es en la produccion de estos efectos
que el Estado se hace verticalmente, tanto partiendo de lo nacional
a lo local como a la inversa.

Finalmente, el despliegue vertical tampoco es uno solo. Como
hemos podido observar, son multiples los mecanismos mediante
los cuales los “perfileros”, a través del SNIP, pueden articular inter-
venciones territoriales con las entidades nacionales que las finan-
cian. Es precisamente esa una de las caracteristicas del Estado que
les resulta funcional a sus estrategias emprendedoras. Por lo tanto,
los ensambles entre los sistemas administrativos y las practicas loca-
les se pueden dar no solo a través de una tinica “vision de tunel del
Estado” (Scott 1998), sino de varias de estas visiones desplegadas
en distintos proyectos y con diferentes grados de éxito en lo que
respecta a su adaptacion a précticas locales.
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Ilustracién 2

GOBIERNO
NACIONAL

(IEN)
(ICIC CIC) e
IOLO 1)) G-
D ) Q0 e

MULTIPLES PRACTICAS PUBLICAS Y PRIVADAS

@@

SISTEMA DE OPERACION SISTEMA DE EFECTO
ECONOMICO DE DISENO OPERACION
COMPARTIMENTALIZADO EMPRENDEDOR ESTADO

COMPETITIVO



94 Alvaro Galvez

Consideraciones finales

“No podemos solucionar problemas usando el mismo razonamiento
que empleamos cuando los creamos”.

Albert Einstein

En las ultimas décadas ha sido la economia la disciplina social que
ha merecido mayor atencién, principalmente porque ha sido sobre
la base de sus ideas que se ha instalado el sistema tecnocratico de
gobierno en el Pert. Esto ha permitido la creacion de un circuito
cerrado entre las teorias econdmicas, su aplicacion en los gobiernos
y su evaluacion a la luz de los parametros de esta misma disciplina,'®
proceso que suele concluir redundantemente en la necesidad de
fortalecer las instituciones. Quizas el ejemplo mas reciente e ilus-
trativo en ese sentido es el ya citado trabajo de los exministros de
gobierno Piero Ghezzi y José Gallardo: Qué se puede hacer con el Perii.
Ideas para sostener el crecimiento en el largo plazo (2013).

En su estudio, los dos economistas encuentran que la
desaceleracion del crecimiento econémico, y su muy probable es-
tancamiento, responden, entre otros aspectos, a la debilidad de las
instituciones del Estado peruano en algunos sectores que conside-
ran clave,” los cuales no han logrado desarrollarse a la par de la eco-
nomia. Al mismo tiempo, el exitoso desempefio econémico de los
ultimos tiempos es atribuido a la consolidacion del MEF y de otras

18. Al respecto, véase Mitchell (2005), quien a partir del caso peruano demuestra
cémo la economia, a pesar de ser una disciplina que asegura tinicamente
describir “la economia”, en realidad participa activamente en su produccion.
Precisamente, el proyecto analizado es un experimento realizado por el
Banco Mundial sobre derechos de propiedad en zonas urbanas, basado en
las ideas de Hernando de Soto.

19. Principalmente educacion, salud, seguridad ciudadana y desarrollo rural.
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entidades estrechamente vinculadas al manejo de la economia. De
esto concluyen que para lograr un mejor desempeiio del Estado
peruano es necesario reproducir la formula del MEF en otros secto-
res de gobierno y, por lo tanto, ocuparlos con una mayor cantidad
de técnicos, especificamente economistas.

A nuestro juicio, este argumento es circular, en tanto plantea
como solucion aquello que consideramos es una de las causas del
problema que identifican los autores. Como hemos visto, los para-
digmas de gestion publica vigentes en el Estado peruano ya reprodu-
cen un sistema burocratico basado fundamentalmente en técnicas
economicas. De hecho, desde la aplicacion de las reformas neolibe-
rales en la década de 1990, en el Estado peruano se ha consolidado
el poder de los tecnécratas (Dargent 2015 y Vergara y Encinas 2016)
y con ello una forma tecnocrética de hacer gestion publica, que aun-
que no necesariamente ha tenido los resultados que deseaban los
economistas, se ha institucionalizado a lo largo del Estado y sus di-
versos sectores y niveles de gobierno. Como bien se pregunta Grom-
pone (2016); “;Acaso no ha sido la creacién de burocracias técnicas
la logica de mejora institucional de las ultimas dos décadas?”.

De hecho, a partir de nuestro trabajo, sostenemos que gran par-
te del devenir erratico de la burocracia surge de las limitaciones de
los paradigmas técnicos de la economia y sus sistemas de operacion
para desplegarse en el territorio. Por lo tanto, debemos ser cautelo-
sos al plantear propuestas sobre la base de este tipo de diagndsticos,
pues la cura podria terminar siendo peor que la enfermedad.

Sin embargo, hariamos mal si a priori interpretaramos los pro-
cesos burocraticos descritos en este capitulo como negativos. No
nos referimos a eso cuando decimos que el despliegue del Estado
es erratico. Por el contrario, si por un momento nos apoyamos en
el marco institucionalista, mas bien valdria la pena evaluar el SNIP

no como un sistema administrativo fallido, sino como un sistema
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que lleva 15 afos consolidandose y fortaleciendo redes de burocra-
tas que han alcanzado logros significativos en lo que se refiere al
despliegue de obras publicas en el territorio. En los términos insti-
tucionalistas estamos hablando de un sistema institucionalizado, y
esto es posible por la multiplicidad de practicas que se han tejido a
su alrededor y las incluye.

En ese sentido, cambiar drasticamente el SNIP o eliminarlo
definitivamente no es la mejor solucién, en tanto tendrian que
disefiarse nuevos mecanismos y procesos que lo reemplacen, sobre
los cuales se tendria que iniciar un nuevo proceso de aprendizaje
que recién en 15 anos lograra el grado de consolidacion que hemos
descrito. Por ello, una estrategia de mejora mas bien deberia apuntar
a reconocer las practicas que se vienen desarrollando a su alrededor
y optimizar los mecanismos de articulacion con ellas, para de esta
manera simplificar sus procesos; como una especie de sinceramiento
frente a las externalidades que el propio sistema ha producido.

De otro lado, superar las limitaciones derivadas del despliegue
compartimentado debe apuntar, en primer lugar, a culminar el
proceso de descentralizacion y convertir a los gobiernos locales en
los verdaderos articuladores del Estado en el territorio. En segundo
lugar, debe generar mecanismos e incentivos que faciliten los
procesos de articulacion entre sectores de gobierno. Hoy en dia,
por ejemplo, dos entidades que buscan llevar a cabo una iniciativa
conjunta pueden tardar mas de un afo hasta firmar un convenio
especifico que les dé el respaldo legal necesario para ejecutarla. Por
el contrario, iniciativas que involucren a dos o mds sectores deberian
no solamente tener mds facilidades presupuestarias, sino también

recibir beneficios en relacion con la flexibilizacion de los procesos.
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INTRODUCCION!

“Sé sobre gestion. Gerencia. Esa habilidad de poder gestionar, de tener
eficiencia. Ese es el aporte de haber trabajado en empresas privadas”.

Cayetana Aljovin, ministra de Desarrollo e Inclusion Social?

De un tiempo a esta parte, los tecndcratas han adquirido un carac-
ter ubicuo en las discusiones sobre la politica peruana y el manejo
administrativo del Estado. Habian ya aparecido a fines del gobierno
militar —en la fase reformista de Morales Bermudez—, adquirieron
una mayor presencia publica con los intentos de ajuste estructural
de la primera fase del gobierno belaundista de los afios ochenta

—aunque por un periodo breve— y su capacidad de accién alcanzéd

1. El autor agradece la asistencia y, sobre todo, la guia metodoldgica de Daniela
Ugarte. Asimismo, las discusiones en el grupo de trabajo del Programa Ins-
titucional fueron un gran aporte al texto. Se recibieron, ademas, comenta-
rios de Eduardo Dargent, Paulo Drinot, José Carlos Orihuela, Marisa Remy,
Guillermo Rochabrun, Martin Tanaka y Antonio Zapata sobre el argumento
central.

2. Dejo ese cargo el 27 de julio de 2017.
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la cuspide durante el primer gobierno de Fujimori y la aplicacion
del ajuste estructural que define la economia peruana hasta hoy. El
final del fujimorato y su autoritarismo, lejos de debilitar la figura
de estos profesionales, de alguna manera la consolido, al ir exten-
diéndose sus practicas a mas sectores a partir de nuevos intentos de
modernizacion estatal de los cuales ellos serian protagonistas.
Actualmente, la tecnocracia goza de un considerable margen
de autonomia, lo que es favorecido por la crisis de representacién
politica, asi como por la ausencia de presiones sociales continuas.
Asi, en el ultimo quinquenio presidencial y en la ultima eleccion,
su peso en la politica nacional ha sido mayusculo. Pese a que el
gobierno de Ollanta Humala se iniciaba con otras expectativas, pro-
bablemente uno de sus sellos principales fue el comienzo de ciertas
reformas signadas por su manejo tecnocratico (junto con el marco
de “incluir para crecer”). En las elecciones presidenciales de 2016
fue esa también la marca distintiva. Mas alla de que el resultado
haya favorecido a uno de los tecndcratas que ha estado en la escena
publica por un mayor periodo de tiempo —quizds solo compara-
do con Richard Webb—, uno no puede evitar preguntarse en qué
pais esta viviendo cuando incluso el outsider de la eleccion, Julio
Guzman, poseia también (si algo) un claro perfil tecnocratico.
Siendo la figura del tecndcrata tan importante, las posiciones
en torno a ella varian de un extremo a otro. Por un lado, tenemos
a aquellos que plantean que sin importar quién resulte electo de
acuerdo con la voluntad popular, son esos tecndcratas quienes de-
finen las politicas publicas, respondiendo, a su vez, a los intereses
de los grandes poderes econdmicos nacionales e internacionales (in-
cluidas las instituciones financieras internacionales como parte del
coctel) (Durand 2010). No serian, entonces, mas que agentes de los
poderes facticos para capturar el Estado y determinar sus politicas
de claro corte neoliberal. En el otro extremo se encuentran quienes
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sostienen que son ellos los gestores del crecimiento econdmico,
una suerte de bendicién en un mar de ineficiencia politica, la cual
deberia extenderse a todos los sectores del Estado como elemento
fundamental para apuntalar el progreso del Pert en las siguientes
décadas (Ghezzi y Gallardo 2013).

Nos parece, sin embargo, que ninguno de los dos extremos cap-
ta la complejidad del asunto. M4s bien, existe un déficit de analisis
critico acerca de a qué responden las decisiones de politica de estos
actores y cudles son sus limitaciones. Planteamos, entonces, que no
podemos comprender cabalmente la determinacion de la agenda
publica si nos quedamos en la captura del Estado por parte de los
poderes facticos (aunque no negamos que desempefian un rol im-
portante); mds bien, resulta importante profundizar también sobre
los aspectos en los que los postulados tecnocraticos convergen por
si mismos, los cuales siguen ramificindose en el aparato publico
nacional y tienen implicancias directas en las politicas nacionales.
En gran medida, las reformas que impulsan y la logica subyacente se
relacionarian con las propias concepciones —ideologia no es un tér-
mino exagerado— sobre los objetivos que debe perseguir el Estado y
los mecanismos para hacerlo. De este modo, resulta crucial acercar-
nos directamente a estos tecnocratas, de quienes mucho se habla,
pero poco se estudia con cierto rigor. Basicamente, este es el pro-
posito del articulo: acercarnos, de manera informada, a la idea que
del Estado, las politicas publicas y el rol de los expertos tienen las
capas tecnocraticas, a partir de un estudio de la tecnocracia peruana
durante el gobierno de Ollanta Humala (2011-2016). Una hipotesis
inicial es que existe una notable convergencia en la manera como se
conciben estos temas, la cual seria un factor clave para la actual es-
tabilidad en las politicas econdmicas y en los dispositivos de gestion
publica en el Peru.
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Antes de detallar el disefio de nuestra propuesta, parece impor-
tante una digresion acerca del marco mas amplio del que partimos.
Quizas la palabra que con mas frecuencia se usa cuando se cataloga
a estos tecnocratas es la de “neoliberales”. Son ellos quienes implan-
taron, consolidaron y hoy defienden las reformas de liberalizacién
econdmica, de modo que se les denomina tecnocratas neoliberales
por favorecer un sistema que privilegia la asignacion segun los meca-
nismos de mercado y la logica empresarial, por sobre una iniciativa
estatal que deberia retraerse. Sin negar esto, nos parece que hay cier-
tas discrepancias entre ellos sobre el grado optimo de intervenciéon
del Estado y cual debe ser su funcion con respecto a los ciudadanos.
Hay, por lo menos, dos grupos que seria importante distinguir, es-
tando uno de ellos mas convencido de que las reformas de politica
econdmica deben estar también acompafnadas de un liderazgo esta-
tal. Efectivamente, los tecndcratas se mueven dentro de un margen
reducido del espectro ideoldgico, generando discusiones y debates
siempre hacia la “derecha” de este, pero parece importante distin-
guir este aspecto para no homogeneizar equivocadamente a estos
actores.

El neoliberalismo, sin embargo, es mas que el libre mercado o
un régimen basado estrictamente en un conjunto de postulados de
politica econdmica. Se trata también de una manera de estructurar
la sociedad, de comprender las responsabilidades del Estado y de
concebir al sujeto-ciudadano. Se trata de extender la logica mercan-
til y la racionalidad del homo economicus a cada vez mas elementos de
la interaccién social y la escena politica. Mientras Polanyi veia el pe-
cado original del capitalismo en sujetar artificialmente al ser huma-
no o a la tierra a los mecanismos de mercado, el neoliberalismo va
mas all4, prometiendo convertir todo en mercancia y, por tanto, op-
timizar toda solucion respecto de ello en funcién de la eficiencia del

mercado y a partir de los criterios de organizacién empresarial. Si



La inacabable bisqueda de eficiencia: claves para entender las agendas tecnocraticas en el Per( actual 103

entendemos el liberalismo como el “arte de la separacion” (Walzer
2010), el neoliberalismo es antiliberal por excelencia. Es en este sen-
tido que nos parece clave comprender la convergencia que hemos
sefialado entre las capas tecnocraticas: la perenne busqueda de la
eficiencia econdmica como eje del desempefio estatal, asi como de
su relacion con (y control de) la poblacion. Por tanto, no nos parece
casualidad que muchos de estos tecndcratas sean economistas, un
grupo en el que nos centraremos. Sera el enfoque “eficientista” y
algunos dispositivos que se han ido desarrollando para alcanzarlo
en el Estado peruano el principal tema de nuestra investigacion.

En casi todos los textos sobre la tecnocracia, el foco de estudio
son los altos puestos gubernamentales y, con ello, los principales
actores en la toma de decisiones (Camp 1983, Montecinos 1997,
Dargent 2015). Si bien seria natural tratar el tema de la misma ma-
nera, en este caso hemos priorizado a una generacién mas joven de
expertos que se desempefnan en el aparato publico en funcién de
su conocimiento especializado. Esta aproximacion nos resulta rele-
vante, ya que permite analizar a un grupo que se movera dentro del
aparato publico en los siguientes afios, contrastar sus visiones con
las de los tecnocratas que ocupan cargos principales —de quienes
se conoce bastante mds— y explorar mas directamente de donde
emergen puntos de consenso; por su propia posicion, ademas, estan
mas lejos de los conflictos de interés. En corto, esta aproximacion
permite examinar nuevas dinamicas en la reproduccion del pensa-
miento tecnocratico y su influencia en las politicas publicas nacio-
nales. Dentro de este grupo, nos centraremos en los economistas, ya
que es claro que son estos profesionales los que han adquirido mas
prestigio e importancia en la administracion estatal.

El centro de este trabajo serd la informacion extraida de
entrevistas en profundidad a estos jovenes economistas que trabajan
en cinco ministerios: (i) el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF),
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(ii) el Ministerio de la Produccion (PrODUCE), (iii) el Ministerio
de Transportes y Comunicaciones (MTC), (iv) el Ministerio de
Educacién (MINEDU), y (v) el Ministerio de Desarrollo e Inclusiéon
Social (Mipis). Dado que el objetivo principal del articulo son las
concepciones de los jovenes especialistas, priorizamos el mostrar sus
propios planteamientos a manera de una descripcion critica. Cabe
destacar que todas las entrevistas se realizaron durante el gobierno
de Ollanta Humala, con lo que hacemos referencia constante
a quienes se encontraban en esos puestos ministeriales en dicho
periodo.

En tanto hemos planteado que un elemento central de la
convergencia tecnocritica puede hallarse en su formacion como
economistas, complementamos el analisis con la aplicacion de cues-
tionarios a asistentes de investigacion en los departamentos de eco-
nomia de la Pontificia Universidad Catdlica del Pera (PUCP) y de la
Universidad del Pacifico —los dos principales centros de formacion
de expertos que posteriormente pueden formar parte de la tecno-
cracia—, sobre su percepcion de estos mismos temas de intervenciéon
estatal, rol del Estado, politicas publicas, etc. Por tltimo, es impor-
tante contrastar lo hallado con lo que plantean los propios tecné-
cratas en los puestos ministeriales, asi como con el discurso publico
construido por el periodismo; ello se hace a partir de la revisién de
la prensa —en concreto, de los diarios El Comercio y La Repuiblica y
de las revistas Poder y Semana Econémica— de enero a junio de 2016.

Para resumir algunos puntos cruciales del presente articulo,
proponemos que en el grupo de tecndcratas mas jovenes hay po-
siciones relativamente divergentes —aunque en un margen relati-
vamente estrecho del espectro ideoldgico— sobre en qué aspectos
debe intervenir el Estado en la economia, pero hay una notable
convergencia sobre cudles deben ser los procesos que la administra-
cion publica debe profundizar. Antes que ser férreos defensores de
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una progresiva liberalizacion, ser tecndcrata es concebir lo publico
en funcion de ciertas variables y de su optimizacién. Se trata, asi,
de una ideologia del método, antes que de una ortodoxia del
contenido.

En concreto, se valora como atributo central del Estado la
eficiencia, favoreciendo dispositivos que buscan modernizar el
aparato publico para lograr ese objetivo; entre estos dispositivos
figuran el presupuesto por resultados, los regimenes de inventivos
(i. e. el Fondo de Estimulo al Desempefio) y la inclusion de criterios
técnicosy propios del sector privado, en general, en cualquier politica
publica. Si estos son los dispositivos, quienes deben aplicarlos son
los propios expertos, cuya logica deberia extenderse a cada vez mads
capas del Estado, en lo que hemos denominado la necesidad de
un “chorreo tecnocratico”. Si bien son claros los beneficios que
pueden traer estas iniciativas, existen también fuertes limitaciones
en que sea este el paradigma hegemoénico de gestion publica. El
articulo de Alvaro Galvez que acompafa este libro profundiza sobre
ello, mostrando la resignificacion y los desencuentros de practicas
gubernamentales cuando se considera la escala local. Junto con
ello, el riesgo de la despolitizacion del propio Estado —en toda
la magnitud de la palabra— es quizas el aspecto mas continuo del
régimen economico-politico, con enorme potencial para desplegarse
en el siguiente quinquenio. Justamente, considerar que el aparato
publico debe administrarse sin una nocioén de politica realmente
cohesionadora es uno de los déficits que la hegemonia tecnocratica
ha venido arrastrando en estos sus afios de apogeo.

Al mismo tiempo, examinamos un conjunto de hipdtesis ane-
xas. Entre ellas destaca la profesionalizacion de la tecnocracia entre
los jovenes, la valoracion positiva de que los tecndcratas se man-
tengan en varios gobiernos, la focalizacion como eje de la politica

social, el neurdlgico rol del MEF en este proceso y la aprobaciéon
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general de la gestion del ministerio al que pertenecen estos jovenes,
entre otros aspectos que desarrollamos a continuacion.

Antes de dar paso al contenido propio del articulo, son
importantes algunas advertencias sobre sus limitaciones, que
parten del mismo diseflo aqui propuesto. Entre estas limitaciones
sobresale que no se recupera plenamente la voz de la burocracia m4s
tradicional y su percepcion sobre la creciente importancia de este
grupo de economistas en el Estado; no se profundiza sobre la manera
en que se instala el consenso tecnocratico desde los aflos noventa y
cémo se consolida con el regreso a la democracia; solo se consideran
tecnocratas del Gobierno central, sin analizar perfiles equivalentes
en los gobiernos subnacionales; y que el disefio metodoldgico
escogido dificilmente podria dar cuenta de la influencia de poderes
facticos (aunque, como hemos dicho, nos centramos en la agencia
tecnocratica porque ha sido menos analizada, no por pensar que
es lo unico relevante). Son todos ellos aspectos que forman parte
de una agenda tan pendiente como urgente. Sin embargo, quizis
el principal déficit del texto es que no termina de redondear
cOmo estas concepciones tecnocraticas tienen un correlato en su
aplicaciéon en la realidad. Si bien el alcance de esta investigacion
no permite abarcarlo, ello si es contemplado en profundidad en el
articulo de Alvaro Galvez, por lo que resulta importante que ambos
textos sean vistos como un todo. Si aqui veremos las percepciones
tecnocraticas, sus limitaciones en la practica pueden entenderse a
cabalidad con el otro articulo de este libro.

Habiendo dicho esto, el texto se divide en cuatro secciones,
ademds de esta introduccion. En la primera desarrollamos el marco
teorico, el cual incluye las bases de lo que entendemos por neo-
liberalismo vy las premisas basicas del comportamiento tecnocrati-
co. La segunda seccidn explica y justifica la metodologia cualitativa

empleada en la investigacion. La tercera desarrolla los resultados
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provenientes de nuestros tres instrumentos metodologicos, con
una subdivision entre los temas de redes tecnocraticas, orientacion
econdmica, busqueda de eficiencia y percepcion sobre el rol de los
expertos en el aparato publico. Finalmente, culminamos con las
conclusiones y las perspectivas que se desprenden acerca del inicio

del gobierno entrante.






1
MARCO CONCEPTUAL

b

El rol de las corrientes ideoldgicas y el orden neoliberal

Al tratar de establecer de qué manera se definen las politicas publi-
cas en un pais con un sistema de representacion politica y social tan
débil, la respuesta casi automatica de un nutrido grupo de criticos es
que ellas responden indefectiblemente a la influencia de poderes fac-
ticos, tanto locales como internacionales. Asi, la captura del Estado es
el talisman a partir del cual se explican los nombramientos de funcio-
narios, la dacion de leyes, la politica publica y la politica econdémica
del gobierno. En el Peru, serian las asociaciones de empresarios, la
banca comercial privada, el grupo El Comercio y los organismos multi-
laterales quienes colocarian a agentes clave en el Estado para impulsar
las politicas afines a sus intereses (Durand 2010 y 2016).

La existencia de poderes facticos es, efectivamente, innegable.
Sin embargo, quedarnos en ese factor es ignorar otros elementos
primordiales y subestimar procesos de gran trascendencia y pro-
fundidad que han venido desarrollindose y que tienen atn gran
potencial para hacerlo. Como ya sefialaba Poulantzas (1969), enten-

der al Estado como un mero instrumento de la clase dominante es
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un “economicismo vulgar”, puesto que ello implica la existencia de
una voluntad tnica que domina, de una unidad de Estado que pro-
viene directamente de la unidad de clase, de un Estado como una
entidad perfectamente manipulable, etc. Por el contrario, el Estado
debe entenderse como una realidad objetiva especifica y con una
eficacia propia historicamente determinada; es decir, no se trata del
reflejo de la infraestructura o de la trasposicion mecéanica de intere-
ses privados a la dimensién politica, sino de un proceso complejo
con una realidad material propia.

Como parte de ello, nos parece que la evolucion de las corrientes
ideologicas —que incluyen aspectos de economia, politica, sociedad
y cultura— desempefia un rol importante y es bastante mas compleja
que la manipulacion de actores a partir de un centro de propaga-
cion de ideologias favorable a una clase social. Como sefialan Hall
(1987) y Lee (1987), la evoluciéon de ideologias econdmicas entre
los economistas y hacedores de politica tiene un rol fundamental
para cambiar los paradigmas de politica publica que se aplican. En
la misma linea, el propio ajuste estructural implico un proceso de
consenso sobre principios de orientaciéon econémica que permeo a
los agentes clave de la politica econdmica y, de esta manera, brin-
dé mayor solidez a las reformas (Kahler 1992, Haggard y Kaufman
1992). Con ello, si queremos entender la convergencia en materia
de politicas publicas, es importante revisar brevemente cuales son
los postulados de politica econémica y gestion administrativa que
han imperado y, como es evidente, cébmo se inserta el auge del neo-
liberalismo en este proceso, asi como de qué manera lo concebimos
en esta investigacion. Efectivamente, en todo este proceso hay una
intencion clara de expandir modelos econdmicos, asi como poderes
econdmicos que los faciliten, pero no todo es tan plano. Ni la for-
macion de ideas responde necesariamente a intereses econdmicos

ni el proceso de propagacion es tan univoco.
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De este modo, la propia evolucion de las ideas y como estas van
ganando hegemonia importan. Los postulados econémicos del neo-
liberalismo no son la excepcién, con lo que un breve repaso puede
ser ilustrador. Las décadas de 1930 y 1940 fueron criticas para el
liberalismo clasico. En primer lugar, el debate sobre el calculo so-
cialista y la controversia del capital implicaron ataques y desafios
al libre mercado y a la escuela neoclasica, respectivamente, de los
que no siempre pudo salir bien librado. Sin embargo, sera la Gran
Depresién y el auge de la doctrina keynesiana en la década siguiente
los determinantes del lugar marginal que ocuparia el libre mercado
como dogma en los siguientes lustros. En funcion de la teoria eco-
nomica, la respuesta fue incorporar algunos elementos de la macro-
economia keyneasiana y mantener los fundamentos neoclésicos en
la microeconomia, en lo que seria la “sintesis neoclasica”. No obs-
tante, su influencia siguio siendo secundaria en materia de politica
hasta la década de 1970. Lejos de haber surgido repentinamente en
esa década, un grupo de intelectuales defensores a ultranza del libre
mercado —que Anderson (2005) denomina “la derecha intransigen-
te”— se empieza ya a reunir, con F. Von Hayek como principal figu-
ra, en las décadas de 1930 y 1940 (especialmente importante fue el
Coloquio Walter Lippman en 1938), formando en 1947 la Sociedad
de Mont Pelerin como una mezcla de asociacion académica y socie-
dad politica cuyo objetivo fue difundir su credo (Mirowski 2013).

Si bien esta Sociedad nace con la idea de corregir las fallas del
liberalismo clasico con una logica a puertas cerradas, en la década
siguiente ya se siente en la necesidad y capacidad de promover sus
postulados; para ello, fomenta redes a través de universidades, think
tanks y, en general, agrupa a pensadores afines (Plewhe 2009). R4-
pidamente, el eje de participantes se traslada a Estados Unidos, y
Von Hayek, junto con figuras como Simons y Director, marcan la
consolidacion de los postulados de libre mercado en la Universidad
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de Chicago. Serd este el centro donde Milton Friedman, George
Stigler y Gary Becker, entre otros, desarrollaran sus propuestas que
apuntaban a la primacia de los mercados libres, la ineficiencia de
la intervencion keynesiana, los efectos negativos de la regulacion
estatal y la expansion de la racionalidad economica al estudio de
todo aspecto de la vida humana. Su influencia fue tal que los tres
mencionados ganaron el Premio del Banco de Suecia’ y nuevas ge-
neraciones siguieron esa tendencia. Especialmente importante fue
el surgimiento, por un lado, de la “nueva economia clésica”, que a
partir de las expectativas racionales ahondaba en la ineficacia de la
intervencion del Estado para estimular la economia y, por otro, de
la Public Choice Theory, que planteaba que el comportamiento poli-
tico del gobierno podia privilegiar el hecho de conseguir votos por
encima de asegurar el progreso social de la poblacion.

