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PERSPECTIVAS DEL ESTADO EN EL EJERCICIO DE
NUEVAS POLITICAS PUBLICAS EN EL PERU:
Una revision panordmica de las politicas
promotoras del crecimiento econdémico*

Miguel Pisfil Capuiay
UNIVERSIDAD NACIONAL MAYOR DE SAN MARCOS
mpisfil @terra.com.pe

Resumen

En este ensayo se pretende hallar elementos facticos y sistematizar lineamientos tedricos que aporten
ala comprension de larelacion consustancial entre el Estado —con sus instituciones-y la sociedad
civil, asi como proporcionar agunas luces sobre € divorcio total que existe entre estos dos estamentos
enlasdimensiones socid y politica. En particular, se busca sistematizar |as principales politicas publicas
que guardan estrecharelacion con el crecimiento econémico, identificar cudles se gjercitan con
ineficienciay cudes con eficiencia en laasignacidn de los recursos publicos, resefiar algunas experien-
cias latinoamericanas de implantacion exitosa de politicas plblicas y delinear para nuestro pais politicas
nuevas que tengan por meta promover un esfuerzo socia articulado en pos de la estructuracion de una
estrategia nacional de desarrollo productivo. Dado su ato impacto en lo social y en lo econémico,
estas nuevas paliticas se convertirian en pivotes de las tradicional es (sectoriades y sociaes).

Palabras clave: Estado, politicas publicas, eficiencia, innovacion, desarrollo tecnol égico,
empresarialidad, afianzamiento institucional .

Abstract

The purpose of this study is finding factual elements and systematizing theoretical guidelines
which contribute to the under standing of the circumstantial relationship between the Sate —with
itsingtitutions— and civil society, aswell as shedding light on the total separation existing between
these two groups in social and political contexts. Particularly, we have tried to systematize the
principal public policies which have a close relationship with economic growth, identify which
work efficiently or not in allocating public resources, report on some Latin-American experiences
on the successful implementation of public policies and outline new policies for our country which
aim at promoting an articulated social approach for the structuring of a national strategy for
productive development. Given its high impact in both social and economic fronts, these new
policies shall become pivots for the traditional policies (sectorial and social).

Key words: State, public policies, efficiency, innovation, technological development, entrepre-
neurship, institutional strengthening.

*  Basado en latesina del mismo titulo presentada por el autor en octubre del 2005 para obtener el grado de
maéster en Gerencia Publica para Directivos |beroamericanos, posgrado organizado para el Per( por la
Fundacién Internacional para |beroamérica de Administracion y Politicas Pablicas (FIIAPP), de Espafia,
en convenio con la Presidencia del Consejo de Ministros del Pert y la Universidad ESAN, con apoyo
econémico de la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional .
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1. Teoria: politicas publicasy
crecimiento econémico

1.1. El modelo weberiano de
administracion publicay el
paradigma posbur ocr ético

El concepto de organizacion burocrética
(«racional-legal») desarrollado por Max
Weber, el padre de |a sociologia moder-
na, es uno de los primeros y més influ-
yentes aportes del pensamiento europeo
a management. En 1918, en su obra Eco-
nomia y sociedad, Weber formulé €l con-
cepto de organizacion burocratica, cuyas
principales caracteristicas estructurales se
pueden resumir en:

a) Unajerarquiade autoridad estableci-
da con exactitud.

b) Un solido sistema de lineas verticales
de comunicacién que han de ser ob-
servadas.

c) Unadivision reglamentada del traba-
joy basada en la especializacion.

d) Un sistemadereglasy principios que
establece los derechos y deberes de
todos los miembros de la organizacion.

€) Un sistema de formas de procedimien-
to exactamente definidas paralarea-
lizacion de las tareas.

De acuerdo con el model o weberiano
de organizacion burocratica, la adminis-
tracién publica se concibe como un orga
nismo con elevada capacidad de adecua-
cion, rapidez de accion, precision, fideli-
dad alas normasy efectividad en la ac-
cion administrativa. La burocracia basa-
da en estos principios y con los criterios
de rendimiento y antigliedad goza de una
adecuacién funcional éptima; se dice que
posee |as caracteristicas estructural es pro-
pias de una maguinaria publica jerarqui-
cay de perfecta sincronizacion interna,
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dotada de una muy competente plantilla
de servidores, cuya seleccion se basa en
su cualificacion y méritos.