En medio de estos desarrollos teoricos, la politica economi-
ca keynesiana habia entrado en crisis a mediados de la década de
1970. La permanente combinacion de estancamiento econémico
y alta inflacion contradecia la curva de Phillips, uno de los pila-
res del keynesianismo bajo la sintesis neoclasica. En la practica, las
sucesivas intervenciones de este tipo solo ahondaban el problema,
con lo que resultaban incapaces de resolver las consecuencias de
la crisis energética. Es en este contexto donde el monetarismo de
Friedman entra en escena, marcando el fin de la corta vida de con-
senso keynesiano. En el plano monetario, fue Paul Volcker quien
rompio el molde desde la Reserva Federal estadounidense (FED),
al elevar la tasa de interés para reajustar la cantidad de dinero, la
raiz del problema segin el monetarismo. En los planos fiscal y po-
litico, Thatcher y Reagan seran quienes articulen estas propuestas
en un programa de gobierno —el “nuevo realismo”, en términos de

3. Mas conocido como el Premio Nobel de Ciencias Economicas.
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Judt (2011)— que propugnaba un plan de reforma fiscal, menor in-
tervencion del Estado, desregulacidn, privatizaciones, énfasis en la
responsabilidad personal, propiedad privada, etc., bajo una fuerte
retorica anti-Estado. La aceptacion fue tan marcada, que las ideas
de Friedman, que resultaban tan radicales en los afios cincuenta,
eran parte del mainstream tres décadas después, asociado al libre
mercado, el Rule of Law y los derechos de propiedad (Barro 2002).
Este breve repaso pretende sefialar que hubo una dindmica
propia del pensamiento econdmico liberal. Efectivamente, tuvo un
apoyo economico que resultd fundamental para propagar su pro-
grama economico; por otro lado, existen procesos subyacentes en
el modo de produccion que también lo explican,* pero el proceso
responde asimismo a tradiciones intelectuales y méviles ideologicos
propios. Por un lado, la Sociedad Mont Pelerin fue formada va-
rios afos antes por defensores del libre mercado, en un momento
en que los réditos econdmicos de tal adscripcion no eran especial-
mente altos. Siguiendo a Smith (1994), la eleccién de Reagan y la
adopcion de la ortodoxia fueron la ratificacion politica de ideas
que habian estado generandose y organizdndose por mas de tres
décadas. De hecho, a fines de los afios setenta quedaba claro que la
definicion de politicas era una batalla que debia librarse en el cam-
po de las ideas, formandose una infraestructura institucional para
fomentar la participacion de cada postura en los debates publicos.
Al mismo tiempo, en el caso de la Escuela de Chicago, el apoyo
de la Fundacion Volcker fue critico para el proyecto, pero nadie te-
nia que convencer a los protagonistas del movimiento de promover
este tipo de ideologias (Plehwe y Mirowski 2009). Lo mismo puede

4. Sobre lo ultimo, parece especialmente importante lo referente a la curva
Smile, donde la fase propiamente productiva ha perdido importancia frente
a las fases de disefo y publicidad.
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decirse sobre la expansion del neoliberalismo al resto del mundo.
Es cierto que los fondos para becar a estudiantes de paises en de-
sarrollo en la Escuela de Chicago y la propagacion de think tanks
vinculados con la Atlas Economic Research Foundation —apéndice
de Mont Pelerin— brindaron una inmejorable plataforma. Pero si
con la llegada de las ideas keynesianas hubo un terreno fértil con
gobiernos preparados y hasta propensos a intervenir (Hall 1987), el
monetarismo y el fundamentalismo de libre mercado, en general,
tuvieron un grupo de economistas jévenes avidos por demostrar la
superioridad de sus conocimientos, asi como cupulas gubernamen-
tales que le dieron el espacio para hacerlo.

Para el caso peruano, Hesselroth (2006) presenta un interesan-
te argumento sobre el peso que tuvieron los cambios en el plano de
las ideas para explicar el ajuste neoliberal en el pais.’ De este modo,
a fines de los aflos ochenta se evidencié un viraje hacia una mayor
aceptacion de la liberalizacion econdmica, tanto por parte de hace-
dores de politica como de actores fuera del Estado (economistas,
think tanks, prensa) y de la sociedad en general. Asi, actores que de-
fendian estas politicas articulan y difunden su programa (son intere-
santes los casos de los think tanks Apoyo y Grade), mientras que las
plataformas que se oponian al ajuste se ven fuertemente debilitadas.
Con ello, la necesidad de un ajuste econémico va ganando apoyo
popular desde el plano de las ideas (gracias, también, a la construc-
ciéon de un discurso coherente para defender esta politica) antes que
desde el punto de vista de factores mads estructurales.

Mas alla de esto, el repaso del auge ortodoxo sirve también para
discutir las raices heterogéneas del neoliberalismo y la complejidad
de sus postulados, aparte de un conjunto de principios de politica

5. El capitulo 2 de la tesis también ofrece una interesante discusion sobre el rol
de las ideas en los procesos de reforma econémica.
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economica.’ De hecho, dado lo opaco que resulta el concepto de
neoliberalismo, parece importante una breve digresién sobre cémo
lo concebimos para esta investigacion, pues sera crucial para en-
tender qué entendemos por neoliberalismo en la tecnocracia. El
neoliberalismo se suele definir principalmente como una teoria que
promueve el libre mercado, la iniciativa privada y la desregulacion;
sin importar el contenido, segin esta teoria la accién del Estado
genera distorsiones o, parafraseando el viejo vals, toda intervencién es
una ofensa. De este modo, una definicién estandar va en el sentido

de que seria

[...] una teoria de practicas politico-econdmicas que afirma que la
mejor manera de promover el bienestar del ser humano, consiste en
no restringir el libre desarrollo de las capacidades y de las libertades
empresariales del individuo, dentro de un marco institucional
caracterizado por derechos de propiedad privada, fuertes mercados

libres y libertad de comercio. (Harvey 2005: 2)

Del mismo modo, usualmente se confunde el neoliberalismo
con el decalogo del Consenso de Washington, la teoria econdmica
neoclasica, el monetarismo y hasta con el liberalismo clasico. Sobre
esto ultimo, por ejemplo, Judt (2011: 767) sefialaba que lo plantea-
do por el neoliberalismo “[...] no eran ideas nuevas. Eran las pana-
ceas fundamentales de una generacion de liberales prekeynesianos,
instruidos en las doctrinas del liberalismo econémico”.

Si bien los ejes de privatizacion, liberalizaciéon y desregulacion
son centrales para el neoliberalismo, esa es solo una parte de la histo-
riay, en realidad, no necesariamente la mas innovadora. Otro modo
de verlo tiene que ver con el neoliberalismo como la restauracién

6. Sobre las raices del neoliberalismo, son imprescindibles los articulos de

Plehwe y Mirowski (2009).
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de poder de clase y la salvaguarda de los intereses financieros y de
la ¢lite propietaria (the top 1%) a partir de un proyecto politico de la
élite financiera-corporativa en la muy bien orquestada alza de la tasa
de interés y la remuneracion del capital (Harvey 2005, Saad-Filho y
Jhonston 2005, Duménil y Lévy 2005).” Sin embargo, tampoco es
esta la descripcion que nos resulta mas interesante o relevante.

Desde otras de sus raices, nos parece méds pertinente recuperar
a los ordoliberales en Alemania, quienes planteaban que se reque-
ria la accion del Estado para impulsar y proteger los mecanismos
del mercado (legally-mandated market). Junto con esta vertiente, es
importante también la de la Escuela de Chicago, que proponia que
la ciencia econdmica es capaz de explicar todas las formas de cono-
cimiento humano (Davies 2014). Justamente, se trata de un proyec-
to politico concreto porque, mas alla de reflejar la realidad en sus
modelos, el objetivo consiste en hacer el mundo real mas acorde a
dicho modelo (Clarke 2005).8

Siguiendo a Steger y Roy (2011), el neoliberalismo, ademas de
ser una estrategia ideoldgica que busca favorecer las politicas de libre
mercado en el discurso publico, es también una forma de gobierno
que pretende imponer la logica del mercado/empresa al Estado y
a la sociedad. En realidad, el neoliberalismo, aunque inspirado en
principios decimondnicos, es un proyecto modernizador que busca
proactivamente imponer su logica a todas las esferas de la actividad
humana. No pretende aniquilar al Estado, sino reconfigurarlo y “re-
rregularlo” de acuerdo con sus preceptos. O, mas bien, a una primera

fase “negativa” (rollback), en la que su meta es reducir la intervenciéon

7. Ver también “Neoliberalism is a Political Project”, entrevista a David Harvey.
Disponible en: <https://www.jacobinmag.com/2016,/07/david-harvey-
neoliberalism-capitalism-labor-crisis-resistance/> (ultima visita: 25/07/16).

8.  Ello explicaria la incesante campafa (inacabable por naturaleza) en contra de
la sobrerregulacion estatal como sempiterna posibilidad de progreso social.
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estatal, le sucede una fase “positiva” (rollout), en la que pretende con-
solidar sus principios a partir de una reestructuracion del Estado.
Asi, mientras mantiene una fuerte retorica anti-Estado, usa el poder
estatal con el fin de proveer el marco adecuado a sus objetivos y acti-
vamente perseguirlos (Peck y Tickell 2002, Mirowski 2013). Como in-
dica Harcourt (2011), los mercados libres son una ilusion, y mas bien
lo que existe son distintos modos de regular los mercados. Como es
evidente, lo anterior recoge la critica al liberalismo clasico, la cual
negaba que el libre mercado fuese un orden espontineo y natural
que queda como residuo cuando la esfera econdmica se emancipa
de la intervencion estatal, afirmando que este habria requerido la
accion consciente y hasta violenta del Estado para el despliegue de
la organizacién que buscaba imponer (Polanyi 1992). No obstante, el
afan de restructuracion ha ido m4s all4 en este caso.

De hecho, una de las reconfiguraciones mds importantes es
la del propio Estado y la politica. Un elemento central es que la
funcién publica debe reconfigurarse para acomodarse a los térmi-
nos del mercado y la eficiencia economica. Lejos de disminuir, las
funciones del Estado se “mercantilizan”, se empiezan a pensar en
funcion de la empresa privada —la new public management que vere-
mos mas adelante—, y lo publico y lo privado se refunden en una
misma racionalidad. El Estado pierde todo caricter de busqueda
de justicia social y, bajo su retérica de no intervencion, se traslada
toda responsabilidad al individuo sobre su devenir (Wylde 2012).
Como veremos después, ello deviene en la necesidad de una admi-
nistracion tecnocratica y despolitizada del aparato publico, o de una
gobernanza tecnogerencial en funcion de la eficiencia del mercado
(Peck y Tikell 2002, Mirowski 2013).

Lo mismo ocurre con la sociedad y las interacciones humanas. Estas
se presentan a imagen y semejanza de los términos de mercado y pensa-

das exclusivamente en funcién de lo econémico (Munck 2005). De
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ahi justamente la importancia de Gary Becker y de la Escuela de
Chicago, pues inician el “imperialismo econémico”, la colonizacién
de territorios de la vida humana bajo su racionalidad (Lazear 2000).
De mayor impacto publico que el propio Becker es la logica detris
del bestseller Freakonomics (Levitt y Dubner 2005), es decir, encontrar
la racionalidad econémica como el “lado escondido” de todas las
decisiones que toman los individuos. Se trata de una propuesta eco-
nomicista —como curiosamente se acusaba también de ser al mar-
xismo—, pero ya no son las condiciones materiales de existencia,
sino la racionalidad econémica, la base del neoliberalismo como
una teoria del todo.

Si regresamos a Polanyi (1992), la hipotesis central es que el
régimen liberal se aproximaba a un cataclismo, porque partia de la
utopia de considerar la fuerza de trabajo y la tierra como mercancias
que podrian transarse en el mercado como cualquier otra; justa-
mente, por ello, habia necesitado la tan activa intervencion estatal.
El neoliberalismo no solo recupera esa tentativa liberal, sino que va
mas all4, es decir, apunta explicitamente a instituciones fuera del
mercado para imponerles su légica (Davies 2014). La educacion,
la fertilidad, la accion del Estado, la sociedad civil, la democracia
y un infinito etcétera son todos susceptibles de sujetarse a la ra-
cionalidad del Homo economicus y sus objetivos de maximizacion y
eficiencia. Se trata de convertir todo en mercancia, incluso si esto
acaba subvirtiendo la razon inherente de la existencia del bien.” De
ahi proviene la diferencia mas marcada entre el liberalismo politico
y el neoliberalismo. Mientras que el liberalismo puede entenderse
como el arte de la separacion, es decir, como la autonomia de distin-

tas esferas de la vida humana para perseguir los objetivos que le son

9. “How to Think like a Neoliberal”, de Kevin Birch. Disponible en: <http://
discoversociety.org/2015/07/01/how-to-thinklike-a-neoliberal /> (ultima visita:
05/07/16).



La inacabable busqueda de eficiencia: claves para entender las agendas tecnocraticas en el Per( actual 119

pertinentes (i. e. el conocimiento en la educacién), sin la interferen-
cia de ninguna esfera en otra, el neoliberalismo pretende que la asig-
nacion eficiente de los mecanismos de mercado defina el devenir
de todo aspecto que involucre una actividad humana (Walzer 2010).

La pista foucaultiana resume varios de los puntos anteriores
con elementos de la gubernamentalidad neoliberal. Se trata de un
continuo que abarca desde tecnologias de poder hasta tecnologias
del yo, en el que se busca explotar la capacidad de autorregulacion
que los mismos sujetos asumen bajo guias de cémo deben hacerlo,
es decir, lograr que alineen sus voluntades particulares segtn fines
impuestos o modelos posibles de accion (Burchell 1991, Lemke
2001, Foucault 2006). Siguiendo esa logica, se concibe al sujeto bajo
la racionalidad del Homo economicus, que persigue su propio interés
a partir de un calculo de costo-beneficio estrictamente individual,
pero que en teoria resulta la manera mas eficiente de alcanzar el
bienestar general. Bajo el concepto de capital humano, ademais, la
actividad productora del individuo no es distinta a la de una ma-
quina, con una determinada vida util y un retorno (salario) similar
al del capital fisico, siendo el Homo economicus un empresario de
si mismo. Con ello, a partir de un stock inicial, es el conjunto de
inversiones que realice cada uno en su propia vida/empresa el que
determina el devenir del individuo; la educacion, entonces, pierde
todo caracter de aprendizaje, para ser un instrumento que mejora
el flujo de ingresos futuros (Foucault 2007: 249-275). Como queda
claro, ello implica trasladar toda responsabilidad al sujeto sobre su
devenir, sin que el Estado intervenga en nada.

La contraparte del proceso seria la retirada del Estado, la cual
no solo es futil, sino también contraproducente porque evitaria
este flujo natural del despliegue individual. Asi, la gubernamentali-
dad neoliberal vigila y ve con escepticismo la actividad estatal, pero

busca activamente que ella se amolde a la l6gica de la economia y la
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eficiencia de mercado como organizadora de la sociedad (Foucault
2007, Rose 1996, Lemke 2001). Ademds, en tanto debe conocer y
categorizar a la poblacion para desarrollar dispositivos acorde a cada
uno (Pasquino 1991, Rose y Miller 1992), convierte “|...] al arte de
gobernar en una cuestién cada vez menos vinculada a lo politico y
cada vez m4s cercana al disefio y ejecucion de politicas administrati-
vas: un trabajo de tecndcratas mas de que representantes politicos”
(Chatterjee 2003: 184). Se tiene, entonces, a un individuo y un Es-
tado regidos en funciéon de la racionalidad econdmica, pero ello
avanza también hacia la sociedad. De esta forma, la gubernamen-
talidad neoliberal implica “[...] extender y diseminar los valores de
mercado a todas las instituciones y acciones sociales, al tiempo que
el mercado se mantiene como un jugador destacado” (Brown 2003:
s. p., citado en Drinot 2014).

Lo que hemos querido plantear con este resumen es que cuan-
do hablamos de neoliberalismo como signo de la tecnocracia ac-
tual, nos referimos a sus concepciones selladas por esta racionalidad
economicista. Efectivamente, se trata de una orientacion de poli-
tica econdmica que confia sobremanera en la asignacion a través
del libre mercado, pero se la debe entender también como una es-
tructuracion del Estado y la sociedad. Confunde, ademis, si se la
identifica con politicas que niegan la intervencion keynesiana. Por
ejemplo, cuando la crisis financiera internacional lleg¢ al pais hacia
el ano 2009, la respuesta de politica fue reducir la tasa de interés
de referencia (hasta 1,25%) y elevar el gasto publico (hasta bordear
los 20 puntos como porcentaje del PBI). Esta respuesta keynesiana
estandar se dio en el gobierno de Alan Garcia, quizas el mas neoli-
beral de todos los que hemos tenido desde el cambio de siglo, y no
resulta una contradiccion. Nos parece que esta nocion de neolibera-
lismo es, ademads, mds util para entender a los tecndcratas peruanos
del gobierno de Humala.
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Los tecndcratas: elementos hacia su definicidon

La racionalidad en el aparato publico y en las organizaciones so-
ciales y politicas ha sido uno de los temas mas tradicionales de las
ciencias sociales. Si bien se tiene a Weber como el clasico m4s re-
levante al respecto, planteando la racionalidad como lo distintivo
del capitalismo (o de la burocracia bajo la jaula de acero), asi como
una logica de profundas raices que habia llegado para quedarse,
sus origenes pueden rastrearse también en otras fuentes. Particu-
larmente importante resulta la propuesta de Saint-Simon sobre la
organizacion racional y eficiente de la sociedad industrial, donde la
administracion directa avanzaria en detrimento del gobierno repre-
sentativo. Lo anterior resulta interesante porque hasta la primera
mitad del siglo XX era la burocracia administrativa la que se asumia
debia aportar esta racionalidad al aparato estatal y, desde ahi, des-
plegarla en la sociedad. Ya no es asi. Actualmente, la tecnocracia
ha asumido el rol de agente racionalizador de la cuestion publica,
mientras que se trata a la burocracia como el empleado administra-
tivo de menor cualificacién técnica y hasta como una rémora para
el adecuado funcionamiento del Estado.

Aunque no es del todo exacto, en cierto sentido, la tecnocra-
cia trae al Estado promesas equivalentes a aquellas que la profesio-
nalizacion ofrece a las organizaciones sociales en general; ambos
procesos, ademas, se han desarrollado en paralelo.' El estatus y la
autoridad a partir del conocimiento especializado en alguna rama
relevante para el bienestar de la sociedad, el cual, a su vez, proviene
de una formacion esmerada y de un expertise general, parecen ser el
elemento fundamental. No nos concierne hacer un desarrollo de la

10. De hecho, Brint (1990) define un régimen tecnocratico como un caso extremo
(y utopico) de influencia de grupos de expertos en la cuestion publica.
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sociologia de las profesiones, pero algunos puntos de esta literatura
pueden ayudar a comprender el tema.!! En primer lugar, es claro
que la profesionalizacion requiere de una colocacion privilegiada
en el imaginario de la sociedad. Esta posicion se ve reforzada cuan-
do se consigue ser vistos como consejeros sabios, independientes y
neutrales, de modo que su contribucion seria la de ser portadores
del conocimiento mds racional y avanzado disponible; a su vez, se
erigen como portadores de culturas técnicas rigurosas y exigentes,
lo que es una garantia de habilidades, capacidad de razonamiento y
trabajo disciplinado (Atkinson 1983 Brint 1992).

Para ello, estos profesionales establecen pretensiones exagera-
das de validez, un desarrollo selectivo del conocimiento y una mis-
tica de grupo, entre otras estrategias para conservar su carisma y
aceptacion publica (Rueschemeyer 1983). Sobre esta base, no solo
pueden dar preceptos sobre lo que debe hacerse en varios de los
campos mas complejos de la sociedad, sino que establecen los mis-
mos términos y limites en los que pueden concebirse estos aspectos
que caen en su dominio (Dingwall 1983); es decir, lo que logran es
que “[...] preguntas morales son reducidas a aspectos técnicos don-
de el expertise cuenta mas que la ciudadania” (Murray et al. 1983).
Mais alld de su mandato y autoridad, un aspecto muy reselado en
la literatura es el de que cuentan con trazos ideoldgicos e institu-
cionales compartidos (Freidson 1983). De este modo, los grupos
profesionales comparten valores, creencias e intereses, los cuales los

11.  Para los planteamientos clésicos sobre el tema, véase Parsons 1939 y Hughes
1994. Véase también Freidson 1970, Johnson 1972, Safartti Larson 1977
y Abbott 1988. Varios de los temas son: los determinantes para que unas
profesiones logren un elevado estatus, mientras que otras no, la naturaleza
de ese mismo estatus, las estrategias para mantener su posicion, los mecanis-
mos de organizacion que desarrollan, etc., asuntos que no necesariamente
competen a nuestra investigacion.
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cohesionan hacia adentro y proyectan una imagen mds legitimada
hacia afuera. Esto nos conecta con el segundo punto en el que que-
remos enmarcar la tecnocracia: el rol de las comunidades epistémicas.

El término se refiere a redes de profesionales con un expertise y
una competencia reconocidos en un dominio especifico, con lo que
reclaman autoridad de poseer el conocimiento relevante para las
politicas que se aplican en dicho campo (Haas 1992: 3). La base de
su cohesion es un conjunto compartido de creencias, valores, inte-
reses, aversiones, criterios de validez, etc., que crea solidaridad entre
sus miembros y guia su accion en ciertos problemas. Las comunida-
des epistémicas son redes informales e internacionales de consejeria
técnica que hacen las veces de canales a través de los cuales fluye
la informacién, las experiencias de politica y, con ello, una manera
determinada de construir la realidad.!? En tanto tienen su grado
académico como credencial de calidad, ante la incertidumbre, los
hacedores de politica recurren a sus miembros por su formacion
profesional y reputacién (Haas 1992). Este concepto es muy similar
al de advocacy coalitions como redes que mezclan a actores publicos
y privados que comparten creencias dirigidas a una meta comun de
politica publica, y que emplean distintas estrategias para influir en
las politicas nacionales (Sabatier 1986, 1988). Asi, se tiene actores
interconectados con razonamientos similares y objetivos comunes
que buscan influir en la definicién de las agendas publicas.” Preci-

samente, una de las coaliciones de este estilo de mayor repercusion

12. Nos parece mas relevante hablar de comunidad epistémica que de comuni-
dad cientifica, puesto que nos interesa enfatizar la circulacion de ideas y la
creacion de un corpus compartido, en lugar de la creacion de ideas cientifi-
cas propiamente dichas, un tema mas controvertido.

13. Tamtik y Sa (2012) y Orihuela (2012) han examinado la formacién y el papel

de estas comunidades epistémicas en las reformas de politica en la Union
Europea y en Peru y Chile, respectivamente,
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mundial fue la que se creo alrededor de la Sociedad de Mont Pelerin
para extender sus postulados.

Si aterrizamos lo anterior, la reputacion a partir del conoci-
miento profesional y la convergencia de redes de actores con creen-
cias similares para influir en la politica publica no se han dado
en todos los grupos indistintamente. Si un grupo se ha hecho im-
portante a través de ello, este ha sido el de los economistas. En
primer lugar, la educacién en economia tendria un papel central
en el proceso de homogeneizacion de postulados basicos, en tanto
el flujo de estudios de posgrado al Reino Unido y, sobre todo, a Es-
tados Unidos habria llevado a la internacionalizacion de la carrera
(Fourcade 2006, Montecinos y Markoff 2009). En Latinoamérica,
el proceso fue marcado desde los afos sesenta,* pero el acercamien-
to al mainstream se hizo hegemonico tras el fracaso del intento de
formar una escuela de pensamiento organica con la Comisién Eco-
nomica para América Latina y el Caribe (CepAL). De este modo, la
“americanizacion de la economia” se habria dado por el flujo y las
relaciones constantes de estudiantes y profesores en el circuito Es-
tados Unidos-América Latina y el Caribe, asi como por programas
locales que tienen a Estados Unidos como modelo (Montecinos y
Markoff 2009).

El punto mas recurrente sobre el tema es la universidad esta-
dounidense (e inglesa, en menor medida) como centro de propa-
gacion del neoliberalismo/monetarismo (Harvey 2005). De hecho,
los economistas latinoamericanos que asumen puestos publicos son
los educados en esos postulados, siendo los principales ejemplos los
Chicago Boys de Chile (Montecinos 1997, Klein 2005) y los eco-
nomistas del Instituto Tecnoldgico Auténomo de México (ITAM)
(Cleaves 1987, Babb 1998). No obstante, aqui queremos destacar

14. Pinto y Sunkel (1966) expresan varias preocupaciones al respecto.
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que, fuera de eso, se impone también un modelo especifico de apre-
hender la informacién, el cual se presenta como autoevidente; este
modelo prioriza el matematismo y sofisticacion de técnicas estadis-
ticas, lo que muchas veces va en detrimento de la formacién de una
mente critica, del conocimiento de distintos enfoques econdmicos,
de la perspectiva histérica o del acercamiento a la propia realidad
que rodea a quienes lo asumen (Colander y Klamer 1987; Colander
1991, 2005 y 2008; Barber 1996). No es nuestra intencion sugerir
un modelo como inherentemente mejor que otro, mas es relevante
llamar la atencion sobre el énfasis en la aplicacion supuestamente
fria, analitica y objetiva de técnicas sofisticadas en modelos que bus-
can captar eficientemente la realidad. El énfasis en la optimizacion
“eficientista” como paradigma, la pretension de principios univer-
sales, la preocupacion constante por criterios y métodos técnicos,
y el supuesto subyacente de una realidad univoca sobre la que hay
que aplicarlos son aspectos caracteristicos de la economia que nos
resultan clave para nuestra investigacion.

Aunado a lo anterior, en el ambito mundial y en el de la region,
el rol de los economistas en el gobierno adquiere mayor importan-
cia desde los afios cincuenta-sesenta, pero sobre todo durante la
critica década de 1980, cuando protagonizan las reformas estructu-
rales. Por un lado, el prestigio y la legitimidad social de la economia
aumentan notablemente. Asi, esta disciplina consigue trascender
la Academia para lograr producir sentidos en casi cualquier ambito
de la sociedad, mientras que su prestigio hace que sus postulados
se consideren indefectiblemente certeros y cientificos (Fourcade
2006). Por otro lado, su vinculacion con la politica se hace mas di-
recta, dando nacimiento a los tecnopoliticos. Mientras que algunos
opinan que es favorable que se trate de economistas que combinan
criterios técnicos y evidencia empirica (de estdndares internacio-

nales) con liderazgo politico en busca de reformas imprescindibles
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(Dominguez 1990, Williamson 1994), otros tienen una visién mds
critica. Asi, gran parte de su ascenso se deberia a la necesidad de
establecer legitimidad hacia afuera —por ser parte de la comunidad
epistémica asociada a las instituciones financieras internacionales—,
pero, sobre todo, a una suerte de ritual performativo basado en su
prestigio profesional antes que en el empleo practico de sus conoci-
mientos. Con ello, su centralidad intelectual y su valor simbolico de
moderacién, independencia y pragmatismo serian fundamentales
para que ocupen cada vez mas cargos en distintos sectores (Markoff
y Montecinos 1993, Montecinos 1997).

Los elementos anteriores —las profesiones, las comunidades
epistémicas y los economistas— nos brindan elementos importantes
para entender a la tecnocracia. La definicion tipica del tecnocrata
lo identifica como una persona que emplea un alto nivel de expertise
y especializacién académica como base de su poder en la toma de
decisiones (Collier 1979, Centeno y Silva 1998). Como en el caso
de los profesionales, el tecndcrata construye su imagen de neutrali-
dad a partir de la aplicacién objetiva de un know-how especializado
que proviene de su formacion en los estaindares “occidentales” mds
rigurosos (Camp 1983). En este proceso, los tecnocratas se erigen
como los unicos actores capaces de asegurar un manejo eficiente
del aparato publico y, con ello, de lograr cifras atractivas para los
titulares de prensa, las instituciones internacionales y la inversion
privada. En oposicion a dirigir las politicas siguiendo parametros
ideologicos y politicos, su aporte justamente apunta a trascender
estos factores para aplicar lo que el conocimiento técnico sugiere.

Una primera cuestion recurrente ha sido la relacion entre tec-

nocracia y democracia.”” Uno de los componentes mas importantes

15. Controversia alimentada por frases como la de Hayek en la Universidad
Catolica de Chile: “Mi preferencia personal se inclina hacia una dictadura
liberal antes que hacia un gobierno democratico privado de liberalismo”.
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de la democracia es la participacion constante de todos los ciuda-
danos y la inclusién efectiva de sus concepciones en el debate y las
decisiones de politica publica. Como sefiala Crouch (1994: 10-11),
“[...] la democracia prospera cuando existen mas oportunidades de
que una gran parte de las personas corrientes intervenga activamen-
te en el disefio de la agenda publica [...] y cuando a las élites no les es
posible controlar ni banalizar las modalidades de debate”. Sin em-
bargo, la apelacion al expertise especifico, el cual es necesariamente
ajeno a la gran mayoria de la poblacion, implica que solo este grupo
concreto posee la capacidad de delinear las politicas publicas mads
adecuadas.'® Si bien autores como Dominguez (1990) o Williams
(2006) no ven necesariamente una contradiccién en ello, la para-
doja consiste en que “[...] la complejidad de las decisiones publicas
parece requerir conocimiento esotérico y altamente especializado.
Sin embargo, la ideologia democratica sugiere que el pueblo debe
ser capaz de influir en las decisiones de politica que afectan su vida”
(Nelkin 1975: 37, traduccién propia). Este seria el “costo ideologico
del énfasis administrativo” (Lerner 1985: 1055).

En un plano mds concreto, en tanto se basa en su conocimien-
to como arma de legitimidad y establece relaciones politicas dentro
del Estado para promover sus posiciones, la tecnocracia no debe
responder a demandas concretas de la poblacién ni se debe a la
aprobacion popular, siempre y cuando cumpla adecuadamente su
funcion macro (Centeno y Silva 1998). De hecho, a partir de su téc-
nica especializada (y de un contexto de crisis de partidos politicos y

de fragmentacion de la representacion social), puede conseguir una

16. Si bien Crouch (1994) se refiere a ¢élites empresariales que dominan la
politica publica como un proceso univoco, si compartimos el hecho de que la
exclusion de la poblacion de las decisiones de politica genera aburrimiento,
frustracion y desilusion en la gran mayoria sobre sus posibilidades de influir
en la vida publica.
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notable autonomia para imponer sus preferencias, aun si estas son
contrarias a las de los politicos democraticamente electos. Es mas,
incluso usa activamente su conocimiento para excluir a actores que
no comparten sus criterios, desacreditando como populismo todo
aquello que no se relacione con eficiencia y eficacia (Williams 2006,
Dargent 2015).7

De cierta manera, las discusiones y consultas sobre la agenda
publica tienden a estar mas concentradas en un grupo especifico, el
acceso a las decisiones se hace menos igualitario y se generan menos
compromisos entre élites y sociedad civil, lo que calificaria como un
proceso de “desdemocratizacion” bajo la definicion de Tilly (2007).

Siguiendo a Smith (1994),

[...] el conocimiento y la especializaciéon son sospechosos por natura-
leza cuando se convierten en la base de reclamos de influencia po-
litica [...] A veces es una forma de poder que desafia la autoridad
tradicional. Y generalmente es un tipo de poder que parece socavar
el derecho a elegir democraticamente del pueblo. (Smith 1994: 17)

Si recordamos los escritos de Saint-Simon, desde hace mucho
tiempo ya existia la aspiracion a una administracién cientifica que
sustituyera la nocién de gobierno como representacion de posturas de
la sociedad. Ya en la actualidad, segun Brint (1990), los tecnocratas se
orientarian a resolver problemas concretos (“administrar” el aparato
publico) antes que a representar a la poblacion.

Junto con la cuestion de las formas democriticas, se han plantea-
do varios elementos sobre la naturaleza de la tecnocracia. Por un lado,

la aplicacion de sus principios tendria que ver con la concepcién de

17.  El caso de los Chicago Boys en Chile es ilustrativo, pues descalificaban a
los que no defendian sus principios como de gente con menor capacidad
técnica, llamandolos “plomeros”.
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un Estado minimo y competente, que se transforme de fat a fit para
hacerlo funcional a las necesidades de la economia (Dominguez
1990, Williamson 1994). Atn m4s importante, se le suele adjudicar
a los tecndcratas la toma de decisiones sobre la base de racionalidad,
eficiencia y criterios universalistas de evaluacion (lo que incluye crite-
rios técnicos de estindares “occidentales”), subestimando las relacio-
nes sociales y politicas en la aplicacion de sus medidas (Grindle 1977,
Camp 1983). De este modo, un estilo tecnocratico reduce la politica a
una técnica circunscrita a la racionalidad medio-fin, menospreciando
el caracter politico de las decisiones; no cuestiona los objetivos del
desarrollo ni se pregunta por la constitucién de un problema social,
sino que ve decisiones como una mera eleccion racional entre medios
alternativos, invocando siempre a la técnica (Lechner 1985). En uno
de los trabajos pioneros, Merton (1945: 409) resume el planteamien-
to del técnico en el gobierno bajo la formula “[...] los hacedores de
politica proveen las metas (objetivos, fines) y nosotros, técnicos, sobre
la base del conocimiento experto, indicamos distintos medios alter-
nativos para alcanzar esas metas”.

Sumado a lo anterior, un punto clave es que estos tecndcratas
pueden verse como relativamente homogéneos al compartir cuestio-
nes clave entre si. Una vez mas, siguiendo a Fisher (1990), Centeno
(1998) y Centeno y Silva (1998), existe una cosmovision comun,
unos valores compartidos y una predisposicion a cierta racionalidad
y discursos entre estos tecnocratas: la priorizacion del crecimiento
econdmico, la creencia en que hay formas de conocimiento superio-
res, la fe en los dictimenes del libre mercado, el énfasis en el orden
politico, la ambivalencia frente a la democracia (o la consideracion
de esta forma de gobierno en su aspecto mas procedimental) y el des-
apego a alterar la jerarquia social son todas cuestiones que compar-
ten los tecndcratas. Por ello, esta cosmovisidon comun tiene fuertes

visos politicos, por lo que no se deberia hacer una dicotomia entre
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un discurso técnico-cientifico y otro politico-ideoldgico. Como nos
advierte Camou (1997), no se debe entender la politica y la técnica
como dos aspectos excluyentes en el auge de los tecndcratas “aparti-
darios”. Estos se constituyen en amalgamadores de una hegemonia
concreta (neoliberal) a través de los “circuitos de expertise”, los cua-
les tienen asimismo un importante componente politico.

Lo que tenemos, entonces, es que los tecndcratas organizan
también comunidades epistémicas a partir de las cuales van pro-
moviendo sus visiones y principios compartidos. En gran medida,
ello se deberia a que cuentan con un background educativo bastan-
te similar, que les permite establecer fuertes redes entre ellos, lo
que muchas veces incluye relaciones de amistad (Camp 1983, Silva
1996). La amistad forjada por los Chicago Boys chilenos durante
sus estudios, el caso de Domingo Cavallo y el Instituto de Estudios
sobre la Realidad Argentina y Latinoamericana (IERAL) como centro
de reclutamiento de economistas liberales en Argentina o la mds
tradicional formacion de “camarillas” de economistas en el PRI son
claros ejemplos de esto en la region.!® Este patron no es tinico, sino
que es usual que los tecndcratas formen sus ideas y redes en los afios
previos a asumir cargos publicos a partir de relaciones con actores
diversos, como instituciones financieras internacionales, sectores
empresariales, partidos politicos, la Academia, etc.

De este modo, la legitimacion equivalente al conocimiento pro-
fesional y la conformacién de redes a partir de principios comparti-
dos y experiencias comunes resultan factores clave. Con lo anterior,
el peso de los economistas habria contribuido a poner el énfasis
en la optimizacion “eficientista”. De esta forma, el énfasis en las

18. Sobre el caso chileno, véase el documental Chicago Boys (2015) de Carola
Fuentes y Rafael Valdeavellano. Teichman (2004a) compara los casos chileno
y argentino, mientras que Cleaves (1987) y Camp (1983) describen el caso
mexicano.
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herramientas técnicas, la maximizacion de variables sobre la base
de un conjunto de restricciones como paradigma, la priorizacion
del crecimiento econdémico y control de la inflacion, la racionalidad
incuestionable del Homo economicus y, con ello, priorizar sobrema-
nera la eficiencia como criterio, etc., son todos conceptos que han
recibido la mayoria de tecnocratas durante su proceso de formacion
especializada. Es esta sempiterna persecucion de la eficiencia como
organizadora de la sociedad la nocién que parece determinante en
la ideologia tecnocrética, mas que la defensa de postulados de libre
comercio extremo que se le suele adjudicar.

En un trabajo fundamental, James Smith (1994) analiza el rol
de los expertos como “intermediarios de ideas” con gran influencia
en la politica publica estadounidense a lo largo del siglo XX. Aun-
que su interés se centra en los think tanks, es posible ver como estos
conceptos de la tecnocracia van apareciendo en distintos momen-
tos. Se trata de un proceso en el que los politicos se van haciendo
cada vez mas dependientes de los expertos, quienes, a su vez, se
van organizando alrededor de asociaciones profesionales y de una
infraestructura de doctorados en ciencias sociales y administracion
publica. Bajo la promesa de una mejora social, se forma un subgru-
po en la Academia que prioriza los resultados inmediatos de politica
y que va forjando vinculos cada vez mas directos con el Gobierno, al
punto de institucionalizar entidades de asesoria técnica interesadas
Unicamente en los medios, y no en los fines. Ya en el Gobierno, se
promueve el abandono de la ideologia y de absolutos morales que
guien la accién politica, en favor de una administracion practica de
economia moderna a partir del conocimiento como elemento de
razén y eficiencia incuestionable.

Una de las imdgenes que cobra mas relevancia en el rol de los
expertos es justamente la de la eficiencia. Por un lado, ello incluye
la promesa de acercar al Gobierno a la logica empresarial/gerencial,
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segun criterios de competencia y eficiencia; por otro, hace referen-
cia a la metifora de la ingenieria, mediante la cual los problemas
sociales podrian solucionarse a través de la ciencia aplicada, como
el motor de un auto. Junto con esto, crece el llamado a realizar exa-
menes rigurosos de los programas gubernamentales y el énfasis en
la necesidad de evaluar para analizar la efectividad de las politicas.
Con estos objetivos en mente, serian los expertos los tinicos capaces
de optimizar el desempefio gubernamental. El proceso puede califi-

carse como exitoso:

La clase de los expertos se ha interpuesto entre el ciudadano pro-
medio y las deliberaciones del gobierno, a menudo confundiendo
y complicando en exceso temas sencillos con su jerga arcana, y dan-
doles a los politicos una forma de eludir sus obligaciones al dejar los
problemas politicamente dificiles en manos de comisiones de exper-
tos y grupos de estudio [...] la conclusién que hemos sacado como
sociedad parece ser que las preguntas mas serias no pueden siquiera
ser planteadas, menos atn respondidas, en el lenguaje del sentido

comun. (Smith 1994: 269)

A partir de todos estos elementos, la propuesta conceptual que
mas se asemeja a la nuestra —y, por tanto, sobre la que nos apo-
yamos especialmente— es la de Centeno y Wolfson (1997). Estos
autores identifican a la tecnocracia sobre la base de tres principios:
(i) se trata de una élite cohesiva, con una formacién especializada,
que afirma ser capaz de maximizar el bienestar colectivo a partir de
un conjunto de técnicas racionales y de criterios de “éxito”; (ii) se
sostiene en un grupo de instituciones estatales que se adhieren a un
cierto modelo técnico analitico, y busca su primacia en el aparato
administrativo; y (iii) defiende la hegemonia de un excluyente para-
digma de politica publica, basado en un uso tedricamente dptimo
de sus recursos y en la preservacion de la estabilidad del sistema. La
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tecnocracia no es un sistema que moviliza masas ni que discute cual
es el bien publico que como sociedad se debe perseguir. M4s bien,
en lugar de condensar conflictos, su idea es resolver problemas; en
lugar de conducir (politicamente), se debe administrar.

Sobre la base de estos principios, los tecndcratas son quienes
formulan cudles son los problemas que hay que enfrentar, cuailes
son las mejores soluciones para ellos y cuales son los criterios de eva-
luacion para medir estas soluciones. De manera clara: “La nacion no
es sino otra esfera mas en la cual aplicar los instrumentos que han
desarrollado [...]. El Estado es una empresa proveedora de servicios a
la que hay que hacer funcionar con eficiencia” (Centeno y Wolfson
1997: 226). Con ello, no parece haber una ideologia socioeconomica
clara (i. e. monetarismo), sino que lo distintivo es su particular con-
cepcion de la politica, esto es, un marco cognitivo basado en una
serie de instrumentos técnicos y en un conjunto de criterios para
evaluar el éxito de las politicas. Es una “ideologia del método”, la fe
en la aplicabilidad y superioridad de la metodologia y de los para-
digmas técnicos y profesionales, y la predisposicion a determinados
tipos de racionalidad, siendo las tinicas referencias admisibles las
asociadas a la eficiencia. Asi, la politica publica 6ptima es la aplica-
cién racional de modelos (no el equilibrio de fuerzas sociales) para
alcanzar la inica mejor solucion; en corto, “[...] existe una realidad
singular y universal en materia de politica publica, que puede ana-
lizarse mediante métodos cientificos y con respecto a la cual no hay
discusion posible” (Centeno y Wolfson 1997: 231). Es esta reflexion
la que guia nuestra idea de la tecnocracia, juntando elementos de
prestigio profesional, comunidades epistémicas y formacién de

economistas.
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Como hemos indicado, el principal aporte de nuestra investigacion
sera lograr una aproximacién directa a las concepciones sobre el Es-
tado, el rol de los expertos y los criterios centrales para el disefio de
politicas publicas. Planteamos que un acercamiento ttil es el de ex-
plorar las percepciones de una capa de tecndcratas muy importante,
pero que suele pasar desapercibida: la de los economistas jévenes de
perfil tecnocratico en el aparato publico.

Esta opcion nos parece valida y relevante por, al menos, cinco
razones: (i) se puede entrevistar a mas gente, con lo cual podemos
obtener un perfil mas completo de esta capa tecnocrética (en lugar
de centrarnos en pocos actores de altos cargos sobre los cuales se
hacen todo tipo de elucubraciones); (ii) en varios casos, se trata de
personas que han entrado a algtin ministerio con un cargo de con-
fianza otorgado por el propio ministro o sus allegados (de hecho, las
redes son primordiales para ingresar a estos puestos bien remunera-
dos); asi, mas alld de su desempefio laboral, se trata de un grupo que
no esta tan lejos ideologicamente de los tecndcratas principales; (iii)
muchos de ellos desarrollan una suerte de carrera publica tecnocra-
tica, por lo que es un grupo que hay que tomar en cuenta en si, y
si bien su vinculacion con el sector publico no suele ser continua,
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muchos piensan retomarla en puestos de mayor jerarquia; (iv) al
proveer varios de los elementos fundamentales para el disefio de
politicas publicas, son sujetos clave en los ministerios —por lo que
su visioén es también relevante en si misma; y (v) por su posicién
“subordinada”, no se encuentran influidos por los grupos de po-
der econdmico, lo que facilita conocer de manera especialmente
depurada sus concepciones sobre los temas que nos interesan. Asi,
centrarnos en este grupo de “tecndcratas junior” resulta un buen
modo de comprobar nuestra hipotesis de la convergencia ideolégica
“eficientista” instalada actualmente en el Poder Ejecutivo como un
factor clave del consenso en las tendencias de politica publica.

En tanto se trata justamente de entender la manera como los
actores en cuestion comprenden asuntos tan complejos y delicados,
es claro que aplicar métodos cuantitativos o cuestionarios no nos
llevaria a ese objetivo. De este modo, se optd por emplear una me-
todologia cualitativa, que se centra en captar como el mundo social
es interpretado y producido por los mismos actores, teniendo en
cuenta que sus puntos de vista son mediados por sus experiencias
personales y conocimientos (Vasilachis de Gialdino 2006). A partir
de esto, se eligié aplicar entrevistas semiestructuras que permitie-
ran explorar, a partir de las vivencias de cada entrevistado, aspectos
cruciales en la definicion de politicas publicas propugnados por la
tecnocracia. Se trata de una estrategia para hacer que la gente hable
sobre lo que sabe, piensa y cree (Spradley 1979: 9, citado en Guber
2001: 75), en la que la perspectiva de los entrevistados se vuelve fun-
damental para entender cémo su vision del sector publico influye
en la gestion de las politicas que se implementan. Este instrumento
es suficientemente flexible como para profundizar sobre distintos
aspectos segun las experiencias y concepciones de los entrevista-
dos, a la vez que proporciona cierto marco comun para contrastar

visiones, un aspecto clave para analizar la convergencia ideologica.



La inacabable busqueda de eficiencia: claves para entender las agendas tecnocraticas en el Per( actual 137

Asi, las entrevistas nos permiten explorar la cosmovision sobre
la cuestion publica y el tipo de construccion ideoldgica que se esta-
ria dando entre agentes clave del sector publico, cuyo perfil podria
estar reproduciendo sentidos comunes tecnocriticos que prima-
ran en los préximos afios. Al mismo tiempo, este instrumento nos
permite contrastar su vision con la bastante mas conocida de los
expertos en los cargos de mayor importancia del Poder Ejecutivo,
de modo que podamos averiguar qué aspectos no son compartidos
por los mas jovenes y cudles si evidencian una mayor continuidad.
Como hemos dicho, tener las propias concepciones de este grupo
de “tecndcratas junior” como eje de la investigacion acarrea limi-
tes, en tanto dificilmente se podrian percibir conflictos de interés o
influencia de poderes facticos, a la vez que parte de estas nociones
tienen que ver con su propio rol en la esfera publica; no obstante,
la manera en que este grupo aprehende estos elementos nos parece
enriquecedora en si misma, pese a que, como siempre, sus alcances
son perfectibles.

Por su importancia en el gobierno de Ollanta Humala, los cinco
ministerios seleccionados para esta investigacion fueron: (i) el Minis-
terio de Economia y Finanzas (MEF), (ii) el Ministerio de la Produc-
cion (PrRoDUCE), (iii) el Ministerio de Transportes y Comunicaciones
(MTC), (iv) el Ministerio de Educacion (MINEDU), y (v) el Ministe-
rio de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS). Los primeros tres son
los mas importantes en materia de crecimiento econémico, siendo
especialmente relevante el MEF, al controlar el presupuesto de la
Republica, y constituyéndose con ello en un agente clave en la prio-
rizacion de politicas en todos los sectores; los otros dos se encargan
de la diversificacion productiva y de la provision de infraestructura,
respectivamente, aspectos centrales de la intervencion estatal. Por
su lado, el MINEDU y el MIDIS son —junto con Salud— dos de los
ministerios fundamentales en cuanto a desarrollo social, que han

recibido ademds gran atencion en este ultimo lustro.
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Por otro lado, se han seleccionado también estos cinco minis-
terios porque se han caracterizado (al menos en la tltima etapa del
gobierno humalista) por una vision liderada por tecnocratas de
renombre y por sus importantes reformas en curso. El Mipis, por
ejemplo, que es el ministerio mas recientemente creado, se gestd
desde el inicio con este perfil “eficientista”, como se verd con mds
detalle en las siguientes paginas.

Teniendo esto en cuenta, se realizaron 24 entrevistas semiestruc-
turadas a entre cuatro y seis “tecndcratas junior” por ministerio;"
algunos datos generales sobre ellos se muestran en la tabla 1. Ca-
lificaban para nuestro estudio aquellos economistas que tuvieran
menos de 35 afios y que se encontraran laborando o hubieran traba-
jado, al menos, seis meses en los ultimos dos afios en los ministerios
seleccionados (en un puesto acorde a su conocimiento especifico,
siendo la mayoria del 4rea de estudios econdémicos). En cuanto a la
formacion de los entrevistados, de un total de 24, 15 eran egresados
de la Pontificia Universidad Catolica del Perti (PUCP) —predominio
que se ha dado a lo largo de varios aflos, aunque actualmente otras
universidades estan cobrando importancia—; cinco habian salido de
las universidades del Pacifico y de Piura; y el resto de otras. Por otro
lado, pese a que se quiso evitarlo, hubo un claro desequilibrio entre
el numero de hombres y el de mujeres en nuestra muestra. Mas que
un problema de disefio de la investigacion, esto ultimo responde al
escandaloso predominio masculino en el aparato publico, un tema
sensible de politica que debe verse con urgencia. Fuera de ello, se
optd porque las entrevistas fueran anénimas y se usd seuddénimos
para los entrevistados, de modo tal que los temas se respondieran

con menos presion.

19. La excepcion fue el MTC, un caso en el que el grupo de economistas era
bastante reducido. Por lo tanto, solo se entrevistaron ahi a tres tecndcratas
junior, ya que el cuarto de los registrados no respondio a nuestra solicitud.
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Tabla 1. Datos generales del grupo de tecnécratas junior entrevistados

Ministerio N Sexo Edad Edad Tiem;.)o.prox.n.
entrevistados Hombre Mujer min. méax. en ministerio
MEF 6 4 2 27 34 22,3 meses
Probpuck 5 3 2 23 32 23,5 meses
MTC 3 3 0 23 29 22 meses
MINEDU 6 4 2 23 33 17,3 meses
Mipis 4 4 0 27 35 30 meses
Total 24 18 6 24,6 32,6 23,0 meses

Las entrevistas consistieron en un core de preguntas que se
efectuaron a todos los entrevistados (aunque no siempre se consi-
guieron respuestas claras a todas ellas) y en una serie de temas que
fueron surgiendo en la conversacion. Las entrevistas se dividieron
en siete médulos: (i) formacién como economistas, trayectoria y tra-
bajo en el ministerio; (ii) posicién sobre la crisis de los afios ochen-
ta, asi como sobre las reformas estructurales y la liberalizacion de la
economia; (iii) vision sobre el funcionamiento del Estado, incluidos
algunos de sus dispositivos actuales, como el presupuesto por resul-
tados, el funcionamiento via incentivos y la nueva gestiéon publica;
(iv) importancia y operacion de los tecndcratas en el aparato estatal;
(v) criterios de disefo de politica publica y su aplicacién en la practi-
ca; (vi) vision sobre los principales aportes de politicas especificas de
cada sector; y (vii) posicion sobre algunas politicas representativas
en el ultimo lustro.

El objetivo de estos mddulos era captar qué atributos del Estado
consideran especialmente importantes estos jovenes tecndcratas, cua-
les son las reformas que ellos piensan debieran hacerse para mejorar
el desempefo estatal y de qué manera creen que deberia darse la in-
tervencion del Estado. Al mismo tiempo, se examinaba cudnto valo-

raban estos jovenes el rol de los expertos en puestos clave de la gestion
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publica, y se recogia su opinién sobre como deberian operar, qué
rol tenian los economistas en este proceso y cémo se relacionaban
con funcionarios estatales de distinto perfil. Era también importante
analizar la importancia que le atribuian a los criterios técnicos en el
disefio de politicas, qué tipo de publicaciones suelen revisar para dise-
farlas, y de qué manera creen que deberia participar la Academia en
el proceso. Junto con ello, se analizaba aspectos sobre su formacion,
las redes que habian formado en su trayectoria hasta llegar al ministe-
rio y qué opinaban sobre las politicas publicas en curso.

Si bien el centro del andlisis lo constituyen estas entrevistas, se las
complementé con dos dispositivos que nos resultaron especialmente
relevantes. En primer lugar, dado que parte de la hipotesis es que los
economistas tienen un rol significativo en la concepcién que de la rea-
lidad tiene la tecnocracia, era importante acercarnos a los economistas
de las universidades que suelen nutrir a este sector de funcionarios
publicos, en especial la PUCP y la Universidad del Pacifico. Un grupo
que resulto especialmente significativo fue el de los asistentes de inves-
tigacion, puesto que se trata de estudiantes destacados, propensos a co-
nocer y acercarse al sector publico, y que forman parte de la Academia
que brinda valiosos aportes a las ciencias sociales peruanas.

Para obtener respuestas mas acotadas de este grupo (al no ser
esta la parte central de nuestra investigacion), nos vimos en la nece-
sidad de emplear un cuestionario acerca de la formacién de econo-
mistas, la tecnocracia, el Estado y las politicas publicas. El objetivo
era ver si coincidian entre ellos y como concebian estos temas. Para
ello, se revisaron cuestionarios similares aplicados también a econo-
mistas, especialmente en Estados Unidos. Nuestra base fueron Frey
et al. (1984), Colander y Klamer (1987) y Colander (2008), quienes
plantearon una lista de preguntas a estudiantes de posgrado sobre
el programa de economia que habian cursado, asi como acerca de
algunos postulados de politica econémica. Aunque con objetivos
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distintos, estos cuestionarios fueron una base para conocer la opi-
nion de los economistas jovenes sobre la investigacion académica
y la accion del Estado en el dmbito econdmico; se les hizo varias
modificaciones y adiciones para ajustarlos a nuestras preguntas de
investigacion.

En concreto, el cuestionario se construyo sobre la base de cua-
tro médulos: (i) programa y formacion en economia (ii) relacion
con otras ciencias sociales (iii) vision general de las politicas publi-
cas y (iv) puntos de vista sobre las atribuciones del Estado. Algunas
de estas preguntas fueron muy similares a las que se formularon en
las entrevistas, con la intencién de obtener un contraste, aunque los
énfasis eran distintos en cada caso. En total, se llenaron 21 cuestio-
narios: 12 a asistentes de la PUCP y 9 a asistentes de la Universidad
del Pacifico. En realidad, no se tratd de un muestreo, sino que se
aplico el cuestionario a todos los asistentes de los que se consiguié
un registro y que respondieron a nuestra solicitud.

En general, se trataba de economistas de entre 21 y 27 afios que
trabajaban como asistentes de investigacién desde hacia un prome-
dio de 16 meses (aunque la variacion era bastante amplia). Poco méds
de las dos terceras partes eran hombres, lo que no obedece a un
sesgo de la seleccion, sino al hecho de que el sexo masculino predo-
mina entre los asistentes. Se les pregunto sobre sus dreas de interés,
acerca de sus perspectivas de estudio y trabajo, sobre la importancia
de los expertos en el aparato publico, acerca del rol de los criterios
técnicos en las politicas publicas, sobre el grado de intervencion
estatal en la economia que resulta favorable, etc.

El segundo dispositivo que sirvio de complemento a las entrevis-
tas fue la revision de la prensa acerca de los asuntos aqui discutidos
y sobre lo que sostuvieron las principales figuras tecnocraticas en los
primeros seis meses del afo. Por un lado, se repasaron las noticias,
entrevistas, informes y, especialmente, las columnas de opinion de los
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diarios El Comercio y La Repuiblica y las revistas Poder y Semana Econé-
mica entre los meses de enero y junio de 2016. Se eligi6 estos diarios
por ser los de mayor tradicion en la prensa escrita nacional, ser dos
de las principales referencias del periodismo politico y por defender
propuestas disimiles en materia econdmica; en cuanto a las revistas,
son las que tratan de manera mas sistemadtica temas de politica eco-
nomica. Representaban, entonces, un espacio clave para explorar las
posiciones propugnadas en la esfera publica, revisar cémo se plantea-
ban las reformas en curso y recoger el enfoque de agentes importantes
en la discusion publica. Si bien los cinco ministerios seleccionados en
nuestra investigacién acaparaban esporadicamente los titulares en la
prensa escrita, nos parecié importante complementar esas noticias
con otros medios para entender sus posiciones. De este modo, se re-
visaron también entrevistas televisivas a los ministros y conferencias
a las que asistieron a explicar las reformas en curso de su sector.?”
Como hemos dicho, nuestro foco estaba en los economistas jovenes
de perfil tecnocritico, pero era también importante contrastar su vi-
sion con la de los tecnécratas en cargos de mayor jerarquia, asi como
con lo que se sostiene en materia econdémica y de desempefio estatal
en la discusion publica. De hecho, este contraste brindo la informa-
cidn mas sustanciosa para verificar la existencia o no de convergencia
entre estos tecnocratas junior.

Por ultimo, se realizd un conjunto de entrevistas a expertos en
gestion publica y a investigadores que habian trabajado el tema de
la tecnocracia o de las comunidades epistémicas. Con este nutrido
conjunto de mecanismos de acopio de informacion, se pudo
analizar el tema en cuestion.

20. Por ejemplo, tres de los cinco ministros asistieron a uno de los seminarios
denominados “Viernes econémico” de la PUCP, en el que explicaron los
avances y retos de su sector.
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Las redes en la tecnocracia local

En 2012, Jos¢ Gallardo era profesor principal del Departamento de
Economia y director de la maestria de economia de la PUCP, mien-
tras que Piero Ghezzi trabajaba como jefe de estudios de mercados
emergentes en el prestigioso Barclays Capital en Londres. Habian
cursado juntos el doctorado en economia en la Universidad de Ca-
lifornia en Berkeley, y conservaban una amistad desde entonces.
Ese afio de 2012 deciden escribir juntos un libro sobre las perspec-
tivas y desafios en el largo plazo del crecimiento en el Peru, cuya
tesis se oponia a varios de los postulados de politica economica del
momento, especialmente aquellos referidos a la continuidad del
“piloto automdtico” como eje central para asegurar el crecimiento.
El libro fue finalmente publicado en 2013 bajo el titulo Qué se puede
hacer con el Perii. Ideas para sostener el crecimiento econémico en el largo
plazo, recibio gran atencion y fue motivo de debates. Menos de seis
meses después de la presentacion de esta obra, Piero Ghezzi fue de-
signado titular de PRODUCE, y nombr¢ a José Gallardo como jefe del

gabinete de asesores. Por otro lado, los asistentes de investigacion
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que participaron en la elaboracion del libro, asi como otros que
habian trabajado con José Gallardo en la PUCP, pasaron a formar
parte del ministerio en el tipo de posiciones que hemos examinado
aqui, es decir, colaborando con criterios técnicos y con su expertise
econdmico en la elaboracién de politicas publicas.

Tan solo cuatro meses después, Jos¢ Gallardo fue nombrado
ministro de Transportes y Comunicaciones, con lo que abandond
ProbuUCE. Con él, se llevé a varios de estos tecndcratas junior, siem-
pre para que contribuyeran con las politicas del sector. En PRODUCE
se quedd otro grupo de estos economistas jovenes y se comenzé a
hacer convocatorias para contratar a otros especialistas en lo que
seria la nueva area de estudios econémicos; las redes de los jovenes
que se quedaron en PRODUCE fueron importantes para reclutar a
este personal.

Esta experiencia revela claramente de qué manera las redes y
las experiencias compartidas han sido fundamentales en la forma-
cion de un consenso tecnocritico en el pais. Este grupo de econo-
mistas expertos en materia publica forma comunidades epistémicas
sobre la base de valores, principios y creencias compartidos, a partir
de una experiencia relativamente comun entre quienes lo confor-
man. Es importante, entonces, haber asistido a universidades con
un programa curricular similar, haber trabajado en empleos pare-
cidos y mantener relaciones personales (muchas veces de amistad)
con los demas miembros del grupo. En este caso, se puede obser-
var la importancia de las redes en el mas alto nivel jerarquico (la
notable afinidad entre los que serian dos ministros de Estado), pero
también para reclutar a un personal mas joven de perfil tecnocra-
tico (asistentes de investigacion de una universidad en concreto).
Nos parece que este punto ayuda a delinear por qué serian hasta
esperables ciertos consensos en materia publica entre estos actores
decisivos en el Estado; su formacién como economistas, ademas,

seria un importante elemento en ese sentido.
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Nuestros casos de estudio son especialmente utiles por el perfil
de los ministros a cargo. Excluyendo a Paola Bustamante del Mipis
(aunque la primera ministra de esa cartera, Carolina Trivelli, encaja
bastante mds en el perfil), Piero Ghezzi (PRODUCE), Jaime Saavedra
(MINEDU), José Gallardo (MTC) y Alonso Segura (MEF) eran mas que
simplemente colegas. Los tres ultimos habian estudiado economia
en la PUCP alrededor de los mismos afios —siendo todos alumnos
destacados—, mientras que Piero Ghezzi coincidié con ellos en su
trayectoria laboral y en estudios posteriores. De ahi que una vez nom-
brados ministros se comunicaran frecuentemente via WhatsApp en
un grupo denominado “ExGradeanos”.?! Este parece ser un caso ex-
tremo de empatia entre ministros, pero ilustra como muchos aspec-
tos son compartidos. Como sefala el propio Alonso Segura: “Ayuda
mucho cuando los ministros se conocen, han trabajado muchisimos
afios y tienen un perfil profesional similar, hablan el mismo idioma
y también son amigos. Con los que mencionas [Piero Ghezzi, José
Gallardo, y Jaime Saavedra] somos amigos hace 20 o 25 afios”.?

El perfil de estos ministros sigue mostrando rasgos comunes.
Los cuatro viajaron a Estados Unidos para obtener un doctorado
en economia (ya hemos dicho que Ghezzi y Gallardo coincidieron
en la misma universidad), y su trayectoria profesional es similar,
aunque con tendencias distintas. Tres de ellos (Segura, Ghezzi y
Saavedra) trabajaron en una multilateral (el FMI, el BID y el Banco
Mundial, respectivamente), mientras que todos habian tenido una
experiencia previa en el sector publico, ya sea como asesores en el

Ejecutivo o directamente en alguna “isla de eficiencia”. En general,

21.  El Comercio, 24 de julio de 2016. Disponible en: <http://elcomercio.pe/eco-
nomia/peru/saavedra-ghezzi-y-segura-ultimos-pasos-juntos-noticia-1919111>
(ultima visita: 1/08/16). Ello hace referencia al think tank peruano Grupo de
Analisis para el Desarrollo (Grade).

22. Entrevista a Alonso Segura, El Comercio, 14 de marzo de 2016.
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se observa que han combinado la actividad publica con la privada
(estudios econdmicos en banca o fondos de inversion) y han parti-
cipado asimismo en el sector Academia-multilaterales vinculado a
la formulacion de politicas publicas. De alguna manera, este mismo
patron es el que han seguido figuras cruciales del actual gobierno.
Mas alla del conocido perfil del presidente Kuczynski (una combi-
nacion de sector publico, Banco Mundial y empresas privadas), el
premier Fernando Zavala y Alfredo Thorne poseen una trayectoria
parecida.

Estos patrones parecen repetirse en el grupo de tecndcratas de
nuestro estudio. Ya hemos notado el predominio de la PUCP como
alma mdter de estas personas, pero se debe destacar que la mayoria
estudio ademads en los mismos afios, manteniendo entre si muchas
veces una relacién de empatia o amistad. La trayectoria que han se-
guido es también bastante similar, aunque obviamente no tan larga
como la de los tecndcratas descritos. Antes de entrar al ministerio,
14 de los casos se habian desempefado como asistentes de inves-
tigacion o docencia en su universidad, nueve habian practicado o
trabajado por un tiempo considerable en algtn think tank o consul-
tora en economia y 5 se habian desempefiado en el sector privado,
especificamente en el drea de estudios econdmicos de bancos co-
merciales. Su vinculacion previa con las politicas publicas también
es clara; ocho habian trabajado antes en algin otro ministerio, 4
habian llevado el curso de verano del Banco Central de Reserva del
Pert y otros 4 habian mantenido algin vinculo con el BID.

A partir de lo anterior, se observa la mezcla de empleo en el sec-
tor privado, en la Academia —de nuevo, el area ligada a las politicas
publicas— y en el sector publico repitiéndose en este grupo de eco-
nomistas mds jovenes. La experiencia de Luis, el joven economista
con la posicién de mayor jerarquia de nuestro estudio, lo muestra
claramente. Egresado de la PUCP, pas¢ a trabajar en una consultora

en temas de economia por tres aios, para luego ingresar al area de
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estudios econdmicos de un banco privado, donde trabajé casi dos
anos. Deja ese puesto porque viaja a realizar estudios de maestria
en la prestigiosa Universidad Pompeu Fabra, en Barcelona. Ahi,
establece contactos con una institucion financiera internacional y
consigue trabajar un aflo en esa multilateral, en su sede central en
Washington, hasta que por motivos personales decide regresar al
Pert. Conversando desde Estados Unidos sobre la posibilidad de
retornar, se entera por algunos contactos de un puesto disponible
en el MEF, entidad con la cual ya habia tenido relacién, pues habia
trabajado en una consultoria para ese ministerio durante su prime-
ra experiencia laboral, y, como él mismo sefala, “[...] el mundo de
los economistas no es tan amplio”.”> De hecho, el uso de redes y
contactos personales para enterarse de puestos de trabajo en el sec-
tor publico y conseguirlos no parece nada atipico. Tan solo cuatro
de nuestros entrevistados comenzaron a trabajar para el Estado a
través de una convocatoria abierta de la que se enteraron por los
medios regulares, mientras que todo el resto (veinte casos) tuvo un
contacto que le “paso la voz” sobre la plaza disponible.

Lo que se puede apreciar es la gestacion de una carrera tecno-
cratica informal, que se desarrolla en varios momentos por fuera
del Estado. En un plano favorable, se observa que la formacion de
este grupo en la banca comercial, en universidades o en multilate-
rales permite su profesionalizacién y especializacién, sin que ello
acarree costos al Estado. Formar a un grupo de tecnocratas con un
alto grado de expertise resultaria sumamente oneroso para el Estado,
con lo que este patron de carrera permite la produccion continua
de expertos en politicas publicas a partir de un gasto privado. Sin
embargo, es claro que ello también puede llevar a conflictos de in-
terés, pero sobre todo a que se pierda cierto sentido de la funcién

23. Entrevista a Luis, funcionario del MEF, Lima, 20 de junio de 2016.
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publica.?* Un problema central es que se llega a despolitizar el cargo
publico, al punto de decir, como en el caso de Luis, que “[...] somos
como consultores que nos piden elaborar la politica econémica”.?

En general, se observa que se va produciendo un perfil de fun-
cionario especializado, el cual comparte criterios y creencias con esos
otros sectores en los que se ha desempeniado. No es extrafio, entonces,
que las concepciones sobre la cosa publica sean muy similares entre
si —de ahi nuestra hipétesis de la convergencia— y que, ademas, con-
cuerden con algunos preceptos de organismos externos (i. e. Acade-
mia, instituciones financieras internacionales, banca comercial). Lo
novedoso de este proceso seria una suerte de profesionalizacion en la
formacion de comunidades epistémicas de economistas vinculados a
las politicas publicas, puesto que el proceso actualmente se inicia mas
temprano e involucra a un grupo mds amplio de egresados de econo-
mia. Especialmente en el gobierno de Ollanta Humala, el proceso de
captaciéon fue mucho mas profundo, en gran medida por la mayor
disponibilidad de fondos para pagar salarios no solo competitivos,
sino considerablemente mds altos que los que se podrian ganar en la
Academia o en un think tank, por ejemplo, con lo que esta carrera tec-
nocratica informal se ha vuelto bastante mas atractiva. Como sefala
el presidente de Apoyo Consultoria, Gianfranco Castagnola, sobre el
equipo técnico del MINEDU: “[...] hemos perdido a muchos chicos de
Apoyo porque se han ido a trabajar alla”.?

Asimismo, hay una importante rotacién de este grupo entre dis-

tintos sectores, lo que es un factor central para que sus posiciones se

24. Gran parte de las reflexiones sobre el tema las debo a la entrevista con
Eduardo Dargent, profesor de ciencia politica de la PUCP, quien ademas
sefialé que la carrera tecnocratica informal seria una novedad en el Peru,
pero ya existia en Colombia.

25. Ibid.

26. Entrevista a Gianfranco Castagnola, El Comercio, 3 de enero de 2016.
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generalicen y expandan en el aparato publico. Entre aquellos casos
que habian trabajado en mds de un ministerio, se observa que sien-
ten que pueden aplicar sin mayor problema su expertise en cualquier
ministerio, siempre que cumplan ciertos estindares de calidad de
gestion. Oswaldo, uno de nuestros entrevistados adicionales, es un
caso especialmente interesante. Experto en temas de presupuesto
publico a partir de su experiencia en el MEF, trabaja posteriormente
en el sector Salud (en la Gerencia de Presupuesto de ESSALUD), en el
Mipis (en la Oficina de Seguimiento y Evaluacion) y en el MINEDU
(donde labora actualmente). Para estos puestos siempre fue llama-
do por figuras tecnocréticas que también han trabajado en varios
sectores de la politica publica, por lo cual reconoce que la red de
contactos en el aparato publico es sumamente densa y que hay una
constante rotacién.”’

El hecho de que actores formados en el MEF vayan permean-
do cada vez mas ambitos del Estado no es de menor importancia.
Vergara y Encinas (2016) sefalan como una de las estrategias de la
tecnocracia para mantener el consenso neoliberal peruano la infil-
tracion de actores del MEF en diversos sectores, como el MiDis, de
modo que la creacion de este ministerio implicaria un acercamiento
a la inclusion social bajo los preceptos neoliberales de la gestion
publica. Si llevamos el argumento un paso adelante, es facil notar
como el debilitamiento del Mipis desde la mitad del gobierno hu-
malista generd un éxodo de estos especialistas hacia otros sectores
del aparato publico, especialmente el MINEDU.?® Dos casos claros
de este éxodo son los de Juan Pablo Silva y Anibal Velasquez: Silva

27.  Entrevista a Oswaldo, miembro de la Direccion de Calidad de Gasto Publico
del MEF durante su formacion, Lima, 27 de julio de 2016.

28.  Oswaldo Molina Campodoénico seiala la importancia del ingreso de “[...] per-

sonas jovenes y talentosas, muchas de las cuales provenian del Mipis”, para el
éxito de la gestion del Minepu. Semana Econémica, 21 de febrero de 2016.
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pasé de ser viceministro de Politicas y Evaluaciéon Social del Mipis a
viceministro de Gestion Institucional en el MINEDU, habiendo pre-
viamente liderado un equipo técnico adscrito al MEF que introdu-
jo nuevos mecanismos de asignacion presupuestaria, mientras que
Velasquez paso de ser director de la Oficina de Seguimiento y Eva-
luacion del Mipis a viceministro de Salud Publica y posteriormente
ministro de Salud.?

Si bien la formacién de un grupo de tecndcratas a manera de
comunidad epistémica no es nueva (el caso de los ministros men-
cionados lo prueba), si es claro que se esta consolidando este perfil,
lo que llevaria a reproducir este corte tecnocratico en las decisiones
de politica. En el plano general, la figura del economista se habria
consolidado en los tltimos afios. En 1998, Conaghan ya sefalaba
que los economistas habian adquirido un mayor grado de expo-
sicion mediatica en el pais, y que hacian las veces de un expertise
flotante, puesto que elaboraban consultorias para instituciones fi-
nancieras internacionales, grupos empresariales y partidos politicos
indistintamente; asimismo, la mayoria habia laborado un tiempo
en el sector publico (especialmente en el MEF y en el Banco Central
de Reserva), con lo que asumian distintos roles a lo largo de su
carrera. Sin embargo, la autora sefiala que la profesiéon aun no es-
taba plenamente consolidada, sino que se trataba mds bien de un
grupo disparejo y heterogéneo de tecnodcratas que rara vez definia el
disefio de politicas publicas.

Esta tendencia a la importancia del economista se ha profun-
dizado en los ultimos afios. Las encuestas de APOYO mas recientes

muestran que la mayoria de la poblacion considera que el presidente

29. Si bien Anibal Veldsquez no cuadra necesariamente en el perfil de tecno-
crata aqui estudiado, su experiencia en el sector publico y en consultoria
permite incluirlo en este analisis.



La inacabable bisqueda de eficiencia: claves para entender las agendas tecnocraticas en el Per( actual 151

del Perti debiera ser economista de profesion.* Se tiene, ademas,
un gran nimero de economistas en la gestiéon publica, que no ha
parado de aumentar. Por ejemplo, a lo largo de los cinco afios de
gobierno de Ollanta Humala, entre la tercera parte y la mitad de los
miembros del gabinete ministerial fueron economistas. Asimismo,
varios de los principales protagonistas de la ultima eleccion presi-
dencial provienen de esa disciplina y han empleado su formacion
académica como instrumento de prestigio: Pedro Pablo Kuczynski,
Julio Guzman y Alejandro Toledo. El caso de Julio Guzmén es par-
ticularmente interesante, porque fue sin dudas el outsider de la cam-
paia —figura tradicionalmente asociada a un candidato antisistema
y antiestablishment—, pero su plataforma politica era la de un grupo
de economistas con intencion de participar en la politica publica a
partir de su expertise; ¢l mismo encarnaba esa imagen.’!

Como correlato de este proceso, un grupo cada vez mas nutri-
do de economistas estaria construyendo esta carrera tecnocratica
informal y, atin mas, fortaleciendo relaciones con los tecnocratas
ya consolidados. No puede, por cierto, ignorarse que universidades
como la Universidad del Pacifico o la Universidad de Piura estan
incluyendo temas de gestion publica en sus programas curriculares.
Asimismo, se debe sefialar que muchos de ellos tienen la clara inten-
cién de cursar un posgrado y de dedicarse luego al sector publico,
al menos en algiin momento de su vida.” Efectivamente, nueve de

30. Enlaultima encuesta sobre ello, el 40% considerd que el siguiente presidente
deberia ser economista, seguido muy de lejos por otras carreras, como derecho
o sociologia. Véase: <http://elcomercio.pe/visor/1849433/1225412-que-
profesion-tener-proximo-presidente-peru-noticia>.

31. Todos por el Pert fue incluso creado por miembros de Macroconsult, una
consultora en temas de economia de claro corte liberal.

32. Cabe destacar que seis de los entrevistados querian laborar en alguna multilateral,
lo que también muestra una predileccion por ese tipo de instituciones.
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los entrevistados planean seguir ese ciclo de estudios en el exterior,
especificamente en politicas publicas. Es interesante comprobar
que estos patrones se repiten entre los asistentes de investigacion.
Un tercio de esos encuestados piensa dedicarse a la politica publica
(los otros dos tercios priorizan la Academia), teniendo en mente
distintos empleos que pueden combinar con bastante elasticidad,
pero siempre pensando en aportar insumos a la politica publica
y la economia del desarrollo; de hecho, esta rama de la economia
es la que ha cobrado mas interés, reemplazando a las finanzas o la
macroeconomia.

Aunado a ello, no puede ignorarse que la formacion como eco-
nomistas es clave para entender la manera en que los tecnocratas
perciben la cosa publica. El especial énfasis en optimizar, en hallar
la solucién mas eficiente (mediante un método “mas frio, mas ana-
litico”), los supuestos de racionalidad tipicos del Homo economicus,
el peso cuantitativo y de técnicas econométricas, etc., son factores
que permean la concepcion de los problemas del Estado. De he-
cho, los asistentes de investigacién que entrevistamos concuerdan
con la idea de Colander y Klamer (1987) de que existe una forma-
ciéon en economia en la que, ademas de predominar el paradigma
neoclasico, hay una marcada preocupacion por los requerimientos
formales, técnicos y cuantitativos, en detrimento del conocimiento
expreso de la realidad que rodea a los estudiantes y, finalmente, del
campo donde se pretende aplicar sus politicas. Asi, se piensa que
hay un énfasis exagerado en poseer un alto grado de habilidades
matematicas y de conocimiento de técnicas econométricas, en per-
juicio del conocimiento de la problematica econémica concreta del

pais y de recoger los aportes de otras disciplinas afines.”

33. Sobre las habilidades matematicas, se percibia como sumamente importante
para ser un estudiante destacado (puntaje promedio de 4,4 sobre 5), pero
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Mass alla de lo anterior, lo que si valoran mucho de la econo-
mia los tecnocratas junior es el hecho de que pueda aplicarse a
distintos campos y de que provea un marco util para diferentes
sectores de la economia publica. Si bien varios reconocen la im-
portancia de combinarla con otras disciplinas, se piensa que la
economia brinda un modo de pensar los problemas en funcion
de generalidades, de identificar problemas y soluciones de manera
optima, con un componente cuantitativo que las demas ciencias
sociales no poseen. A partir de ello, se cree que ha sido positivo
que cada vez mas economistas decidan sobre temas de politica pu-
blica, ya que poseerian un conjunto de herramientas mds amplio
y pertinente que otros especialistas, un enfoque mas critico y a la
vez mas simple y operativo, capaz de emplearse en casi cualquier
problematica. En un caso bastante claro, Oscar plantea el aporte
de los economistas en los siguientes términos: “El economista vie-
ne y dice ‘ok, vamos a intervenir en esta politica pedagogica, pero
pensemos como vamos a evaluar, pensemos cOmo vamos a usar
estos recursos, pensemos como vamos a focalizar bien, plantéame
cual es tu objetivo para yo decir exactamente donde intervenir’, es

eso en lo que aportamos”.’*

no tanto para ser un economista competente en la practica (puntaje de 3,0).
Lo contrario sucedia con el conocimiento de la problematica del pais (va-
loracion de 3,3 para ser un buen estudiante, pero de 4,2 para ser un buen
economista). Al mismo tiempo, se mostraban sumamente conformes con la
“sofisticacion matematica y de técnicas econométricas” (puntaje promedio
de 4,3), mientras que lo que sentian como ma4s insatisfactorio era la “revision
de enfoques desde otras disciplinas” (puntaje promedio de 2,2). Se tenia,
ademas, una concepcion mds bien critica respecto de la excesiva influencia
del paradigma neoclésico, asi como de la supuesta supremacia de la econo-
mia sobre otras disciplinas del campo de las ciencias sociales.

34. Entrevista a Oscar, funcionario del Mivepu, Lima, 5 de julio de 2016.
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De esta manera, se entiende la economia como un modo de
pensar los problemas de una sociedad, como un método de apro-
ximacion a distintos problemas, mas que como una disciplina
circunscrita a ciertos temas.”® Asi como Fine y Demakou (2016)
sefalan que la economia habria de algin modo abandonado las
teorias, aislandose en formalismos matemdticos, para pensar exclu-
sivamente en funcion de modelos a probar ex-post,’ la tecnocracia
estaria priorizando un modelo de acercamiento a la politica publica
mds alla de teorias completas sobre los objetivos que cada sector
persigue, aun mas alla de la eficiencia. No es extrafio, por tanto, que
quiera aplicar su expertise a sectores bastante disimiles, no necesaria-
mente como una estrategia para expandir sus postulados, sino por
la creencia de que cualquier sector puede mejorar la calidad de su
gestion con los aportes de la economia.

Lo que hemos querido aqui explicar es cémo este grupo de
especialistas forma una comunidad epistémica de economistas vin-
culados a las politicas publicas. Como indican Vergara y Encinas
(2016), comparten un espiritu de cuerpo, un lenguaje y maneras de
comportarse, algo que se refleja en las redes que van creando, en
una formacion en comun sobre la base de ciertos preceptos y en la
coincidencia en postulados clave. Este ultimo punto, el de la con-
vergencia, es el tema central de nuestro trabajo que desarrollaremos
a continuacion.

35. Como hemos visto, esta es una herencia de los trabajos de Gary Becker y el
imperialismo de la economia. Véase Lazear 2000.

36. El tema es claramente ilustrado por Michael Roberts <https://thenextre-
cession.wordpress.com/2016,/06/10/modelling-the-mainstream-by-fine-and-
rodrik/> (04/06/16).
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La posicién reformista: los neoliberales de “centro”

Como ya hemos dicho, uno de los términos que suele acompaniar la
descripcion de los tecnécratas es el de neoliberales. En gran medi-
da, ello se debe a su papel neuralgico en las reformas de mercado y
a su defensa del libre mercado (en contraposicién al control estatal
de los recursos), especialmente plasmados en el viraje neoliberal
en América Latina y el Caribe. En medio de la crisis de la década
de 1980 —y, con ello, la crisis del paradigma estructuralista de la
CEPAL—, ya era claro para las instituciones financieras internaciona-
les y la mayoria de economistas de paises desarrollados que el ajuste
estructural era la tinica alternativa viable.’ De este modo, los afios
ochenta serian la década de asentamiento sin paragon del Con-
senso de Washington, que establecia la necesidad de estabilizar los
precios, privatizar, liberalizar, desregular y reducir el déficit fiscal,
entre otras medidas (Williamson 1994). Como sefala Fisher, “[...] el
hecho clave es que ya no hay dos grandes paradigmas de desarrollo
econdmico en competencia; los participantes en el debate sobre el
desarrollo ahora hablan el mismo lenguaje” (Fisher 1990: 25).

En el Peru, los afios ochenta fueron atipicos, ya que el primer
intento de aplicar una reforma ortodoxa tuvo una corta duracion y
terminaria en el plan mas claramente heterodoxo de la region bajo
el gobierno de Alan Garcia.*® Los resultados fueron, como se sabe,
nefastos, lo que llevo a que el ajuste estructural se percibiera como
una medida atin mas necesaria. Algunos indicadores macroecono-
micos sobre el periodo se muestran en la tabla 2. De hecho, si se

revisan las condiciones politicas que Williamson (1994) propone

37. La mayor sintesis de la década para la region es la elaborada por Balassa et al.

1986.
38. Sobre esta fase, véanse Kuczynsky 1990, Pastor y Wiese 1990 o Webb 1994.
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como favorables para un ajuste estructural, el Pert en 1990 parecia
cumplir con todas ellas,*® en un contexto especialmente agudizado

por el mal desempefio econdémico del quinquenio anterior.

Tabla 2. Indicadores macroeconémicos clave, 1980-1990

Economias América

emergentes  Latina Perd
Crecimiento del PBI (%) 2,89 2,26 0,12
Inflacién (%) 75,1 215,31 1117,68
Crecimiento importaciones (%) 4,13 1,99 6,38
Crecimiento exportaciones (%) 4,99 3,44 -6,38
Balanza de cuenta corriente (% del PBI) -3,27 -5,74 -4,92
Inversién (% del PBI) 23,38 21,56 22,45

Fuente: FMI.
Elaboracién propia.

La aplicacion del ajuste es ya bastante conocida. La estabiliza-
ciéon de precios y el ajuste estructural se hicieron al unisono (hoy
la narrativa los ve como un mismo fenémeno) y de manera bas-
tante rapida. Asi, durante el primer gobierno de Alberto Fujimo-
ri se aplicd una politica de liberacién de precios (shock), se otorgd
mayor autonomia al Banco Central de Reserva, se privatizaron las
empresas publicas, creindose entes reguladores para varios sectores

clave (telecomunicaciones, agua, energia y minas, infraestructura de

39. Estas condiciones son: (i) una gran crisis econdmica, (ii) ser el inicio de un
nuevo gobierno (“luna de miel”), (iii) oposicién debilitada, (iv) presencia
de un equipo de economistas con una visién comun, (v) lider con objetivos
de corto plazo concordantes con el ajuste, (vi) programa radical a aplicarse
rdpidamente, y (vii) deseo y habilidad de llegar a la poblacién a través de los
medios de comunicacion. En otro estudio, Remmer (1998) sostiene que seria
la nueva estructura de incentivos y las oportunidades politicas marcadas por
el contexto externo las que explican el éxito de la reforma.
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transporte publico, etc.), se dio una apertura comercial, etc. Se tratod
de un proceso de ajuste extensivo, que dio paso a una economia en
la que los mercados y la iniciativa privada adquirieron mayor peso,
frente a un Estado con menor intervencion.* Como bien indica
Tanaka (1999), este viraje no parecia ser uno mas del tipo pendu-
lar descrito por Gonzales de Olarte y Samamé (1991), sino que los
cambios en el entorno internacional, la interdependencia y globali-
zacion, la caida del bloque soviético y el fracaso de las experiencias
populistas hacian muy dificil un proyecto alterno, en tanto ya no
existia la disputa sobre grandes principios de organizacién que ha-
bia marcado el siglo XX.

Para estas reformas del Estado, y sin una base consolidada,
Fujimori se apoyd en tecndcratas y burdcratas conocedores de la ges-
tion publica. De ahi que en su ascenso, se catalogase a estos econo-
mistas como “las estrellas de la crisis” (Conaghan 1998). La siempre
importante existencia de un equipo econdémico de corte liberal con
un respaldo politico constante para emprender reformas de ajuste
estructural (Conaghan et 4l. 1990; Waterbury 1992) se reflejo en el
apoyo de Fujimori al Instituto Libertad y Democracia (ILD), creado
por Hernando de Soto, como una plataforma para captar econo-
mistas para la gestion publica (Mauceri 1997).4! Las redes del ILD se
volvieron cruciales para contratar a economistas que se encargaran
del ajuste. Carlos Bolofa lo describe claramente al contar que De
Soto sirvié de mediador entre él y Fujimori en repetidas ocasiones,

40. Para mas detalles del ajuste estructural, véase Abusada et 4l. 2000, Saavedra
y Pasco-Font 2001 y Gonzales de Olarte 1998, entre otros.

41. Junto con el ILD, varios economistas se organizan o son incluidos en think
tanks en los que priman temas de politica econdmica, tales como Apoyo,
Macroconsult, Grade o el Instituto Peruano de Economia (IPE); ellos
serdn muy importantes en las discusiones econdmicas del periodo. Véase

Hesselroth 2006 o Durand 2011.
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antes de que este asumiera la Presidencia.*’ Si bien tras un periodo
de gran autonomia entre 1990 y 1993 la influencia de los tecnécra-
tas se redujo a fines del fujimorato (Arce 2003), estos profesionales
lograron conservar una posicion privilegiada en el aparato publico
tras el retorno a la democracia.

En la coyuntura de los afios noventa, los tecndcratas enten-
dieron su misién como la de asegurar un manejo prudente de las
cuentas fiscales y reestructurar la economia hacia una mayor libe-
ralizacion del mercado, otorgando mds peso a la iniciativa privada.
Estos economistas, coincidiendo con las instituciones financieras
internacionales, querian reordenar el Estado segin preceptos neo-
liberales, reduciendo su papel en la economia (Mauceri 1997). Un
hito en ese sentido fue la obra titulada La reforma incompleta. Resca-
tando los noventa, publicada por el Instituto Peruano de Economia
en el afno 2000, cuyos dos volimenes de un total de mas de mil
paginas se reducian a explicar la necesidad de extender la liberaliza-
cion a cada vez mas sectores (Abusada et al. 2000).

Para los dos objetivos —cuentas fiscales y liberalizacion—, fortalecer
a entidades clave como el MEF y el Banco Central de Reserva resultaba
primordial. Asi, ambas se consolidaron institucionalmente como las
guardianas del manejo responsable de las cuentas macroecondmicas.
Como nos cuenta Luis, especialista del MEF, “[..] mis amigos,
companieros del BID o el FMI, me dicen hasta en broma ‘oye, ustedes
ya son excesivamente responsables’. Les parece sorprendente. Yo creo,
les digo, que los ochenta fueron tan fuertes que nos dejaron como
escaldados”.® De este modo, a partir de una alianza entre tecnécratas

y secretarios generales en el Ejecutivo, estos actores se encargaron de

42. “Bolona: el ortodoxo”, entrevista a Carlos Bolona, Caretas, n.° 1587, Lima,
septiembre de 1999. Disponible en: <http://caretas.pe/1999,/1587/bolo-
na/bolona.htm> (altima visita: 22/04/16). Véase también Bolona 1993.

43. Entrevista a funcionario del MEF, Lima, 20 de junio de 2016.
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que el consenso tecnocratico se mantuviera en el pais, empoderados
como los que aseguraban los mejores indicadores econdmicos
(Vergara y Encinas 2016).

Sin embargo, los tecnécratas del gobierno de Ollanta Humala
ya no tuvieron necesariamente como principal tema de agenda la re-
duccién del tamafo del Estado y la liberalizacion de los mercados.
Tras diez afios de ajuste, el cambio de siglo mostré cierta division
entre quienes entendian las reformas de segunda generacién como
una progresiva liberalizacion hacia mas mercados y quienes consi-
deraban que se requeria retroceder ligeramente en esta tendencia.
Si la comunidad de economistas coincidia en el afio 2000 con el
Instituto Peruano de Economia, actualmente los tecnécratas, sin
estar completamente en desacuerdo, sienten mdas confianza en el
papel de Estado. Como senald Piero Ghezzi al asumir la cartera
de la Produccion, “[...] el sector privado tiene que entender que se
necesita un Estado fuerte y eficiente para lograr el desarrollo. Y eso
no se limita a destrabar tramites”.** La diferencia es relevante por-
que la agenda tecnocritica de los aflos noventa no ha desaparecido:
se mantiene entre lideres de opinion y en sectores significativos de
la prensa politica. Asi, es importante resaltar que estos tecnocratas
ya no defienden la liberalizacion dogmatica que otras voces pro-
pugnan.” Mas bien, el libro de Ghezzi y Gallardo (2013) del que
hablamos sostiene que no es tan obvio que el Peru esté en la senda
del desarrollo y que se requiere emprender reformas en las que el
Estado sea un agente relevante.

44. Entrevista a Piero Ghezzi, La Repuiblica, 9 de marzo de 2014. Disponible en:
<http://larepublica.pe/09-03-2014/el-sector-privado-debe-entender-que-el-
estado-debe-ser-fuerte> (ltima visita: 23/05/16).

45. Asimismo, algunos que se oponen a los planteamientos neoliberales suelen
equiparar a los tecndcratas actuales con voces dogmaticas o consideratlos
como una mera continuidad con respecto a los aios noventa, sin considerar
que hay cambios que no se pueden desdediar.
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Ya en el Gobierno, especialmente claros han sido los casos de
Piero Ghezzi y Jaime Saavedra abogando por un Estado mas grande
desde distintas tribunas. Saavedra fue quien “rompié el molde” al

plantear lo siguiente:

Si queremos ser un pais desarrollado, inevitablemente el tamafno del
Estado debe ser mayor que el 18% actual. Es evidente que miles de
peruanos no tienen acceso a condiciones basicas en salud, educacion
y seguridad [...] todavia hay millones de peruanos que no reciben los
servicios a los que tienen derecho, o que los reciben sin la calidad apro-
piada. Alguien diria que se puede lograr una cobertura de alta calidad
en todos los servicios con el mismo presupuesto, pero con mayor efi-
ciencia. Eso es imposible. Siempre se puede ser mas eficiente, pero no

podemos lograr lo que necesitamos simplemente con més eficiencia.*

En el mismo sentido, Alonso Segura valora que el gobierno hu-
malista haya supuestamente acabado con el “piloto automatico” y
desbaratado el mito de que el crecimiento por si solo reduce la pobre-
za. Indica, asimismo, que “[...] otro mito es que el Estado tiene que ser
pequeio, pero en el Pertl es demasiado pequeno”. Segiin Segura, se
requieren mas fondos para llevar al Estado a la dimension ¢ptima.#
Ghezzi, por su parte, sefiala como un gran error asumir que el Estado
no debe inmiscuirse o pueda mantenerse neutral en materia econo-

mica. En realidad, seguin Ghezzi, junto con la reduccién de trabas

46. “Sila queremos hacer como pais”, columna de Jaime Saavedra, El Comercio,
5 de junio de 2016. Véase también la entrevista a Saavedra en Punto Final
(con Nicolas Lucar), 3 de julio de 2016, y la entrevista a Jaime Saavedra en
Radio Capital, 16 de febrero de 2016.

47.  Entrevista a Alonso Segura, Piero Ghezzi y Jaime Saavedra, El Comercio, 24
de julio de 2016. Véase también la presentacién de Alonso Segura, “Legado,
transicion y retos pendientes de la agenda econémica” en el seminario “Viernes
econémico PUCP”, Lima, 10 de junio de 2016. Disponible en: <http://
departamento.pucp.edu.pe/economia/charlas-y-conferencias/legado-transicion-
y-retos-pendientes-de-la-agenda-economica/> (tltima visita: 17/06/16).
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burocraticas, el Estado debiera involucrarse y coordinar con sectores
especificos del sector privado para resolver las fallas que puedan obs-
taculizar su despliegue.*® Actores de la Academia y la prensa también
han acompafiado estas propuestas. Hugo Nopo, destacado economis-
ta de Grade con amplia experiencia en el BID, y David Rivera, direc-
tor de la revista Poder y columnista semanal de El Comercio, son claros
ejemplos de la defensa de un mayor rol del Estado en la economia.*’
Rivera opina que el problema del Peru es tener un Estado muy peque-
o, que no responde a las demandas de la gente, y que las reformas en
curso van en la direccion correcta al tratar de estimular la actividad
econdmica.”® Esta mezcla de Academia, prensa y economistas en el
Estado nos recuerda el papel de la advocacy coalitions de corte refor-
mista, que busca posicionar iniciativas en curso.

Este moderado cambio de orientacion no seria exclusivo de
los tecnocratas del gobierno de Humala, sino una tendencia de
la region e, incluso, global. Si bien sectores con gran exposicion
mediatica se niegan a reconocerlo, la tendencia ha avanzado hacia
esa direccion y es la que se defiende en los ministerios de nues-
tro estudio. Economistas de gran prestigio y que no son radicales,
como Ricardo Hausman y Dani Rodrik (2003) y Acemoglu y Ro-
binson (2012), han venido sefalando que la productividad —eje
fundamental del crecimiento— requiere de un Estado que resuelva
las fallas de coordinacion que se ocasionan en el sector privado, y

48. “La diferencia esta en los detalles”, columna de Piero Ghezzi, El Comercio, 14
de marzo de 2016.

49. Véase, por ejemplo, “Haciendo politica educativa desde el MEF”, columna de
Hugo Nopo, El Comercio, 16 de marzo de 2016. Véase también la entrevista
a Hugo Nopo en Chicharron de Prensa, cap. 53, Lima, 3 de julio de 2016.
Disponible en: <https://www.youtube.com/watchlist=PL7TkSou-qd6-GL66
OKnlgqH5B5FJKTPTBV&v=Qag2HVsNoyw> (ultima visita: 10/07/16).

50. “Hasta que...”, columna de David Rivera, El Comercio, 1 de marzo de 2016. “Del
hacha al bisturi”, columna de David Rivera, El Comercio, 21 de junio de 2016.
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que un Estado débil puede ser sumamente dafiino al no poder ase-
gurar la consolidacion de instituciones necesarias para el crecimien-
to. De hecho, la teoria econdmica que presta mas atencion a las
instituciones o a la informacién imperfecta habria contribuido en
ese sentido (Lapavitsas 2005). Incluso las instituciones financieras
internacionales se han vuelto mas criticas con la politica de libera-
lizacién a ultranza. Por citar solo dos casos, el informe del Banco
Mundial de 2011 sobre las perspectivas del desarrollo econémico
en el Pert planteaba que se debiera tener como ejes el enfrentar la
pobreza y la desigualdad el acceso a los servicios basicos y la soste-
nibilidad ambiental a partir de la iniciativa estatal (Banco Mundial
2011). Aun mas interesante es que en un reciente informe bastante
polémico, investigadores del propio FMI han criticado las expec-
tativas puestas en las politicas neoliberales, llamando a un mayor
equilibrio con la iniciativa estatal (con un mayor control del flujo
de capitales, por ejemplo) (Ostry, Laungani y Furceri 2016).

Esta moderacién en los postulados de libre mercado puede
también observarse en las entrevistas y cuestionarios realizados a los
grupos mds jovenes de economistas. Para empezar, lejos de plantear
que fue el Estado el unico responsable de la crisis de los afios ochen-
ta, la mayoria seflala que debe considerarse también el contexto
externo y algunos problemas mas estructurales para explicarla. In-
cluso, casi todos los entrevistados de PRODUCE aseguran que en esos
afios si se tuvo una agenda politica de diversificacion productiva,
pero que esta luego desaparecio del debate.

En lo que se refiere a extender la liberalizacién a mas sectores,
las opiniones se dividen. La mitad de nuestros entrevistados sefiala
que esto es necesario, aunque en este grupo se puede identificar dos
posturas. Por un lado, se tiene a aquellos que defienden el mercado
como el “asignador” mds eficiente de por si; por otro, a los que
plantean que esto debiera ser pasajero, solo mientras el Estado va
mejorando sus capacidades; en los términos de Carmen, “[...] no
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digo que nunca podamos hacerlo, no digo que todo se deba privati-
zar, pero si creo que todavia nos falta aprender a manejar mejor las
cosas, que es algo que podemos aprender de la empresa privada”.’!
La otra mitad de nuestros entrevistados se opone a la progre-
siva liberalizacion de la economia. Si bien tenemos un caso parti-
cularmente explicito que, parecido a lo dicho de las instituciones
financieras internacionales, sefiala que “[...] esos ajustes estructu-
rales fueron demasiado lejos, las propias instituciones desde hace
unos afos estan reconociendo que fueron muy lejos, que se les pasd
la mano”,”? la mayoria son mas moderados. Mas bien, plantean que
es importante realizar un analisis sector por sector, para determinar
si se debiera extender la liberalizacion o si, por el contrario, se nece-
sita un rol regulador mas fuerte. De este modo, es interesante notar
que no hay un consenso marcado o una convergencia ideologica
en torno a la liberalizacion. Por ejemplo, al hablar sobre el fallido
intento de promulgacion de la ley N.° 30288 —Ley de régimen labo-
ral juvenil—, las posiciones fueron desde una férrea defensa de esta
norma hasta una fuerte oposicion. Sin embargo, en general, las vi-
siones mas pragmdticas son las que priman, y los defensores radica-
les del libre mercado son la minoria.”® De hecho, es notable que los
jovenes tecndcratas tengan una muy alta valoracién de las reformas
en curso en cada uno de sus sectores, que dan un mayor protago-
nismo al Estado, indicando que son temas que habian desaparecido
del debate y que deben seguir discutiéndose en los proximos afos.
En gran medida, ello se deberia a la visién de Estado que se
propugna. Desde su perspectiva, el Estado debiera velar activamente

51. Entrevista a Carmen, funcionaria del MEF, Lima, 4 de julio de 2016.
52. Entrevista a José Luis, funcionario del Minepu, Lima, 7 de julio de 2016.

53. Debe decirse que en este caso notamos al MEF como un ejemplo especial de
mayor apego a la liberalizacion que el resto de ministerios, cuya posicion era
bastante mas ambigua.
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por reducir la pobreza, proveer servicios basicos a la poblacion y
cerrar las brechas en las condiciones de vida; se trataria de facilitar
todo lo que permita el desenvolvimiento éptimo de la poblacién.
Frente a un sector que plantea que la inica manera de mejorar estos
aspectos es a través del crecimiento econdmico, es decir, que “[...] la
dicotomia de incluir para crecer no tiene ningun sentido. La férmu-
la es crecer, progresar como pais y luego incluir”,** estos especialistas
jovenes si advierten la necesidad de que el Estado asuma un rol mas
activo para que las brechas se reduzcan.

Aunado a ello, la segunda tarea del Estado consistiria en faci-
litar que los mercados funcionen de forma optima. En general se

sostiene, como lo hace César, del Mipis, que

[...] los mercados no tienen ese comportamiento ideal y necesariamente
tiene que haber una suerte de regulacion o control para poder tratar de
alcanzar ese nivel que se alcanzaria en cuestiones ideales [...] ningtin pais
ha dejado totalmente libre sus mercados, siempre hay intervencion; se
cometen errores, si, pero es necesaria la intervencion del Estado.”

En el caso de los jovenes de PRODUCE, parecen coincidir clara-
mente con esta tendencia —que es la del Plan Nacional de Diversi-
ficacion Productiva—, ya que sostienen que se deberian identificar
los cuellos de botella que obstaculizan el resultado ¢ptimo del mer-
cado vy, a partir de la iniciativa estatal, tender puentes entre priva-
dos. Incluso plantean la necesidad de “crear mercados” cuando ello
sea pertinente.’® Asi, resulta interesante comprobar que la idea del

54. Entrevista a Roberto Abusada, El Comercio, 26 de abril de 2016.
55. Entrevista a César, funcionario del Mipis, Lima, 19 de julio de 2016.

56. Esta participaciéon continua, pero indirecta, es también la asumida por varios
proyectos de desarrollo de cooperacion internacional, que promueven un rol
de facilitacién de mercados autosostenibles antes que una ayuda directa a la
poblacién en condiciones precarias.
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Estado como un potencial aliado de los mercados —y ya no como un
obstaculo para la inversién privada— ha permeado en estas capas.

Los asistentes de investigacion en economia también concuer-
dan con esta posicién. Para ellos, las responsabilidades y atribucio-
nes del Estado consistirian ademas en establecer las reglas de juego,
resolver las fallas del mercado y asegurar las mismas oportunidades
para el desarrollo a toda la poblacion. En parte, esto tiene que ver
con que reconocen que el mercado discrimina a mujeres y a grupos
desfavorecidos, impidiendo un acceso equitativo a mercados clave,
como el laboral. Asimismo, al hablar con este grupo sobre los pos-
tulados basicos de politica econémica, opinan que el Estado debe
tener una mayor participacion, mas alla de sus funciones bésicas
de defensa, seguridad, justicia e infraestructura. Varios conside-
ran, incluso, que los aranceles y las tarifas no son necesariamente
negativos (14 casos), y algunos estan de acuerdo con que el Estado
controle los recursos naturales y estratégicos (9 casos).

Este caricter reformista tampoco debe exagerarse. La idea no
es buscar transformaciones profundas, sino ir avanzando a través
de pequenas medidas, de “una suma de cambios micro”, a manera
de “cambios incrementales” para optimizar la capacidad del Estado
en materia econdémica.”’ Para la mayoria de estos tecnocratas (tanto
los consolidados como los jovenes), el Estado no debe controlar
recursos estratégicos o fomentar ciertas actividades economicas,
sino resolver las descoordinaciones que existen entre el sector priva-
do y el publico. Si bien defienden las reformas en curso, consideran
que estas debieran darse en los margenes de los avances de los ul-
timos 25 afios y a partir de modificaciones graduales. Carmen, por

57. De nuevo, esto se nota claramente en Ghezzi y Gallardo (2013). Véase
también la entrevista a Piero Ghezzi en Chicharrén de Prensa, cap. 52, 25
de junio de 2016. Es muy clara la defensa del planteamiento en “Del hacha
al bisturi”, columna de David Rivera, El Comercio, 21 de junio de 2016.
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citar un caso, indica que “[...] ya es momento de empezar a girar un
poquito el timén de cambio, no creo que completamente; creo que
estamos en la senda correcta, pero si hay cosas que ya se deben ir

mejorando, cambiando, priorizando”.”®

En el mismo sentido, en
defensa del Plan Nacional de Diversificacion Productiva —bastante
moderado, incluso si se lo compara con iniciativas similares de pai-
ses vecinos, como la Agenda de Productividad, Innovacion y Cre-
cimiento de Chile—, Ghezzi sostiene que no es un plan agresivo,
sino para identificar fallas concretas (escuchando al sector privado)
y resolverlas a pequefa escala; sefala, incluso, que “[...] esa es la
diferencia entre la diversificacién productiva y politicas erradas del
pasado”.” Los jovenes especialistas, por su parte, también se mues-
tran de acuerdo con el Plan, en tanto su rol es agilizar, mas que
establecer una intervencion directa en la economia.

Salvo dos casos en los que se planted que el Estado podia ser
un empresario mas, promover el despliegue de ciertas industrias y
estar “en todos lados”,% la mayoria considera que no debe ir mas alla
de asegurar las condiciones basicas y resolver las fallas del mercado.
Se trata de una visién que combina los postulados neoliberales acer-
ca de favorecer la iniciativa privada con el enfoque de desarrollo de
capacidades de Amartya Sen. La idea seria, entonces, resolver estos
problemas concretos de manera localizada, para que una vez que se
consiga cierto grado basico de igualdad de oportunidades, sea el pro-
pio despliegue del individuo, dentro de los mecanismos de mercado,
el que defina su posicion en la sociedad. De esta forma, se sostiene
que “[...] el Estado en un largo plazo debe ser lo mas minimo posible,
pero mientras que existan esas brechas debe existir un Estado fuerte,

58. Entrevista a Carmen, funcionaria del MEF, Lima, 4 de julio de 2016.

59. Entrevista a Piero Ghezzi en La Hora N (con Jaime de Althaus), 17 de
diciembre de 2016.

60 Entrevistas a funcionario del Mipis, Ramén, y funcionario del Minepu, Gonzalo.
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que te ayude a cerrarlas de una manera inteligente y a lograr formar,
ensenarle a la gente a pescar”.®’ Como vemos, mas alla de lo que
respecta a las necesidades basicas, no se oponen a transferir al indi-
viduo —en tanto Homo economicus— toda la responsabilidad sobre su
desempefio en la sociedad, como un ente autosuficiente que no debe
ser afectado por la accion del Estado (Foucault 2007).

Estos tecnodcratas se ven mds centristas, y aqui también los
definimos asi, por el espectro que se percibe en lo que se refiere
a posturas hacia la liberalizacion, que incluye a sectores con gran
exposicion mediatica que abogan por una liberalizacion extrema.
Por ejemplo, el debate sobre la creacion del Plan Nacional de Di-
versificacion Productiva genero reacciones exacerbadas, al punto de
acusarlo de ser un “lapsus marxista”, un retorno a la politica de
pickingwinners o un intento de dirigir “cientificamente” las decisio-
nes del sector privado desde el Estado.®?> Del mismo modo, diarios
como El Comercio —a través de sus editoriales y de la mayoria de sus
columnistas— proponen como principal agenda econémica la reduc-
cién de trabas burocraticas y la liberalizacion de los mercados. En la
revision que hicimos de lo publicado el primer semestre del 2016,
no hubo semana en la que no hubiese por lo menos dos columnas
en esa direccion. Se plantea regularmente que no debe ampliarse
la presencia del Estado para apuntalar el crecimiento, que politicas
como el ordenamiento territorial son una quimera inefectiva de pla-
nificacion centralizada, que incluso la seguridad ciudadana debiera
privatizarse y, sobre todo, que hay que destrabar proyectos mineros

61  Entrevista a Paolo, funcionario del MEF, Lima, 8 de julio de 2016.

62. Tan solo en el lapso de diez dias, véase en El Comercio: “;Para qué un plan
industrial?”, columna de Ivan Alonso, 23 de mayo de 2014; “La ilusién de
planificar”, columna de Franco Giuffra, 29 de mayo de 2016; “La tirania
de los expertos”, columna de Ivin Vasquez, 24 de mayo de 2016; “El gorila
invisible”, columna de Luis Carranza, 27 de mayo de 2016; y “El ministerio
de los adivinos”, editorial, 20 de mayo de 2016.
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y reducir tramites estatales como principal instrumento de corto
plazo para generar crecimiento y desarrollo.”’ De este modo, que
la gran mayoria de nuestros entrevistados (salvo tres) se muestren
a favor de procesos como la consulta previa ya es suficiente para
colocarlos en el centro del espectro ideoldgico.

El asunto es que la discusion de politica econdmica en la pren-
sa peruana parece marcada —salvo raras excepciones— por un blo-
que liberal a ultranza, y por otro, también liberal, pero que concede
cierta importancia al Estado. De hecho, las entrevistas televisivas
a tecnécratas de nuestro estudio de las que contamos con registro
muestran a un conductor con mucho mas “dogmatismo liberaliza-
dor” que su entrevistado. Se trata de un debate ya superado en casi
todos los paises donde se han aplicado reformas estructurales, pero
que se mantiene en el Perti a través de voces que en otros contextos
no tendrian el mismo grado de exposicién o cuya opinion, por lo
menos, no seria tan relevante. Como explica David Rivera, “[...] este
debate, que otros paises liberales ya superaron hace décadas, en el
Peru sigue generando escozor en cuatro gatos con mucha influen-
cia en medios”.** Si bien hay voces disonantes en la prensa, son
bastante menos numerosas o su volumen no se compara con el de
las voces en esta direccidn liberalizadora.®® De este modo, se debe

63. “Elecciones ;destruiran la economia”, columna de Juan José Marthans, El Co-
mercio, 12 de abril de 2016; “Lo que pide la gente”, columna de Gianfranco
Castagnola, El Comercio, 29 de abril de 2016; “Ordenamiento territorial”, co-
lumna de Ivan Alonso, El Comercio, 8 de abril de 2016; “Economia de la inse-
guridad”, columna de Carlos Adrianzén, El Comercio, 25 de mayo de 2016; “El
Pacto de Lima”, columna de Cecilia Blume, El Comercio, 23 de mayo de 2016.
Son solo unos pocos ejemplos de un discurso regular. Véase también: “La gran
oportunidad pos primera vuelta”, columna de José Carlos Saavedra (director

de Analisis Macroecondmico de Apoyo), El Comercio, 24 de abril de 2016.
64. “Sutilezas”, columna de David Rivera, El Comercio, 26 de abril de 2016.

65. Véase las columnas de Humberto Campodonico en La Repiiblica; algunos
ejemplos en las ediciones del 4 de enero de 2016, 1 de febrero de 2016, 4
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reconocer el esfuerzo que representa implantar reformas cuando
ellas generan reacciones tan abrumadoras y recurrentes.

Sobre lo anterior, pocas veces se ha visto un encuentro tan di-
fano y relevante como el de Bruno Giuffra —entonces conductor
del programa Mundo Empresarial y luego ministro de la Produccién
al iniciarse el gobierno de Kuczynski— con Piero Ghezzi, ministro
de la Produccién en ese momento. Bruno Guiffra guia la entrevista
en una direccion univoca, casi como un listado de quejas contra el Es-
tado: el exceso de trabas burocraticas, reclamando que “[...] después
aparecieron estos estudios de impacto ambiental [...] esa es una traba
severa también”; la gran reforma laboral que quedé pendiente, desa-
provechando la oportunidad de la denominada “Ley Pulpin”, que era
una iniciativa optima para los jovenes que “[...] podrian hasta estar
pagando por la capacitacion y qué mejor que hacerlo en la empresa”;
planteando como propuesta de formalizacion de las mypes: “;Por
qué no tener libertad absoluta de contratacién, despido, reduccion,
aumento, incremento de personal sin ningin costo los primeros
dos afos y las reglas estdn dadas asi!”; y cuestionando la participa-
cion del Estado para mejorar la productividad de esta manera: “;No
crees que el mercado por si solo tiene los suficientes buenos incen-
tivos para ajustar eso y empezar a buscar las soluciones a la mejora
de la productividad solo por la misma actividad del mercado?”, “;no
vamos a una economia planificada?”.%

Las respuestas de Ghezzi concuerdan en algunos de estos aspec-

tos, como las ventajas de la “Ley Pulpin” o la mayor libertad en el

de abril de 2016, etc. El desequilibrio también debe explicarse a partir de
la ausencia de un bloque consolidado que defienda la participacion del Es-
tado, es decir, la falta de lideres de opinion organizados en posiciones mas
cercanas a la izquierda del espectro ideoldgico.

66. Entrevista a Piero Ghezzi en Rumbo Empresarial (con Bruno Giuffra), Lima,

14 de marzo de 2015.
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mercado laboral. No obstante, el entrevistado sefiala también que el
Estado puede proveer incentivos a la innovacion y critica el mercado
tan exaltado por Giuffra:

[...] el mercado no siempre te lleva a un buen equilibrio [...] el merca-
do te ha llevado a 0,12% en innovacidn, el mercado te ha llevado al
trafico que tenemos en Lima, el mercado te ha llevado a una educa-
cién paupérrima, privada también. Entonces, el mercado no siempre

funciona; el mercado casi siempre funciona, pero algunas veces hay

que acompafiar al mercado para trabajar juntos”.?

Asi, estas criticas al mercado, aunque bastante moderadas (se
refiere a un acompanamiento del Estado solo en contextos concretos
en los que falla el mercado), le otorgan una imagen de reformista,
reforzada por el dogmatismo de su interlocutor.

Lo que hemos querido resaltar aqui es que la tecnocracia no
parece encontrarse en un afin de extender la liberalizacién del mer-
cado. Mas bien, los tecnocratas del periodo humalista y las nuevas
generaciones muestran una posicion similar en el espectro ideold-
gico, una postura bastante mas moderada y pragmatica que los seg-
mentos liberales que primaban en la politica publica de los afios
noventa, y que alin conservan una gran exposicion en el espacio pt-
blico. En realidad, estarian yendo acordes a una tendencia mundial
que reconoce la importancia del Estado y de las reformas para me-
jorar el desempeiio econdmico en los diferentes contextos donde el
mercado no funciona.

Esta seccion habria sido totalmente innecesaria en la mayoria
de paises de la region y en los paises “desarrollados” por ser redun-
dante y evidente, pero no lo es en el Pert, donde un nucleo de

actores se rehusa a aceptar que el libre mercado por si solo no es la

67. Ibid.
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panacea que se penso en algiin momento. Por eso es importante se-
nalar que los actores clave de la politica publica peruana del ultimo
lustro y la nueva generacion de economistas vinculados a la gestion

publica ya reconocen el rol de la iniciativa estatal en la economia.

La inacabable biisqueda de eficiencia:
la despolitizaciéon del Estado

Que hayamos planteado que la comunidad epistémica de econo-
mistas vinculados a la politica publica del ultimo lustro no es una
férrea defensora del libre mercado —al grado de los sectores mas
ortodoxos— no implica que no pueda ser catalogada como neoli-
beral. Como hemos visto, el neoliberalismo es mucho mas que un
conjunto de preceptos de politica econdémica. En realidad, se trata
de imponer la légica de mercado y la racionalidad del Homo eco-
nomicus a todas las esferas de la vida humana, considerando cada
una de ellas en funcion de un costo-beneficio y de soluciones que
maximicen su eficiencia. Una de las instancias donde esto es mas
tangible es la del funcionamiento del Estado. Asi, no se trata solo
de velar porque el Estado no se inmiscuya en las supuestas fuerzas
naturales que guian al mercado, sino también de que la logica del
aparato publico se mida de acuerdo con los criterios de eficiencia
del mercado y manejo empresarial.

Si bien hemos explicado que hay posturas disimiles sobre el con-
veniente grado de intervencion del Estado en la economia, la con-
vergencia tecnocratica radica en la constante busqueda de eficiencia
en los dispositivos de gobierno. Recordando a Centeno y Wolfson
(1997), lo que une a este grupo es la fe en la aplicacion de herramien-
tas técnicas y criterios de medicién como el elemento fundamental
para mejorar el desempefio del Estado. Seguin esta vision, el eje de la
funcion publica no es representar a la poblacion o ser la entidad que

condense las fuerzas sociales del pais. El Estado debe, sobre todo,
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resolver problemas eficientemente. Es introducir a la poblacién na-
cional en una funcion que debe maximizarse, sujeta a un conjunto de
restricciones —equivalente a la solucién de un problema de eleccion
del consumidor— sobre la base del conocimiento técnico-cientifico.
Antes de pasar a este analisis, hay que resaltar que tan solo en dos
casos se menciono el representar a la ciudadania como una respon-
sabilidad del Estado. En contraste, si bien durante las entrevistas se
hacian preguntas relacionadas directamente con la eficiencia en la
gestion publica, en la mitad de los casos se hizo referencia a la nece-
sidad de promover la eficiencia como un atributo fundamental del
aparato publico antes de tratar directamente estas cuestiones. Es pre-
cisamente eficiencia lo que ofrece la tecnocracia y lo que esperan de
ella quienes la convocan. De ahi la pertinencia del epigrafe de Cayeta-
na Aljovin que encabeza este articulo: “Sé sobre gestion...”.

La eficiencia, entonces, es el eje central de las propuestas de
mejora en la provision de servicios publicos. Para empezar, debe
decirse que ella también es mencionada continuamente por el
segmento que defiende la liberalizacion a ultranza. No obstante,
para este grupo, la cuestion gira (como siempre) en torno a la re-
duccién de “la marafia de tramites”, el “exceso normativo”, la
“sobrerregulacion que agobia a las pequefias y medianas empre-
sas” y la “[...] burocratizacion de procesos administrativos que aho-
gan al sector publico”.®® Para este segmento, ademads, el llamado

a la eficiencia es auténomo de reformas trascendentes en materia

68. “Big-push desperdiciado”, columna de Roberto Abusada, El Comercio, 9 de
febrero de 2016; “Pensar rdpido”, columna de Richard Webb, El Comercio,
21 de febrero de 2016; “Receta para aumentar la pobreza”, columna de Jaime
de Althaus, El Comercio, 8 de abril de 2016; “Desafios versus planes: una gran
brecha”, columna de Gianfranco Castagnola, El Comercio, 23 de marzo de
2016. Estos son solo algunos ejemplos (que, por cierto, se dan todos en el
lapso de un mes). Para mds ejemplos de El Comercio, véanse practicamente
todas las columnas de Franco Giuffra, Carlos Adrianzén e Ivan Alonso.
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economica. En medio de las elecciones, por ejemplo, la revista Se-
mana Econémica publicaba que “[...] a diferencia del pasado, no esta
tanto en juego la continuidad de los lineamientos econémicos, sino
la capacidad de gestion publica y administracion del Estado en su
conjunto”;*’ “[...] los peruanos quieren un Estado mas eficiente, no
un modelo econdémico opuesto a lo actual, y el manejo econémico
estable de los ultimos afios ha apaciguado el deseo de un cambio
radical”.™

Desde el ultimo gobierno, si bien con un sentido que no es
necesariamente el mismo, para los tecnocratas la eficiencia es tam-
bién un elemento neuralgico en la mejora del aparato estatal. Por
un lado, se comparte la idea de que es necesario reducir las trabas
burocriticas. Desde sus respectivos ministerios, Segura y Ghezzi re-
saltaban que se ha avanzado en reducir la tramitologia con iniciati-
vas como las de contar con un equipo de destrabe en el MEF, con
una comision de eliminacion de barras burocréticas en el Instituto
Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccion de la
Propiedad Intelectual (INDECOPI), 0 con las propias mesas de trabajo
del Plan Nacional de Diversificacion Productiva.” Para los jovenes
tecndcratas que trabajan en un ministerio, las trabas burocraticas
son también una de sus principales preocupaciones. Una queja
frecuente es el exceso de tramites, pues alarga los procesos, genera
descoordinaciones constantes y desincentiva al funcionario, quien,
mas alla de sus buenas intenciones, sabe que tendra que enfrentarse

a una marafa burocritica que lo maniata.

69. “Elecciones, cambio de gobierno y economia”, columna de Guillermo Arbe
Carbonel, Semana Econémica, 13 de marzo de 2016.

70. Informe de elecciones 2016, Semana Econémica, 10 de abril de 2016.
71. Entrevista a Alonso Segura, Poder, junio de 2016; entrevista a Alonso Segura

en La Hora N (con Jaime de Althaus), 15 de febrero de 2016; entrevista a
Piero Ghezzi, TV Perii Noticias, 20 de julio de 2016.
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Si bien hay algunas iniciativas en curso para reducir la plana
burocratica tradicional —un punto casi de consenso entre los tec-
nocratas—, es poco lo que se ha logrado atin en la practica.” Este
tema parece ser todavia secundario frente a otros que se conside-
ran centrales para la reforma del Estado. Las iniciativas que buscan
una mayor eficiencia en la gestién publica mas bien han priorizado
mecanismos que, sin alterar demasiado la estructura estatal, racio-
nalicen el manejo del presupuesto. Como plantean varios de los en-
trevistados, la eficiencia no debe entenderse necesariamente como
una cuestion de rapidez, sino de calidad del gasto publico y de la
funcion publica en general. Si se trata de acercar el Estado al ciu-
dadano —un tema tan recurrente como gaseoso en la prensa—, ello
debe hacerse a partir de la medicion, informacion y evidencia que
favorezcan un desempeiio mds racionalizado. En la prensa, Juan
José Marthans, por ejemplo, deja especialmente claro cémo debe
hacerse esto:

No podemos administrar recursos eficientemente sin métricas para
evaluar su progreso, sin técnicas modernas de administracion de
proyectos y sin rendimiento de cuentas. La logica sobre la que se
desenvuelve la buena gobernanza de las mejores empresas hay que
trasladarla al Estado [...]. Es recomendable que el ministro de Eco-
nomia, por ejemplo, conozca y haya sido exitoso en la gestion de
recursos en el mundo privado. El problema del MEF es de capacidad

de gestién, no de teoria econdmica basica.”

72. En realidad, este parece ser un punto que demuestra los limites de la
influencia tecnocratica, puesto que lo conciben como un aspecto sobre el
cual es poco lo que pueden hacer, un elemento de inercia del Estado que
dificilmente se eliminara en el corto plazo.

73. “Economia, elecciones y esperanza”, columna de Juan José Marthans, El
Comercio, 24 de mayo de 2016.
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Una cuestion que se desprende de lo anterior es el énfasis en
la denominada nueva gerencia publica (new public management),
cuya premisa central es que la incorporacion de criterios empre-
sariales y, en general, del sector privado como modelo resultan
fundamentales para enfrentar la inherente ineficiencia de la bu-
rocracia (Hood 1991). Asi, los defensores de esta corriente —que
data del fin de la Segunda Guerra Mundial— sostienen que “[...]
el gobierno democratico mejoraria si se adoptaran mas rasgos de
la centralizada y jerarquica empresa moderna vy si se encargaran de
las tareas administrativas gerentes mejor formados. Los adminis-
tradores expertos tomarian decisiones no ya sobre el patronazgo
sino segun criterios de competencia y eficiencia” (Smith 1994: 71).
De este modo, para mejorar el desempefo del Estado, los servi-
cios publicos deberian proveerse importando conceptos, logicas,
técnicas y valores empresariales; el ciudadano seria como un clien-
te al que hay que satisfacer (Pollit 2007). La planificacion empresa-
rial, la satisfaccion del cliente, la preferencia por los mecanismos
de mercado y la medicion continua del desempefo serian, entre
otros, algunos de los dispositivos que habria que incluir segin esta
corriente.

De nuestros entrevistados, 20 de los 24 consideran compatible
y deseable incorporar ese tipo de criterio empresarial, aunque no
necesariamente coinciden en cuidl.” Es interesante comprobar que
quienes mas propenden a esta logica son aquellos con experien-
cia en el sector empresarial, lo que evidencia que este es uno de
los efectos de la rotacion de tecnocratas entre el sector privado y
el publico. Uno de ellos, Eduardo, economista de PRODUCE, es un

caso especialmente interesante, pues abogaba por incluir aspectos

74. En los otros casos, se planteaba que era muy complicado, ya que el sector
privado y el publico tenian objetivos radicalmente diferentes.
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empresariales en la gestion del Estado y hablaba directamente de
satisfacer a “clientes”:

[...] Al final nuestros clientes finales son las mypes y tenemos que,
como si fuera una empresa, ver qué tanta satisfaccion les hemos
dejado. Me parece que muchas cosas del sector privado podriamos
aprender en términos del cliente final, en evaluar clientes, en fideli-
zar clientes, incluso, para que se crea el Estado como una agencia que
promueve y facilita.”

La mayoria de los casos, sin embargo, valora especialmente
la organizacion, logistica y gestién de recursos humanos de las
empresas. Sobre este tltimo punto, el problema de la administracion
publica estaria en que los funcionarios no tienen metas u objetivos
claros, tampoco criterios de medicion de desempefio ni incentivos
para mejorarlo, lo que es fundamental para lograr eficiencia. Junto
con ello, el sector publico carece de una comunicacion interna
fluida, tanto entre los diferentes ministerios como dentro de cada
uno de ellos. El flujo de informacién es especialmente critico,
ya que parece haber mucho recelo entre sectores: se teme que la
informacion de un sector sea compartida con otros, o de permitirlo,
los tramites son numerosos. Por ultimo, la estructura organizacional
también evidencia serios problemas: superposicion de funciones,
regulaciones que lentifican los tramites y entidades que operan sin
considerar su funcionalidad en el aparato estatal como un todo, que
son en cambio aspectos que una gerencia empresarial siempre evita.
Con ello, es clara la propuesta de que el aparato estatal deberia
incluir procedimientos y objetivos del sector privado para mejorar
su desempefio.

75. Entrevista a Eduardo, funcionario de Probuck, Lima, 26 de mayo de 2016.
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Siguiendo esta logica, un aspecto fundamental seria el de defi-
nir las politicas y la asignacion presupuestal partiendo de evidencia
empirica y de criterios estandarizados de evaluacién que aseguren
el logro de los resultados esperados. Esta no es, por cierto, una
innovacion del Peru. Mas alla de haberse importado la idea del
Sistema de Evaluacién y Control de la Gestion del Ministerio de
Hacienda chileno, es una légica muy presente en los proyectos de
desarrollo impulsados por multilaterales y organismos de coope-
racion internacional. Las intervenciones del Banco Mundial, por
ejemplo, se piensan a partir de un conjunto de indicadores de los
resultados que se quieren conseguir, los cuales se plantean a priori
relevantes para los problemas de la poblacion y son susceptibles
de ser medidos y evaluados objetivamente.” Este es también el
modelo propugnado por la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdmicos (OECD, por sus siglas en inglés) para
vincular el presupuesto con metas concretas y estratégicas, y en
el que el acopio de informacion es fundamental para el ciclo de
priorizacion presupuestal (OECD 1995, Pollit y Dan 2011).

En el pais, el mecanismo predilecto de los ultimos afios ha sido
el presupuesto por resultados (PpR), impulsado desde 2008 por el
MEF. Se trata de mejorar el disefo y la asignacion presupuestal a
partir de una cadena légica de insumos-actividades-productos-resul-
tados para lograr una mayor efectividad en el uso de recursos publi-
cos (Acuna et al. 2012). Bajo esta logica de definir politicas basadas
en lo que se quiere conseguir o resolver, se maneja un conjunto de
mecanismos, como el uso de informacién estadistica para identifi-
car problemas de la poblacion, la priorizaciéon de las soluciones mas

76. Es interesante que solo uno de los 21 asistentes de investigaciéon de econo-
mia encuestados sobre este modelo en especifico se mostraba en desacuerdo
con €L
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costo-eficientes a partir de evidencia empirica y en general un modo
de pensar que concede mds importancia a los objetivos de politica
concretos y a los resultados practicos sobre la base de una certeza
cientifica de lo que tendra impacto. Hacia ello, la formulacion del
presupuesto por resultados incluye cuatro componentes: (i) progra-
mas presupuestales (unidad de formulacién presupuestal bajo este
enfoque de objetivos y resultados); (ii) seguimiento (recoleccién y
analisis continuos de informacion); (iii) evaluaciones independien-
tes, tanto de disefio como de impacto; e (iv) incentivos a la gestion.”
De este modo, el presupuesto del Pert se concibe desde su disefio
como un proceso enfocado a resolver problemas concretos y con
un notable énfasis en la medicion objetiva del desempefio de las
iniciativas de recursos publicos.

Uno de los mayores consensos entre la tecnocracia es el que res-
pecta al presupuesto por resultados, especialmente realzado por el
MEF. Siendo ministro de Economia, Segura defendia como uno de
los logros de su gestion el hecho de que mas del 60% del presupues-
to se asignase bajo el presupuesto por resultados, de manera que
—aseguraba— ese mecanismo ya se estaba incorporando al “ADN del
Estado”.” El objetivo seria que esta logica de generacion de eviden-
cia se expanda progresivamente a todos los sectores, incluido el mas

urgente de la inclusion social:

71. Véase: <http://www.mef.gob.pe/index.php’option=com_content&view=
article&id=2221&Itemid=101547&lang=es> (ultima visita el 22/06/16).
Gran parte de estas reflexiones también surgen de la presentacion “Mejora-
miento de la gestion publica a partir del presupuesto por resultados”, de Ga-
briela Carrasco, exfuncionaria de la Direccion de Calidad del Presupuesto
Publico y actual analista de Apoyo Consultoria. IX Coloquio de Estudiantes
de Economia de la PUCP, Lima, 23 de mayo de 2016.

78. Entrevista a Alonso Segura, Piero Ghezzi y Jaime Saavedra, El Comercio, 24
de julio de 2016. Véase también la entrevista a Alonso Segura en Poder, junio

de 2016.
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Tiene que mejorarse la calidad de estos programas presupuestales, las
evaluaciones de impacto, se tiene que ir buscando donde los progra-
mas pueden seguir logrando mejores resultados en la pobreza [...]. Lo
que queremos es un Estado mas 4agil, mas eficiente, que promueva la
inversion, que promueva el trabajo.”

De hecho, la importancia que le asigna Segura al presupuesto
por resultados es tal que, segun Carmen, del MEF, “[...] el ministro
pedia una reunién cada dos semanas o cada mes para ver los in-
dicadores, o sea, ¢l estaba muy preocupado de eso”.®° Esta es una
iniciativa que también se ha desplegado en otros ministerios, como
el MINEDU con los “compromisos de desempefio”, mediante los cua-
les cada unidad de gestion educativa local (UGEL) tendria 21 metas
fundamentales que cumplir, las cuales se presentan como indica-
dores que asegurarian una mejor provision del servicio educativo.®!

El entusiasmo por el presupuesto por resultados no es menor
entre los tecndcratas junior, siendo uno de los temas de mayor apro-
bacion en las entrevistas realizadas. Si bien se observa un mayor
énfasis en el MEF, en todos los ministerios se lo concibe como una
prictica que hay que expandir y profundizar. Paolo, quien trabaja
en la Direccién de Calidad del Gasto Publico del MEF, resalta la
importancia de contar con una cadena de resultados basada en la
identificacion de cuellos de botella, la construccién técnica de in-
dicadores y las posteriores evaluaciones de impacto. Asi, “[...] si tu

79. “Legado, transicion y retos pendientes en la agenda econdémica”.
Presentacion de Alonso Segura en el “Viernes econémico” de la PUCP.
Disponible en: <http://departamento.pucp.edu.pe/economia/charlasy-
conferencias/legado-transicion-y-retos-pendientes-de-la-agenda-economica/>
(altima visita: 17/06/16).

80. Entrevista a Carmen, funcionaria del MEF, Lima, 4 de julio de 2016.

81. El listado de estos indicadores se encuentra en: <http://www.minedu.gob.
pe/cdd/compromisos.php> (tltima visita: 24/06/16).
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tienes una cadena de resultados clara, sabes lo que estas haciendo,
sabes cudles son tus insumos, tus actividades que transforman estos
insumos en un producto que recibe la poblacion, por ende sabes
qué resultados puedes obtener en la poblacién y qué impactos vas
a generar en un plazo, sabes qué indicadores medir en paralelo y
sabes cudles son tus supuestos para que todo esto funcione”.%? De
esta forma, se trata de pensar a partir de una suerte de marco légico
que incluya problemas, soluciones y mecanismos para asegurar que
las iniciativas cumplan con criterios técnicos y eficientes. Lo que
se comprueba con esto es la creencia de que si el proceso asociado
al presupuesto por resultados se lleva a cabo adecuadamente, casi
indefectiblemente el seguimiento y la evaluaciéon continuos mini-
mizaran los problemas que se suscitan cuando la politica “aterriza”
en la poblacion. Por lo tanto, seria fundamental emplear los meca-
nismos de los que se dispone actualmente, que incluyen el acopio
de informacion, los indicadores y las tablas o métodos que aseguren
un resultado eficiente.

En el mismo sentido, casi todos los entrevistados destacan la
importancia de una priorizacion de las politicas publicas basada en
la evidencia, es decir, el hecho de que la asignacién presupuestal
no se haga “a dedo” sino que responda a pruebas claras de retor-
no de la inversion. En tanto se busca que el Estado opere eficien-
temente, tener pruebas de una maximizacion de los resultados a
un costo menor —en clara analogia con el calculo empresarial de
maximizacién de beneficios— se concibe como la principal via para
lograrlo; es ademas interesante que todo mecanismo ajeno a esta
logica se vea como esoterismo, falta de seriedad o demagogia. En
la mayoria de los casos se opina que hay que recoger las demandas

de la poblacion para disefiar politicas publicas, pero hay un énfasis

82. Entrevista a Paolo, funcionario del MEF, Lima, 8 de julio de 2016.
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mucho mayor en acopiar continuamente informacion estadistica e
incorporar evidencia empirica que asegure que las intervenciones
tendran los impactos esperados. De este modo, como los recursos
son limitados, “[...] hay que priorizar, y hay que priorizar bajo cier-
tos criterios, criterios que tienen que ser los mas eficientemente po-
sibles y no como que el alcalde vino o un congresista viene, te pide
y te presiona; eso es tecnificar el Estado”.®® Los asistentes de investi-
gacion en economia de nuestro estudio concuerdan con lo anterior,
en especial los de la Universidad del Pacifico. Asi, consideran que
incorporar evidencia empirica de la economia y de otras ciencias
sociales, asi como recoger informacion estadistica de la poblacion,
puede ser mds importante para disefar mejores politicas publicas
que responder a las demandas populares.

Entre las virtudes del presupuesto por resultados se menciona
el tener una planificacién a corto, mediano y largo plazo, porque
cada intervencion debe tener objetivos que cumplir en distintos ho-
rizontes temporales, junto con criterios de seguimiento para asegu-
rar que esa iniciativa se estd realizando. En cuanto a los programas
presupuestales en si mismos, se resalta que permiten organizar el
presupuesto —pues aseguran que los fondos asignados no vayan a to-
carse— y que otorgan predictibilidad a las politicas publicas. En otro
nivel, este mecanismo en general tiene algo de simbolico, puesto
que “[...] el mensaje que se quiere dar, y esperemos que asi siempre
sea, es que siempre se le va a dar presupuesto a las cosas que funcio-
nan bien”.%* Asi, se trata de un incentivo y recordatorio permanen-
tes de que si se quiere obtener el presupuesto necesario para una
determinada politica, esta debe ajustarse a los criterios de eficien-

cia. Es, en realidad, un mecanismo para imponer y expandir esta

83. Entrevista a Roberto, funcionario del MTC, Lima, 2 de julio de 2016.
84. Entrevista a Rafael, funcionario del Mipis, Lima, 14 de julio de 2016.
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manera univoca de concebir la accion estatal en todo ambito donde
el sector publico pretende conseguir mejoras para la poblacién.

Si bien el consenso es absoluto respecto de que se trata de una
buena iniciativa del Gobierno, también se sefialan algunas limitacio-
nes. El tema mas frecuentemente mencionado es que atn se deben
afinar los indicadores, puesto que muchas veces no logran captar efi-
cazmente los avances de las politicas en curso, y se quedan en gene-
ralidades macro o no consideran lo complicado que puede resultar
medir indicadores de una informacion dificilmente cuantificable. El
reclamo, paradojicamente, apunta a tecnificar el dispositivo para per-
feccionarlo. El problema, muchas veces, tiene que ver con que el me-
canismo desborda al MEF, pues implica un conocimiento profundo
de cada sector; asi, muchas veces se opta por poner candados en lugar
de promover indicadores que podrian parecer laxos. Sin embargo, la
critica mas fuerte —aunque no tan extendida— apunta a los efectos
perversos de tener que cumplir resultados a rajatabla, como lo relata
a partir de su experiencia Maruja, funcionaria de PRODUCE:

[...] La secretaria del ministro mismo es la que se encarga de ver si
ha cumplido cada direccién con su presupuesto. Entonces, en mi
direccion, por ejemplo, hoy dia se vencia y faltaba gastar un montén
de presupuesto, asi que sacaban de donde sea las 6rdenes de tercero,
sacaban de donde sea, cualquier cosa.®

No obstante, ninguna de estas son criticas al esquema en si,
sino a como se lo implementa, o a que se podrian tener mejores ins-
trumentos técnicos. Asi, pese a que se opina que hay que hacer ajus-
tes, el presupuesto por resultados es considerado el mecanismo mas
eficiente con el que cuenta el Estado para determinar la asignacién
presupuestal y definir las politicas.

85. Entrevista a Maruja, funcionaria de Propuck, Lima, 10 de junio de 2016.
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Otra herramienta usual —y muy vinculada a la anterior— ha
sido la provision de incentivos a la gestiéon publica para obtener
mejores resultados de las autoridades locales. En esa direccion, ini-
ciativas en curso en el pais son el Fondo de Estimulo al Desempefio
del Mipis y, especialmente, el Plan de Incentivos a la Mejora de la
Gestion y Modernizacion Municipal, como parte del presupuesto
por resultados que el MEF promueve intersectorialmente. Su finali-
dad es alentar que los recursos publicos se gestionen de acuerdo con
ciertos objetivos priorizados por el Gobierno central, asegurando-
le un bono presupuestal a aquellas entidades que alcancen ciertas
metas de gestién para moldear su desempefo. Estas metas buscan
incentivar que se entregue efectivamente algiin paquete de servicios
basicos a la poblacion (el caso del Fondo de Estimulo al Desem-
pefio) u objetivos varios, como mejorar la recaudacion tributaria,
monitorear la entrega de utiles educativos o reducir la desnutricién
crénica (el caso del Plan de Incentivos a la Mejora de la Gestion y
Modernizacién Municipal). En suma, se trata de elegir la zanahoria
por sobre el garrote —de acuerdo con una vision bastante jerarquica
de los gobiernos locales, como se plantea mas adelante— para conse-
guir que los municipios promuevan los objetivos de politica publica
estipulados, una estrategia tradicional de la gestion privada.

Esta propuesta de incentivos para la mejora de la gestion local
es un punto de consenso entre los hacedores de politica y los tec-
nocratas junior, quienes la consideran una buena iniciativa para
estimular soluciones técnicamente eficientes. Una ventaja que se
percibe es la gran flexibilidad para incorporar metas, ya que los
esquemas de incentivos permiten un amplio rango de objetivos que
dificilmente las instancias locales alcanzarian sin el incentivo. Se
trata, asimismo, de un remedio genérico que puede aplicarse al fun-
cionario de programas sociales, a las UGEL de las distintas localida-

des del territorio, a los mas de mil gobiernos locales, etc.
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Ahora bien, aunque pueden estar de acuerdo con que esta ini-
ciativa es lo mas inmediato y puede llevar a resultados en el corto
plazo, los jovenes entrevistados tienen algunos reparos con ella. De
manera general, se critica que puede ser eficaz, pero que no consti-
tuye una politica publica organica, en tanto no crea conciencia real
sobre la necesidad de implantar estas politicas. De hecho, se sefialo
el defecto de que medidas que estaban bajo ese régimen hace afos
aun no podrian sobrevivir sin el incentivo, lo que hace que esta sea
una politica permanente que solo se cumple para conseguir el rédi-
to presupuestal, y no porque se ha asumido su utilidad. Asimismo,
se piensa que esto deberia aplicarse a politicas concretas, antes que
ser toda una logica de gestion. Se trata de ajustes que los jovenes
entrevistados plantean para que la politica trascienda el mero deseo
de conseguir recursos, aunque reconociendo que, en general, este
es un buen mecanismo para resolver problemas.

La incorporaciéon de criterios empresariales al sector publico,
el presupuesto por resultados y los distintos programas de incenti-
vos probablemente no tengan un impacto constante y marcado al
considerar las percepciones de la poblacion. Incluso, por las mul-
tiples resignificaciones que se dan en la practica, pueden caer en
un mero discurso formalista y normativo. Sin embargo, pese a que
cuando se los aplica no se ajustan plenamente a la forma en que
son disenados, si resultan relevantes porque, por un lado, marcan
la cotidianeidad de los actores estatales, de manera que las politicas
publicas se piensan en esos términos y se hacen grandes esfuerzos
en horas-hombre por cumplir con todos los requisitos a los que esta
logica obliga, y por otro, influyen en la manera en que los agentes
del Estado se relacionan con la poblacién. En su analisis del Siste-
ma Nacional de Focalizacion de Hogares (Sisron), Garcia, Puémape
y Cerna (en prensa) describen, por ejemplo, como los funcionarios

encargados de tratar con la poblacion en extrema pobreza parecen
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mds interesados en cumplir con los requerimientos de informacion
estadistica que el MIDIs exige para “hacer legible” a la poblacion,
que en captar la realidad que este grupo enfrenta.

Justamente, uno de los sectores donde estos mecanismos se
han visto privilegiados es el Mipis. Creado recientemente y pensado
de raiz con esta logica “eficientista”, este ministerio ha incorpora-
do esos dispositivos como eje para medir los resultados en politica
social. Si habiamos hablado previamente de personal del MEF que,
valiéndose de redes de tecndcratas especializados en gestion publi-
ca, migra a otros ministerios, no puede ignorarse los mecanismos de
gestion que se trasladan al tema de la inclusion social.

Una primera cuestion es que implica toda una manera de
(re)pensar la politica social. Siguiendo a Remy (2016), hasta los afos
ochenta, la pobreza y la desigualdad se veian como problemas es-
tructurales que debian enfrentarse a través de la politica econémica,
esto es, promoviendo sobre todo la industrializacion.® Sin embargo,
la l6gica actual se aleja de este paradigma universal para acercarse a
la focalizacion —en el ambito individual— de aquellos que deben ser
merecedores, por carencias concretas, de una ayuda del Estado para
cerrar brechas sociales internas. Como sefiala Alexandra Ames, es-
pecialista en politicas sociales, estas ayudas deben ser “[...] especifi-
cas para el mundo rural y de la manera mds focalizada posible”.%
Fuera de entrar al debate sobre la idoneidad de este enfoque,® es
claro que tras €l subyace el supuesto de que la aplicaciéon de criterios
técnicos estandarizados puede determinar cuando el Estado debe
asistir a un ciudadano, que concibe al sujeto como una entidad com-
pletamente individual y cerrada, pero, sobre todo, que puede llevar

86. En general, este es el enfoque cepalino de transformacién de la estructura
productiva para asegurar equidad. Para el Peru, véase Verdera 2007.

87. “Se acab¢ el recreo”, columna de Alexandra Ames, Poder, junio de 2016.

88. Dara criticas al respecto, véase Filgueira 2016.
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a la légica de que la responsabilidad publica solo es pertinente y
bien empleada cuando alcanza de manera eficiente objetivos previa-
mente disefiados y que se pueden perfectamente capturar.

Un riesgo es que, asi como la logica privada implica que cada
acciéon responda a un objetivo “maximizador”, la politica social
deba pensarse univocamente en términos de costo-beneficio. Si
bien no fueron todos los casos, se sentia una fuerte desconfian-
za entre varios de los tecndcratas junior en los programas sociales,
como Juntos. En otros ministerios, se aducia que solo consiguen
que el beneficiario “va a seguir queriendo que le regales” o que “las
politicas estas de darle plata a la gente que no tiene qué comer” son
simplemente parches.® En la misma direccion, parece especialmen-
te critico que la logica “maximizadora” a rajatabla se haya impuesto
en el Mipis. Con amplia experiencia en este ministerio, Rafael criti-

ca las politicas que cataloga de asistencialistas, sefialando que

[...] Puedo entender que es como que la poblacién que el Estado
siempre olvida, pero no se preguntan qué es lo que queremos con
esa ayuda, con esa asistencia social, o sea no hay una pregunta detris,
es simplemente llegar de repente por pasion, me refiero a un grado
de sentimiento de querer cobijar al desprotegido, pero no con una
pregunta de por qué tenemos que hacerlo.”

Sin embargo, el grueso de entrevistados parece estar de acuer-
do con la focalizacion individual y el tipo de programas en curso,
con un presupuesto sujeto a objetivos concretos y parametros de
medicion y seguimiento. Si hemos visto posturas encontradas sobre
hasta donde debe llegar la politica social, el consenso parece estar

en la metodologia para optimizar sus resultados. Como dijimos, la

89. Entrevista a Miguel, funcionario del MEF, Lima, 9 de junio de 2016. Entrevis-
ta a Maruja, funcionaria de Probuck, Lima, 10 de junio de 2016.

90. Entrevista a Rafael, funcionario del Mipis, Lima, 14 de julio de 2016.
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tecnocracia comparte una fe en el método, y es ese el aporte que per-
ciben los que trabajan en el Mipis. Como senala Carolina Trivelli, la
primera ministra de esta cartera, el MIDIS se gesta con la légica que

incluye todos estos dispositivos tecnocraticos:

El MiDis cierra el quinquenio dando cuenta de una nueva forma de
hacer gestion publica. Todos sus programas operan bajo Presupuesto
por Resultados y se gestionan bien. Todos los programas han teni-
do evaluaciones de procesos que han terminado con certificaciones
internacionales 1SO [...]. Este caso da cuenta de lo que deberia ser
el estandar: gasto en funcion de resultados, medibles y verificables,
evaluaciones de lo que se hace, de cémo se hace y de la calidad de
lo que se entrega; evaluaciones hechas por terceros para asegurar im-
parcialidad e instrumentos transparentes para hacer seguimiento de
la gestion.”!

Lejos de ser casualidad, desde su creacién, el MiDIs se plantea
introducir criterios “modernos” de gestion publica, y se le pide expre-
samente que todo programa social se inserte en el esquema de presu-
puesto por resultados. Dado que su creacion fue cuestionada desde
el principio, se intentd contar con un equipo técnico que le otorgase
legitimidad a las politicas sociales del Gobierno, que recibieron pleno
respaldo politico (Vela et al. 2014). En un sector donde el clientelismo
es un riesgo latente, es claro que se busco conseguir todas las certifica-
ciones técnicas que evitasen los cuestionamientos a las politicas socia-
les, sin éxito en la practica. Por ejemplo, el exministro de economia
Luis Miguel Castilla (titular cuando se crea el Mipis), también exalta
que haya mejorado la calidad de la inversién en programas sociales, al
punto de obtener reconocimientos internacionales.”

91. “El nuevo estdndar”, columna de Carolina Trivelli, Perii21, 25 de julio de

2016.
92. Entrevista a Luis Miguel Castilla, El Comercio, 8 de enero de 2016.
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Este serfa un discurso muy presente tanto entre los jovenes tec-
noécratas del MiDis como entre los de otros sectores. Asi, al mismo
tiempo que Anthony, de PRODUCE, plantea que “[...] necesitamos pro-
gramas sociales, nacionales, instituciones que tengan una 6ptica de
calidad del gasto y que no hagan intervenciones solo por intervenir
o por intuicién; todo tiene que ser objetivamente planificado, medi-
do y con resultados”;”* Marco, del MiIpIs, sefiala que es sumamente
favorable que el ministerio haya hecho los procesos necesarios para
obtener los ISO que acreditan la calidad de su gestion.’* El problema
es que tanto para la mayoria de nuestros entrevistados como para la
mayoria de economistas vinculados a la politica social los debates no
giran en torno a como debe pensar el pais la politica social, cual es la
responsabilidad del Estado con los ciudadanos, de qué manera debe
relacionarse con la poblacion de menores ingresos o qué alternativas
existen a la focalizacion, sino que toda mejora se concibe en fun-
cion de como afinar los indicadores, la focalizacion y la eficiencia, en
general, en un mismo y estrecho marco de politica publica.

A partir de lo anterior, parece claro que el consenso tecnocra-
tico, si bien no necesariamente radica en los postulados de politica
econdmica, si se encuentra en las maneras de pensar la funcion pu-
blica para mejorar su desempefo. Si nos hemos dedicado a refutar
la idea de una simple continuidad en las reformas econémicas de
los ultimos 25 afios, no podemos ser menos enfaticos en seialar
la despolitizacion como doctrina permanente en este periodo. Por
ello, subrayamos el sobreénfasis “eficientista” del aparato publico,
es decir, la creencia de que deben aplicarse criterios univocos de me-
dicién, seguimiento y evaluacién como claves para la gestion estatal,
y de que la cuestion publica se reduce a resolver problemas con

93. Entrevista a Anthony, funcionario de Probuck, Lima, 25 de julio de 2016.

94. Entrevista a Marco, funcionario del Mipis, Lima, 29 de junio de 2016.
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métodos racionales-cientificos. Como bien demuestran nuestros ca-
sos, el cambio de paradigma radica en que toda accion responda a
un claro “;para qué?” en funcion de la eficiencia, subordinandose a

esto las demandas de la poblacion.

La tecnocracia en el espejo

El paradigma que introdujo el MipIs también nos es util para anali-
zar la percepcion sobre el rol de los expertos en la funcion publica.
Desde su creacion, el Mipis tratd de reclutar a jovenes provenientes
de la Academia o de empresas consultoras especializadas en politi-
cas publicas, muchos de ellos economistas con experiencia en aco-
pio y manejo de informacion cuantitativa, que luego seria la base
del uso de criterios técnicos y de la asignacion de acuerdo con la
evidencia. Por ser este un ministerio que no tenia que lidiar con una
burocracia ya existente, que contaba con un nivel salarial competi-
tivo para atraer a jovenes profesionales especializados y que poseia
una dimension relativamente acotada, el Mipis pudo operar con un
grupo mas cohesionado, pequeio y homogéneo, en el que hubo un
gran énfasis en el profesionalismo tecnocratico. De hecho, esa fue la
base para aplicar estos criterios mas modernos, pues no resultaban
extraios para quienes laboraban ahi. Es interesante que de nuestros
casos de estudio, los tres especialistas jovenes del MIDIS con expe-
riencia previa en otro ministerio hicieran un claro contraste entre
el ministerio donde antes trabajaban y el Mipis, indicando que en
este ultimo se encontraron con gente mucho mas preparada, con la
que hablaban en términos similares, que eran especialistas en los
programas y que sabian de qué manera abordar las politicas.

El caso del Mipis ilustra la alta valoracién que se tiene del
perfil tecnocratico en el Estado. Si los mecanismos que promueven

la eficiencia son las herramientas clave para modernizar el Estado,
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los tecnocratas son los protagonistas de este proceso. Se los
valora, entonces, porque han tutelado el devenir econémico y la
modernizaciéon del aparato publico que se habria experimentado
desde las reformas estructurales. Como afirma Augusto Alvarez
Rodrich, los tecndcratas han actuado como guardianes de las
finanzas y politicas publicas con puntos de acuerdo, mis alla de su
orientacién politica.”” Su aporte, entonces, radica en que tienen muy
asumido el chip de razonar siempre en funcién del seguimiento, la
evaluacién y la evidencia empirica. De nuevo, esto nos recuerda a lo
que ya hemos resaltado sobre lo que contribuye la formacion como
economistas a la logica de los problemas de politica publica.

En nuestro estudio, salvo tres casos que critican este enfoque
esencialmente tecnocratico —por la prioridad que le otorga a la efi-
ciencia—, el resto de nuestros entrevistados opina que es una suerte
contar con gente tan preparada con vocacion publica. Segun ellos,
son los tecndcratas quienes trascienden las meras buenas intencio-
nes, pues saben cémo hacer politicas y aportan al aparato publico
un know-how técnico que se puede aplicar eficientemente. Como
hemos dicho, su contribucion seria la de tener una posicion mds
favorable para alcanzar la solucion ¢ptima a los problemas concre-
tos que hay que enfrentar, es decir, su dominio de los métodos mas
refinados de la ciencia econdémica funcionales a los problemas iden-
tificados del pais. Un atributo de los tecndcratas considerado muy
importante por nuestros entrevistados es que estos especialistas son
capaces de asegurar que las politicas cumplan con los estdndares
de la literatura internacional especializada y empleen los métodos
cuantitativos mas rigurosos, un bagaje del que disponen por su
esmerada formacion.

95. “El partido tecnocrata peruano”, columna de Augusto Alvarez Rodrich, La
Repuiblica, 7 de mayo de 2016.
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Si Camp (1983) sefialaba que los tecndcratas traian los conoci-
mientos del “mundo occidental”, aqui se valora que acercan la Aca-
demia al aparato publico. En realidad, se plantea que esta relacion
deberia ser bastante mas cercana, de manera que los investigadores
—y sus hallazgos— brinden una perspectiva objetiva y externa a las
distintas fases de disefio e implementacion de politicas publicas,
pero que también se aproveche toda la informacién que el Estado
recoge y construye con los estandares rigurosos de los académicos.
Justamente, los tecndcratas son quienes construyen un puente en-
tre ambos mundos. El caso de PRODUCE y el Plan Nacional de Diver-
sificacion Productiva nos sirve para explicar esto. Edson destaca que
para su formulacion, el ministro Ghezzi converso y solicito asesoria
formal e informal de expertos de renombre internacional, como
Ricardo Hausmann y algunos del BID, para incorporar los mejo-
res estandares y la mejor consejeria técnica de politica al Plan.”
De nuevo, sus redes y las comunidades epistémicas le ayudaron a
establecer esos contactos.

Precisamente, un aspecto interesante de los tecndcratas es su
acceso a publicaciones y a expertos de multilaterales. Mientras que
antes las instituciones financieras internacionales usaban sus fon-
dos como apalancamiento por la urgencia que tenian los paises en
crisis de obtener financiamiento extranjero (Stallings 1992), la figu-
ra hoy se relaciona mas con la formacion de comunidades epistémi-
cas dedicadas a compartir las mejores recetas de politica. El Banco
Mundial, por ejemplo, logré influencia en América Latina y el Ca-
ribe gracias a vinculaciones entre sus oficiales y tecndcratas locales
con un bakcground educativo similar, que mantenian relaciones de
confianza, hablaban un mismo lenguaje y compartian principios de
politica econdmica (Teichman 2004b).

96. Entrevista a Edson, funcionario de Propuck, Lima, 2 de junio de 2016.
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En el caso del MEF, es particularmente clara la importancia de
seguir los planteamientos o de recibir asesoria técnica especializada
de estos organismos —sus funcionarios dicen, hasta con cierto orgu-
llo, que los acusan de ser excesivamente “fondomonetaristas’—, ya
que brindan experiencias de otros paises y un rigor metodoldgico
que es importante incorporar al disefio de las politicas publicas del
pais. Es decir, mas que por obligacion, la certeza de que las inves-
tigaciones y asesorias de instituciones financieras internacionales
proporcionan lo més avanzado de la Academia les da un plus de cre-
dibilidad. Volviendo al caso de Luis, “[...] es como si le pidiésemos
una consultoria porque tienen el equipo con los conocimientos”.””
En la misma linea, Celina explica que “[...] siempre cuidamos de es-
tar alineados con lo que dicen el Fondo [el FMI] y el Banco Mundial,
porque son los que siguen la mas alta calidad técnica siempre nos
piden incorporar sus aportes para que nuestras politica cumplan

P JT
con su rigor .

El resto de entrevistados, aunque menos explicitos,
mencionan la importancia de revisar lo mas avanzado de la literatu-
ray de la experiencia internacional —recurriendo también a diversas
instituciones financieras internacionales y a journals académicos—
para lograr politicas eficientes.

Este acercamiento a la Academia de los tecnocratas se perci-
be como algo favorable, dado que, supuestamente, ello los llevaria
a aplicar criterios técnicos apartados de posiciones politicas. Si la
guerra es muy seria para dejarsela a los militares, la politica es muy
importante para dejarsela a los politicos. Como nos sefiala Roberto,
funcionario del MTC, los tecnécratas “tienen ideologias técnicas,

no tienen ideologias politicas”,” lo que les permite acercarse a solu-

97. Entrevista a Luis, funcionario del MEF, Lima, 20 de junio de 2016.
98. Entrevista a Celina, funcionaria del MEF, Lima, 6 de junio de 2016.
99. Entrevista a Roberto, funcionario del MTC, Lima, 2 de julio de 2016.
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ciones 6ptimas. Con ello, hay una clara pretension de que lo técnico
abarque todas las problematicas del pais —en todo el territorio, ade-
mas—y, como hemos dicho, la certeza de que a partir de una logica
“eficientista” de accion estas puedan resolverse. En varios casos, si
bien se reconoce que los tecndcratas pueden tener una posicion
politica, su aporte seria dejar de lado la ideologia (que lleva inde-
fectiblemente a sesgos en el desempefio) para aplicar inicamente
criterios objetivos que resulten funcionales a las metas de politica
publica, empleando los mecanismos que hemos sefialado para su
medicion. Mientras solo en dos casos se resaltd explicitamente la
importancia de tener una vision politica a manera de un proyecto
comprehensivo de pais (algo que pareceria evidentemente necesario
para quienes lo dirigen), diez de nuestros entrevistados indicaron
que los tecnocratas aportaban el saber distinguir cudl debia ser el
objetivo concreto de una politica y cuales eran los métodos mds
eficientes para alcanzarlo. Serian, en general, tantas las ventajas,
que Julieta llega a opinar lo siguiente: “Yo creo que [en el Estado]
deberiamos ser puros tecnécratas”.!®

En ese sentido, se ve con buenos ojos que este grupo de espe-
cialistas tenga un considerable y auténomo margen de accion en los
distintos gobiernos —o gestiones, como prefieren decir—. Por una
parte, el conocimiento técnico les provee cierto apalancamiento
para actuar, ya que les da argumentos irrefutables. Aunque en algu-
nos casos se nota cierta frustracion por el hecho de que los politicos
retengan el poder de decision, se reconoce que, en varios aspec-
tos, tener un lenguaje especifico, criterios académicos y el know how
cientifico proporciona una ventaja a los tecndcratas. Incluso en su
nivel junior, Fausta sefiala que “[...] hay algunos que quieren hacerte
sentir que tienen mds tiempo en el Estado, pero efectivamente las

100. Entrevista a Julieta, funcionaria del Minepu, Lima, 9 de julio de 2016.
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secretarias nos cuentan que ahora podemos hacer cosas que antes
eran impensables; una tiene que defenderse con su conocimiento y
con eso logra hacerse escuchar”.l!

De hecho, a quien se percibe como la contraparte con un poder
sumamente fuerte en las politicas, al punto de restringir la accion
de los demas sectores, es al MEF. Incluso desde afuera, la abruma-
dora mayoria de asistentes de investigacion encuestados concuerda
con el férreo control de ese ministerio. Evidentemente, el manejo
presupuestal le brinda al MEF una posiciéon preponderante entre
todos los sectores para la asignacion del dinero publico y la prio-
rizacion de politicas. Sin embargo, mds alla de eso, los entrevista-
dos destacan que también participa en el disefio de las politicas, en
tanto cada iniciativa debe ser negociada arduamente con el MEF y
debe presentarse en los términos esperados por el sectorista corres-
pondiente para ser aprobada. La percepcion general es que ninguna
politica puede avanzar en el pais sin el aval del MEF, de modo que
su rol es excesivamente protagdnico.

El juicio al respecto, no obstante, es ambivalente. Por un lado,
se menciona que puede ser muy restrictivo o que excede sus fun-
ciones al inmiscuirse en todos los sectores, buscando tener una voz
mas autorizada que la del propio ministerio encargado del sector.
Por otro, se sefala que su labor es complicada, que la ha venido
realizando adecuadamente y que, en gran medida, su enorme grado
de control se debe a que las instancias descentralizadas que ejecutan
el gasto no suelen hacerlo de manera conveniente; por tanto, no se
considera negativo que se les exija sustento y distintos requisitos.
Por ejemplo, Piero, un experto en gestién publica, nos cuenta que
su unidad dentro del MINEDU esta empezando a recoger experien-

cias de ejecucion presupuestal bajo la modalidad de contratacion

101. Entrevista a Fausta, funcionaria de Propuck, Lima, 1 de junio de 2016.
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directa —en las que los gobiernos regionales y locales son quienes
se encargan de la obra en cuestion—, para sustentarle al MEF que
han sido un completo fracaso y que, en adelante, corte todo finan-
ciamiento a cualquier obra relacionada con universidades bajo esta
modalidad de ejecucion, porque no se las ha supervisado bien.!*?
En el propio MEF, por cierto, algunos reconocen que ejercen un
control muy fuerte, pero explican que ello se debe a que las contra-
partes con las que negocian lo permiten, o hasta les obligan a hacer-
lo, por las pocas facultades técnicas que poseen. Asi, “[...] el MEF no
seria restrictivo si el resto de sectores y gobiernos locales hicieran las
cosas como es debido”.'®

De lo que hemos recogido, la sensacién general de que el MEF
ejerce un férreo control en el aparato publico dista de ser errénea.
De hecho, su influencia no seria tan solo una imposicion, sino
que también habria un proceso de “isomorfismo institucional”.
Di Maggio y Powell (1983) sefialan que organizaciones en conti-
nua interacciéon experimentan un proceso de homogeneizacion
a partir de fuerzas que empujan a una unidad a parecerse a otras
que comparten condicionantes o un mismo campo organizacio-
nal. Ello se daria bajo tres formas: (i) coercitiva (presion directa
o mandato legal), (ii) mimética (ante la incertidumbre, se imita
un modelo organizacional que parece exitoso) y (iii) normativa
(legitimacion profesional por estatus, prestigio y redes). Dos de
ellas ya las hemos sefalado, siendo una la del control directo por
la asignacién de fondos publicos (coercitiva) y la otra la del per-
sonal con experiencia en el MEF que va luego expandiéndose a

otros sectores (normativa). Junto con ello, habria un proceso de

102. Entrevista a Piero, experto en gestion publica del Minebu, Lima, 6 de julio de

2016.
103. Entrevista a Celina, funcionaria del MEF, Lima, 6 de junio de 2016.
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autorreforzamiento (que responde a la segunda forma de la pro-
puesta anterior), puesto que la primacia de los modos tecnocrati-
cos de manejo publico genera también que cada vez mas sectores
asuman ese modelo para tener éxito en la competencia por re-
cursos publicos. Ante la incertidumbre que acompana el propio
desempeno publico, distintas instancias optan por acomodarse a
lo que actualmente cuenta con mas legitimidad. De este modo,
también observamos que el MEF se percibe como un arquetipo de
solidez institucional —“[...] es un entorno mas institucional, mds

10
—1% el cual po-

tecnocritico, mas estable, de trabajos mas largos”
dria repetirse en el resto de ministerios para alcanzar mejores resul-
tados. En cierto modo, el MINEDU es un ejemplo de isomorfismo,
pues tiene dreas como la Unidad de Presupuesto y Planificacion
(una suerte de MEF interno), que supervisa constantemente que
las politicas del sector cumplan con los criterios técnicos necesa-
rios para obtener los resultados esperados, y brinda un constante
apoyo cuantitativo a las unidades que lo requieran.

Otro punto crucial sobre la autonomia tecnocratica es su con-
tinuidad a lo largo de los diferentes gobiernos. Ello seria clave para
tener politicas de largo plazo, es decir, para que, pese a los frecuen-
tes cambios politicos en puestos de alta direccion, se mantenga una
continuidad institucional que permita politicas mas orgdnicas. Es,
por un lado, una cuestién de practicidad, puesto que seria poco
razonable que ante cada cambio de gobierno los equipos técnicos
en su conjunto sean reemplazados, sector por sector. Asi, este es un
modo de asegurar que se conserve un grupo que conozca lo que se
ha venido haciendo, asi como cudles son los procedimientos que
hay que seguir en el aparato estatal. Como dice Alvarez Rodrich
en defensa de estos actores, “[...] es evidente que la tecnocracia que

104. Entrevista a José Luis, funcionario del Minebu, Lima, 7 de julio de 2016.
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conoce con profundidad las distintas dreas del sector publico pe-
ruano es escasa, y eso explica que esta pase de un gobierno a otro.
Es una tecnocracia que ha hecho posible, en los tltimos 25 afios,
que el sector publico peruano se desarrolle y mantenga lineas de
consistencia elemental”.’®® Por otro lado, se trata también de una
estrategia para aislar a los técnicos del devenir politico caracteristico
de las democracias. De nuevo, el MEF fue particularmente enfatico
en que las reformas debian hacerse partiendo del especialista, del
técnico del back office que se mantiene en distintos gobiernos, sin
importar quién salga elegido.!® En corto, la continuidad tecnocra-
tica brinda estabilidad ante la amenaza de incertidumbre que repre-
senta la voluntad popular.

Por su parte, un mecanismo para apuntalar el modo tecnocratico
en el gobierno es construir cuerpos ad hoc de especialistas que se
encarguen de disefar y evaluar las politicas publicas. De hecho, a la
pregunta Queé se puede hacer con el Perii formulada en libro por Ghezzi
y Gallardo, la respuesta de los autores es crear “superburocracias

técnicas”. Se refieren a que

[...] debe haber un cambio sustancial en la ‘funciéon de produccién’
de dichas politicas, es decir en las burocracias. Como los recursos son
escasos, es necesario priorizar. Deben crearse burocracias especializa-
das con alto contenido econdmico en las tres dreas donde no existen

y donde habria un mayor retorno: educacién, pobreza rural y lucha
contra actividades delictivas” (Ghezzi y Gallardo 2013: 13).

105. “Defensa del tecnécrata”, columna de Augusto Alvarez Rodrich, La Repuiblica,

5 de julio de 2016.

106. Una alternativa que se sugirié era que técnicos que sepan como hacer las
cosas con eficiencia disefien politicas con candados que marquen la linea
que deba seguir su sucesor.
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Ya antes hemos sefialado algunas falencias de lo que hemos lla-

mado la “panacea tecnocratica neoliberal”,'%?

pero quizas sus princi-
pales problemas son la creencia de que las islas de eficiencia pueden
generalizarse sin problemas en los sectores mas involucrados con
la poblacién y su vision economicista —y reduccionista— del Esta-
do. Como senala Vergara, se trata de una suerte de “despotismo
tecnocratico” .1

Sin embargo, es una légica que ha venido ganando terreno tan-
to en el discurso como en la prictica. A fines de 2016, por ejem-
plo, se creo el Consejo Fiscal, un érgano consultivo independiente
adscrito al MEF, compuesto por economistas que se especializan
en manejo macroeconoémico y fiscal. El objetivo era fortalecer la
institucionalidad del ministerio y poner al pais “[...] al nivel de las
mejores practicas internacionales”.!” Waldo Mendoza, presidente
del Consejo, relata que su primera participacion en ese cargo fue en
el Marco Macroeconémico Multianual, en torno al cual los técnicos
del Consejo interactuaron durante dos semanas con el MEF sobre
“cifras, técnicas y procedimientos”.!'® El Consejo Fiscal es una ini-
ciativa sumamente apreciada por los jévenes tecndcratas del MEF,

quienes resaltan 1OS mismos aspectos referentes a contar con una

107. Véase: <http://revistaargumentos.iep.org.pe/articulos/entre-la-estabilidad-
y-la-intrascendencia-las-politicas-economicas-de-la-primera-mitad-del-
gobierno-de-ollanta-humala/>.

108. Véase el articulo de Vergara sobre el libro de Ghezzi y Gallardo (2013):
<https://social.lamula.pe/2014/02/11/la-utopia-tecnocratica-elogio-y-criti-
ca-de-un-libro-importante/cienciassociales/>.

109. Entrevista a Alonso Segura, El Comercio, 1 de enero de 2016. Véase también:
<http://www.mef.gob.pe/index.phploption=com_content&view=article
&id=4207%3Aconsejo-fiscal-pone-al-peru-a-nivel-de-las-mejores-practicas-
internacionales& catid=100%3Anotas-deprensay-comunicados&Itemid=100148&1-
ang=es> (ultima visita: 10/04,/2016).

110. Entrevista a Waldo Mendoza, El Comercio, 9 de mayo de 2016.
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opinion técnica independiente y a seguir estindares internaciona-
les. Por su lado, destacados economistas, como Elmer Cuba —el
“jale” de ultimo minuto del equipo técnico de la candidata Keiko
Fujimori—, promueven activamente esta logica. Segin Cuba, debe
crearse ademds una comisién de productividad dirigida por acadé-
micos, asi como una comision técnica de reforma laboral que en-
frente el problema de la informalidad (animandose incluso a sugerir
al director ejecutivo de Grade, Miguel Jaramillo, para liderarla).!"!

Aunque varios de los tecndcratas junior de nuestro estudio
consideran que es importante tener una opinion externa y que esto
debiera usarse en distintos sectores, la mayoria muestra ciertos re-
paros en entenderla como la panacea que proponen estos sectores
técnicos consolidados. Esta iniciativa tampoco parece ser especial-
mente apreciada por los asistentes de investigacion encuestados.
Mais que oponerse, la idea es que estas comisiones solo deben tener
un rol complementario y no tan “cerrado” como el que plantean
Ghezzi y Gallardo (2013). Se opina que no hay que conformarlas
exclusivamente con economistas de perfil similar, sino tener en
ellas a expertos en gestion publica o a gente de distintas disciplinas,
con un background y experiencias disimiles. Podria parecer bastante
obvio, pero quienes defienden esta clase de propuestas suelen dar
ejemplos del mismo tipo de técnicos, sin importar el sector al cual
se adscriba.

Si una cuestion es tener consejos consultivos compuestos por
expertos de renombre, otra es que, si bien el Gobierno ha logrado

tener tecnocratas muy competentes en los ministerios, esto ain no

111. “Las opciones econémicas 2016-2021”, seminario “Viernes econémico” de
la PUCP, Lima, 18 de marzo de 2016. Disponible en: <http://departamen-
to.pucp.edu.pe/economia/charlas-y-conferencias/las-opciones-economicas-
para-el-2016-2021/> (altima visita: 14/04/2016). Entrevista a Elmer Cuba,
El Comercio, 28 de febrero de 2016.
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se observa en los puestos de menor jerarquia, es decir, falta un ma-
yor “chorreo tecnocrético”. Hacia ello, existe un notable consenso
en la reforma del servicio civil (Servir), y la introduccion de la meri-
tocracia en el sector publico es vista como una solucion potencial.
Si hemos hablado antes de una carrera tecnocritica informal, lo
que pretende esta propuesta es profesionalizar esta carrera publica,
de modo que la logica tecnocratica pueda extenderse a todas las
capas de la gestion publica (en contraposicion al modelo de “viejo
burdcrata” sin criterios de eficiencia). Como dicen varios de los en-
trevistados, un paso importante seria que cada ministerio tenga un
curso previo a partir del cual ingresen a trabajar los mas calificados
—equivalente al que posee el Banco Central de Reserva o los entes
reguladores—. De esta manera, la competencia aseguraria tener un
proceso selectivo y contar con un personal que posea un conoci-
miento previo e interés en el sector (siempre y cuando se perciban
salarios acordes a su capacidad, claro estd).

Asi, para muchos, el objetivo de esta reforma seria reproducir
los modelos de gestion de las tradicionales islas de eficiencia en
el conjunto del Estado, es decir, reclutar personal de manera se-
lectiva, capacitarlo constantemente y ascenderlo solo en funcion
de sus méritos personales. Por ejemplo, cuando se dictaminé que
el Banco Central de Reserva —la isla de eficiencia por excelencia—
debia adscribirse al régimen de Servir, economistas destacados sa-
lieron a declarar en la prensa, con una suerte de espiritu de cuerpo,
que esa medida atentaba contra su autonomia y que era el Banco
Central de Reserva el paradigma de gestion que debia repetirse, no
al revés. Es interesante que de nuestros entrevistados, todos los que
habian seguido el curso de verano del Banco concordaban con la
importancia de tener el modelo de esa entidad como arquetipo de
gestion publica y con que debia mantenerse su posicion totalmente

ajena al presupuesto publico.
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De hecho, uno de los problemas que causa mas frustracion es
el desfase que se observa entre el diseio de las politicas y las ca-
pacidades que poseen aquellos que deben aplicarlas en el 4mbito
local. En general, se tiene una visién bastante pesimista del proceso
de descentralizacion debido a la brecha entre las amplias responsa-
bilidades de las autoridades regionales y locales, y su escaso nivel
técnico. De este modo, esas autoridades estin muy lejos de cum-
plir con todo lo que se les pide, o si lo hacen, no parecen tener
muy claro por qué ni emplean todos los instrumentos que tienen
a mano. De todos los casos, llam¢ especialmente nuestra atencion
el de Giuliano, del area de descentralizacién del MEF, quien nos
sefialo que su trabajo era sumamente “estresante” porque “[...] pese
a que se les habla bonito y se les explica de todas las formas para
convencerlos, uno ya no sabe cémo hacer para que entiendan que
‘oye, amigo, lo que se les pide es porque es lo que mas les conviene’,

no entienden”.'?

En general, la participacion de la poblacion no
parece ser un atributo considerado especialmente valioso para la
funcién publica. De hecho, solo en dos casos se hizo alusion a las
demandas y a la participacion directa de la poblacion, y en ninguna
de las entrevistas se menciono el presupuesto participativo como
una iniciativa que habria que ampliar. Asi, hay una escasa percep-
cién de la importancia de la sociedad civil, mientras que, como
hemos visto, toda iniciativa relacionada con su manejo técnico es
rdpidamente exaltada.

Sobre lo anterior, una solucion radical, explicita en varios ca-
sos, es la que propone retroceder en el proceso de descentralizacion
y volver a reconcentrar funciones en el Gobierno central. De este
modo —se opina— seria mas sencillo asegurarse que quienes tengan
puestos de responsabilidad tengan las competencias debidas. Junto

112. Entrevista a Giuliano, funcionario del MEF, Lima, 18 de junio de 2016.
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con ello, una salida al problema, en la misma linea que el caso de
Servir, iria por ser mas agresivo en las capacitaciones al personal
local, ya que, para mejorar su desempeno, lo que habria que refor-
zar es su nivel técnico. Se indica que actualmente el personal que
implementa politicas dista de ser idoneo; se menciona, por cierto,
que el presupuesto disponible no permite contratar a personas mds
capacitadas. Si bien idealmente el funcionario local deberia recoger
informacion de su entorno, conocer y manejar los distintos dispo-
sitivos que se han impulsado desde el Gobierno central (como, por
ejemplo, el padron nominal de menores del Mipis), implementar las
politicas publicas en las localidades y supervisar su cumplimiento,
entre otras funciones, sus escasas competencias técnicas (su “capi-
tal humano”) le impedirian asumir estas responsabilidades de ma-
nera adecuada. Con esto, segin nuestros entrevistados, se genera
una brecha que imposibilita que los objetivos de una determinada
politica —y los mecanismos “perfectamente” disefiados para ello—,
puedan alcanzarse. La barrera seria el propio personal local, un pro-
blema que podria disminuir si estos funcionarios tuvieran un perfil
tecnocratico.

Con esta seccion queda claro el consenso que hay respecto de
la importancia de los tecndcratas en las politicas publicas. Como
hemos dicho, se considera que son ellos los que tienen ya incor-
porado el “chip de la eficiencia” —con todo lo que ello implica— y
los que tratan de aplicarlo (con éxito en muchos casos) a todo el
aparato publico. Aunque mas cautos respecto de equipos tecndcra-
ticos ad hoc, observamos entre nuestros entrevistados un fuerte con-
vencimiento de que se necesita reproducir esta logica de medicion,
evidencia y criterios técnicos, a manera de un “chorreo tecnocra-
tico”, para que los dispositivos que modernizan al Estado puedan
ser aplicados por las autoridades pertinentes, amoldandose ellas
exactamente a los procedimientos “de manual” exigidos.



CONCLUSIONES

i

En este texto, hemos tratado de dar nuevas luces sobre como se
establece la agenda publica en el pais a partir de un estudio en pro-
fundidad de la tecnocracia peruana durante el gobierno de Ollanta
Humala. Como hemos dicho, ello resulta relevante dada la notable
agencia e influencia que pueden alcanzar los tecnocratas. El caso de
Piero Ghezzi y José Gallardo mencionado evidencia que, dentro de
ciertos margenes, las propuestas de estos técnicos llevan a colocarlos
en puestos en los que se decide la politica publica, y sus plantea-
mientos pueden llegar a plasmarse en la realidad. Asi, se convierten
en agentes importantes en la definicion de agendas de politica y en
la senda general de desarrollo que persigue el pais.

Para nuestro analisis, nos hemos remitido a la nocién del neo-
liberalismo como una nueva manera de concebir a la sociedad, el
Estado y los espacios que median entre ambos, mas que como un
decilogo de principios de politica econdmica. Como es fundamen-
tal que el aparato publico se amolde a la racionalidad economicista
y al calculo de costo-beneficio para comprobar si las politicas que
desarrolla son las adecuadas, este es un marco ideal para que la tec-
nocracia gane terreno en el Estado. El aporte de los tecnécratas seria
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la administracion eficiente sobre la base de esta racionalidad. No re-
sultaria, entonces, tan importante representar a la poblacién, sino
resolver problemas concretos identificados con criterios técnicos y
emplear ciertos mecanismos para ir solucionandolos, midiendo los
resultados y la efectividad de cada politica. Como hemos dicho, se
trata de una ideologia del método antes que de una ortodoxia del
contenido.

Para este andlisis, nos acercamos al grupo que hemos denomi-
nado “tecndcratas junior”: economistas menores de 35 afios que
laboran o han laborado en uno de los cinco ministerios que se-
leccionamos para el estudio por su corte tecnocratico. Junto con
las entrevistas a este grupo, incorporamos también en el analisis
a jovenes asistentes de investigacion en economia, revisamos ma-
terial sobre los ministros de las carteras seleccionadas y asimismo
ciertos medios de prensa relevantes. De este modo, dividimos los
resultados en cuatro temas: (i) la importancia de las redes y de las
trayectorias similares en la carrera tecnocratica, (ii) las posiciones
relativamente encontradas sobre la orientacion de la politica eco-
nomica y el grado de intervencién del Estado, (iii) la convergencia
tecnocratica en torno al rol de la eficiencia en el aparato publico y
la expansién de mecanismos para lograrlo, y (iv) la alta valoracién e
importancia que se concede al trabajo de los expertos en el aparato
estatal. En cada uno de estos temas, priorizamos mostrar la opinion
de los propios economistas.

A partir de esto, creemos que el texto expone hallazgos relevan-
tes sobre la definicion de politicas publicas en el pais. A grandes
rasgos, el balance que podemos hacer de los tecnocratas es mixto.
Por un lado, se trata de individuos con una alta capacidad técnica,
una inmensa carga laboral y, en muchos casos, con una gran vo-
cacion de servicio al pais. Por ello, no concuerdan con la imagen

que a menudo se tiene de ellos de sujetos frios, sin contacto con
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la poblacion y apegados en exceso al escritorio, o de agentes de los
poderes ficticos. Aunque no fue el caso de todos los entrevistados,
muchos de ellos si pretendian colaborar con el pais y mostraban
una dedicacion marcada.!’® Su énfasis en que las politicas sean mads
eficientes y respondan a objetivos claros y a criterios de medicién
es dificilmente cuestionable. Queda claro que una politica sujeta a
evidencia concreta y que sigue un marco légico para alcanzar sus
metas es preferible al uso politico de los recursos publicos. Aun ast,
quizas nuestro articulo parece por momentos excesivamente critico,
pero es para contrarrestar de alguna manera las alabanzas que reci-
ben todas las politicas de corte tecnocratico. Nuestro objetivo ha
sido analizar, precisamente, sus limitaciones o sesgos mds comunes.

Mas que los dispositivos en si que emplean los tecnocratas,
consideramos que el problema de estos especialistas es que muchas
veces pierden de vista la naturaleza de la cuestion publica y se despo-
litiza excesivamente un proceso que debe apuntar también a recoger
la voluntad popular, eje central de toda democracia. En algunos
casos, se concibe su cargo en el Estado como una consultoria o una
labor propia del sector privado, cuando se deberia comprender que
un trabajo en el aparato estatal implica desafios, comportamientos
y logicas diferentes. Nos parece, entonces, que la continua y crecien-
te despolitizacion en la definicion de politicas publicas es un riesgo
patente en la politica nacional, especialmente en medio de la fuerte
crisis actual de casi todas las instancias de representacién politica.
En ese marco, la lejania entre el Estado y la sociedad o, en todo
caso, un acercamiento mediado exclusivamente por un conjunto de

instrumentos técnicos no resolvera varios de los problemas criticos

113. En lo personal, casi todos mostraron una inmejorable predisposicion a
participar en esta investigacion, pese a que ello implicaba tener que quedarse
en su centro laboral hasta mas tarde sin ningan tipo de ganancia por ello.
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—muchos de ellos justamente ligados a lo institucional, un aspecto
revalorado en la teoria econdmica— que no se han afrontado en los
ultimos afios. No es casualidad que el auge de los tecndcratas en
estos 25 afos haya venido emparejado de una ausencia casi total de
proyectos cohesionadores en el pais. De esta manera, estamos ante
un pais que avanza casi por default.

Al mismo tiempo, este sobreénfasis identificado lleva a que
muchos otros temas que debieran ser parte del debate publico sean
dejados de lado. En realidad, se piensa la mejora social dentro de
un margen bastante estrecho de refinar instrumentos técnicos, sin
que quepan cuestionamientos o una deliberacion publica sobre
cual debe ser la responsabilidad del Estado con la poblacion, cuales
son los problemas estructurales del Pert como proyecto de nacién
y como deben enfrentarse siguiendo una légica conjunta y de largo
plazo. Probablemente, el plan de mediano plazo mas explicitamente
impulsado por la tecnocracia, como parte del “rumbo al bicentena-
rio”, sea la inclusion del Peru a la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Economicos (OECD). Una meta que, ademas, es re-
petidamente defendida como un modo de asegurar que el Peru se
encuentre en el grupo de paises que aplican las politicas publicas de
mayor calidad en el mundo; es decir, en una suerte de fetichismo,
los instrumentos se vuelven el objetivo final del proyecto nacional.

Yendo hacia lo mas concreto, nuestra investigacién encuentra
un patréon de carrera tecnocratica que se ha venido consolidando
en los ultimos afos. Trabajar en la misma universidad donde se ha
estudiado, en consultoras o think tanks de economia, en el sector
privado (banca comercial), en distintas 4reas del sector publico o en
instituciones financieras internacionales parece un modelo de em-
pleo entre los tecnocratas. Esto los consolida como grupo, les per-
mite formar redes y los vincula con agentes fuera del aparato estatal,
de manera que se habria gestado una comunidad epistémica de
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economistas relacionados —aun si no de manera continua— con la
funcién publica. Es, por lo tanto, un grupo que debera considerarse
para analizar como se reproducen sentidos comunes tecnocraticos
en el Estado en los proximos aios, especialmente porque esta forma-
cion de economistas tecnocratas parece haberse profesionalizado.
Por otro lado, se ha explicado como la defensa de una liberaliza-
cion a ultranza y de la reduccion de los tramites burocraticos como
principal y practicamente tnica agenda de reforma econdémica de
los tecndcratas tradicionales de los afios noventa (un grupo con una
importante exposiciéon medidtica) no es tan compartida por la tec-
nocracia mas reciente. Contrario al imaginario popular, no parece
haber un consenso entre estos actores respecto del grado ¢ptimo de
intervencién estatal. Mas bien, la tecnocracia del gobierno de Hu-
mala defendio y emprendio cambios que, aunque moderados, reco-
nocen la importancia del liderazgo estatal. De este modo, la gran
mayoria de los economistas jovenes vinculados a la gestion publica y
los tecnocratas del ultimo lustro concuerdan en la necesidad de un
mayor espacio para la participacion del Estado y en la importancia
de trascender agendas simplistas en torno a una “panacea libera-
lizadora”. Se trata de una tendencia que iniciativas como el Plan
Nacional de Diversificacion Productiva o la reforma educativa han
colocado en la escena publica, y que, por cierto, trasciende el Peru.
El grueso de nuestra investigacion ha girado en torno a la per-
manente busqueda de eficiencia como signo distintivo de consenso
tecnocratico en el pais. Bajo nuestro enfoque, aunque no hay un
acuerdo marcado sobre el rol del Estado en la economia, la conver-
gencia en la tecnocracia se encuentra en su constante tentativa de
acomodar la gestion publica a criterios de racionalidad economi-
ca. El signo neoliberal distintivo de este grupo seria, entonces, el
énfasis en la estadistica, la evidencia, el monitoreo y la evaluacién

como mecanismos optimos para robustecer al Estado y beneficiar a
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la poblacion. Justamente, las principales iniciativas de los ultimos
anos han apuntado a incorporar criterios de manejo empresarial en
la organizacién estatal, asi como a incluir métricas para supervisar
que se cumplan criterios de eficiencia, a emplear evidencia empirica
y criterios técnicos en el disefo de politicas y a crear mecanismos de
incentivos para que las autoridades se ajusten a los disefios de politi-
ca elaborados “desde arriba” como eje de modernizacion estatal. En
general, todos estos son aspectos altamente valorados por nuestros
entrevistados, quienes consideran que deberian profundizarse, aun-
que con modificaciones concretas en su implementacion.

Al querer expandir esta logica, la eficiencia como ideal articula-
dor de la funcién publica se convierte en una meta cuya busqueda
no tiene fin. Siempre es posible hacer mas “técnicos” y “rigurosos”
los dispositivos estatales o crear mecanismos para optimizar la cali-
dad de los recursos publicos. Paraddjicamente, exhibe un caracter
anticientifico, en tanto es imposible falsear su propuesta, ya que
siempre pueden esgrimirse trabas que evitan que se sea tan eficiente
como seria ideal. Es, por lo tanto, un proyecto siempre inconclu-
so. De este modo, se convierte en una panacea que supuestamente
mejora el desempeno del Estado y su relacién con la poblacion en
todo ambito a través de cifras y variables. Es decir, se concibe al
Estado como una empresa que soluciona eficientemente un con-
junto de problemas, basdndose en los métodos adecuados, y esto se
prioriza por sobre deliberar acerca de los objetivos que como pais se
deben perseguir. Ello también considera la accion del Estado como
la suma de un conjunto de politicas precisas, concretas y acotadas,
abandonando proyectos de pais mas amplios, coherentes y genera-
les. En corto, desde “arriba” se abandona toda idea republicana en
pro de la legitimacion a través de las cifras.

Finalmente, un aspecto de relativo consenso es que se considera

que los tecndcratas son fundamentales en la funcion publica y que
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su logica y aportes deberian trasladarse a cada vez mas instancias
del aparato publico. De esta manera, la mejora del Estado iria hacia
un “chorreo tecnocratico” para llevar esta racionalidad a todas las
instancias publicas. En tanto se valora esta logica “eficientista”, es
claro que estos especialistas son los idoneos para aplicarla, pues
ella forma parte del chip que tienen incorporado para el disefio de
politicas. Se los considera valiosos, ademas, porque supuestamente
le restan el cardcter ideoldgico a las politicas publicas (como si
eso fuese posible), para priorizar lo técnico, y brindan estabilidad
y continuidad a esas politicas. Quizds la propuesta mas evidente
al respecto ha sido la de establecer “superburocracias técnicas”,
aceptada en general (como lo demuestra la creacion del Consejo
Fiscal del MEF), aunque se reconoce que hay que evitar los sesgos
excesivamente economicistas.

En este texto hemos tratado de acercarnos a la ideologia tec-
nocritica, pero es cierto que no nos hemos detenido con el mismo
detalle en su efectividad en la practica. Sobre esto, habria que decir
que la busqueda de eficiencia ha llevado a fuertes reestructuraciones
en los ministerios y a un manejo del gasto publico con nuevos pro-
cedimientos, pero hacia afuera es mucho menos lo que se ha con-
seguido. El articulo de Alvaro Galvez nos sirve para mostrar cémo
gobiernos locales que son considerados ejemplares bajo los parame-
tros de medicion del Gobierno central —como el de Tajopampa— en
realidad adoptan métodos abiertamente irregulares o resignificados
para conseguir ese resultado y, con ello, los fondos del Gobierno
central. Asimismo, cada eleccién regional y municipal saca a flote
que el intento de mas de una década de introducir criterios técnicos
y regimenes de incentivos ha hecho poco por separar los moviles
politicos del manejo de los fondos publicos. El caso de Shobash en
el estudio de Alvaro Gélvez también va en esa direccion. De este
modo, es claro que existe una fuerte distancia entre los dispositivos
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tecnocraticos que se disefian y su aplicacion en la realidad, pero que
lejos de ser mera retérica, sus procedimientos si cuentan con una
considerable influencia en el funcionamiento mismo del Estado en
todo 4mbito y en su concepcién de la poblacion.

Si bien hay otras tesis que hemos sostenido y que revisten impor-
tancia, priorizamos terminar este articulo con una digresion sobre
algunas implicancias de lo aqui trabajado en funcion del presente
quinquenio. En primer lugar, desde la izquierda, nuestra propuesta
puede parecer moderada —“reaccionaria”, en el lenguaje clasico—, en
tanto se le da un rol central a la ideologia de actores clave como com-
plemento de la influencia de poderes ficticos. No obstante, creemos
que reconocer que parte del consenso pasa por el convencimiento de
estos actores (con lo que se niega que quien no piense criticamente es
un mero titere de intereses econdmicos) permite establecer una agen-
da critica también desde lo ideoldgico y en contra de las concepcio-
nes neoliberales de reestructuracion del Estado. Desconocer lo dicho
implica restar espacio a la posibilidad de éxito de una oposicién bien
asentada desde lo ideoldgico en el énfasis en la eficiencia, en lugar de
profundizar sobre la democracia. De hecho, en una entrevista reali-
zada a un miembro del equipo técnico del Frente Amplio en la ulti-
ma campaia, esta persona opiné que el modelo tecnocratico deberia
aplicarse a mas capas del Estado y que si su partido llegase al gobier-
no, el énfasis en lo técnico tendria que mantenerse. En realidad, nos
parece importante que estos sean aspectos que incluyamos también
como proyecto de transformacion del pais y que entendamos que par-
te de la discusion sobre el neoliberalismo se encuentra fuera de un
decalogo econdmico (que, claramente, también es importante tratar)
y dentro de la esfera ideologica.

En segundo lugar, algunas implicancias atafien al gobierno de
Pedro Pablo Kuczynski. Como se sabe, la figura del nuevo presiden-

te se relaciona con una tradicién tecnocratica, y, de hecho, gran
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parte de la campafa giré en torno a su capacidad técnica y a su
eficiente manejo del aparato publico. Fue sorpresivo, por tanto, que
en su discurso de toma de mando Kuczynski priorizara una visién
y proyecto de pais por sobre un listado de obras y cifras deseadas.
“Pais”, “Pert” y “todos” fueron sus palabras mas empleadas, lo que
contrasta con lo que acostumbraba decir en sus mensajes Ollanta
Humala, para quien la palabra “millones” era la protagonista.

Sin embargo, una vision radicalmente opuesta de Kuczynski se
desprende de su eleccion del gabinete ministerial y de su defensa
cuando este fue cuestionado. Asi, Kuczynski planteaba que “[...] es-
tamos volteando la pagina. Lo que tienen todos [los futuros minis-
tros] son carreras profesionales. Lo que queremos es una politica
moderna, y eso se basa en gente preparada”.!"* Para Fernando Za-
vala, por su parte, el gabinete nombrado era el mejor, puesto que
afiadia “una nueva gestién”, que era la logica que se le queria dar al
nuevo gobierno. Apenas nombrado el gabinete, el premier Zavala
decia con orgullo que “[...] vamos a implementar la unidad de ges-
tion por resultados. Las gestiones deben medirse cada cierto tiem-
po, y servira para monitorear los trabajos en los temas mas sensibles
a los seis, al afio, a los dos y a los cinco afios”.!"

Como comentaba durante la campana la politdloga Paula
Muiioz, laagrupacién “[...] presenta un enfoque predominantemente
técnico de las reformas, pues no ve mds alld de problemas de
eficiencia. Asi, corre el riesgo de caer en el miope estilo tecnocratico,
soberbio y distante del ciudadano, que ya ha dado muestras de
agotamiento en los ultimos afos”."® De hecho, las designaciones

114. El Comercio, 16 de julio de 2016.

115. Entrevista a Fernando Zavala, Agenda Politica (con Enrique Castillo), 17 de
julio de 2016.

116. “Dudas de la tecnocracia, pruebas del pragmatismo”, columna de Paula
Muiioz, El Comercio, 19 de mayo de 2016.
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de Bruno Giuffra o de Cayetana Aljovin son una muestra no solo
de la profundizacién de un enfoque economicista en el Gobierno,
sino también de un retroceso a la ortodoxia de décadas anteriores.
Se trata de una estirpe tecnocrética mas ligada al sector empresarial
que a la Academia, y que, con su total desconfianza en el rol del
Estado, recuerda a la l6gica de inicios de los afios noventa, la cual, a
escala mundial, tiene cada vez menos adherentes, pero en el pais se
resiste a ser superada. No es de extrafiar que, bajo esta logica, se trate
de un Gobierno percibido como distante y al que le es imposible
reconocer los limites de su propuesta tecnocratica y despolitizada.

El problema es mucho mas grave. El crecimiento por el creci-
miento o las politicas de calidad “porque si” no pueden ser los mi-
tos articuladores que guien la formacién nacional. Definitivamente,
son elementos fundamentales para reducir la pobreza monetaria o
mejorar el acceso a servicios publicos —urgencias ineludibles en el
Peru que, por tanto, deben seguir atendiéndose—, pero gran parte
de las fracturas y problemas del pais no son una cuestion de ci-
fras. El Perd, desde su fundacion, ha sido una entidad “imaginada”
primordialmente por un grupo reducido, y son estas las imdgenes
que mantienen vigencia. Esta es una cuestion endémica de raices
mas profundas, de “solucién” mas compleja y de urgencia igual de
grande.

La discriminacion y segregacion como deporte nacional, la casi
total falta de referentes aglutinadores que abarquen distintos grupos
sociales o los cada vez menos numerosos intentos de construir un
imaginario incluyente y cohesionador en el ambito nacional (de lo
que la informalidad es un sintoma antes que una causa) son sefales
de problemas profundos e igualmente apremiantes que el sobreén-
fasis tecnocratico no solo no ayuda a solucionar, sino que muchas
veces agudiza. Como decia Flores Galindo, en una frase tan corta

como poderosa, este es un pais antiguo, y es importante recuperar
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esta dimension en la construccion de la nacion. Continuar con la
quimera de un Estado pensado en funcién de variables disenadas
por una élite “cientifica”, donde la sociedad y sus demandas tienen
cada vez menos que decir, no hace mds que profundizar el caracter
subordinado y esquivo de los (atin tan) necesarios proyectos cohe-
sionadores, ahora que estamos en medio de los doscientos afios de
tentativa republicana.
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¢Como es posible que el Perd, con uno de los indices de volatilidad
electoral mads elevados de América Latina, muestre una fuerte

estabilidad en politica macroeconémica? Esta estabilidad es, ademds,
la que mantiene al pais con indices internacionales de competitividad
altos, a pesar de que otras variables de esos indices, como la calidad

de la educacion o la inversion en ciencia y tecnologia, son infimas.

El libro que tienen en sus manos es parte de este proceso
de investigacion y reflexion conjunto. Los autores indagan sobre
dos aspectos importantes de las relaciones Estado-sociedad surgidos
en este ultimo cuarto de siglo de la historia del Peru.
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