Sin embargo, algunos autores sostie-
nen que la combinacion entre la sujecion
estricta alas normas, latotal dependencia
jerérquicay las competencias estrictamen-
te establecidas que caracterizan a «para-
digma burocratico» origina una disminu-
cion de la capacidad de adaptacion y de
innovacién de |a organi zacion burocrati-
ca. Se reconoce que para contextos de
grandes cambios sociopoliticos este tipo
de organizacion resultarigida, lentay has-
taineficaz.

Por esta razon, muchos paises buscan
resolver estas limitaciones mediante gjus-
tes administrativos; esto es, disefiando
estructuras més planas, sin tantos niveles
organicos de decision (no mas de dos), o
apelando ala delegacion de competencias.

Conforme alatradicion estatal del ca
pitalismo de Occidente, las acciones del
Estado de Bienestar se orientan alaregu-
lacién del ciclo econdmico y se sustentan
en unaorganizacion y gestion de corte esen-
cidmente weberiano. En largos periodos de
lahistoria, el sector publico peruano fun-
ciond con |os principios sefialados por
Weber, los que seresumen en € cuadro 1.

En general, los procesos de critica al
vigjo paradigma burocrético y de reforma
institucional se han basado en tres tipos
de consideraciones: ideol 6gicas (el Esta-
do inhibe todainiciativaindividual), de
carécter politico (la produccion de bienes
publicos esta dictada por los productores
y no por los intereses de |os ciudadanos,
gue son los consumidores) y de cuestio-
namiento a las grandes estructuras jerar-
quicas para adaptarse con eficienciaalos
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Cuadro 1. Tipos de administraciones publicas

El paradigma burocratico

El paradigma posburocratico

. Interés publico.
. Eficiencia.
. Administracion.

. Control.

a A WON =

. Funciones, autoridad y especializacion
estructural.

[e2]

. Justificacion de costos.
7. Responsabilidad impuesta.

8. Reglas y procedimientos.

9. Sistemas administrativos.

a b~ O N -

(o]

. Valorar los resultados para los ciudadanos.
. Calidad y valor.

. Produccion.

. Adhesién a las normas.

. Identificar misiones, servicios y resultados.

. Valor de la prestacion.

7. Construir responsabilidad y prestar atencion a

los recursos humanos.

8. Comprometerse con los problemas e innovar.

. Introducir el mercado, la eleccion, los incenti-

vos y la evaluacion.

Fuente: Brugue. Gestion publica y democracia. Citado por Manuel Pinto en su material de clase: La modernizacion de las
administraciones publicas; por un nuevo modelo de administracién publica. ESAN, diciembre del 2004.

procesos de transformacion tecnolégicay
econdmica de | as Ultimas décadas.

En nuestro pais, durante la década del
noventa, la conjuncion de estos elemen-
tos de presion (con fuerte acento ideol 6-
gico) mas la exagerada discrecionalidad
politica (del Ejecutivo, de los legislado-
resy hasta de |os altos niveles de la buro-
cracia estatal) terminaron por desvirtuar
la naturaleza de la organizacion publica,
y muchos componentes centrales de este
modelo fueron arrasados por laola anties-
tatal de la época.

Debe destacarse que desde |os afios
noventa se ha dado impulso al ejercicio
del rol regulador del Estado conforme a
principio de reglas, es decir, orientado por
un nuevo enfoque que pone énfasis en el
gjercicio de lafuncion reguladora de las
précticas de |os agentes econdmicos uti-
lizando mecanismos de mercado. Ello
€Omo consecuencia de lamasiva privati-
zacion de los activos piblicos, del fomen-

to de lalibertad de empresay de la nece-
sidad de aplicar técnicas universaes dere-
gulacién alos monopolios naturales ori-
ginados por las olas privatizadoras. Este
rol regulador, sin embargo, no ha resul-
tado més que un esfuerzo renovado por
hacer lo mismo. Si bien se gjercen las po-
I iticas reguladoras con nueva éptica, esto
es, buscando impactos sobre la eficien-
Cia, con mas transparenciay con un siste-
ma institucional impecable por la profe-
sionalidad de su burocracia, esta funcion
no deja de tener relacion con un conjunto
de politicas orientadas siempre a enfren-
tar 1os problemas econémicos, sociales
y politicos de corto plazo.

Como veremos enseguida, en el Per(
persiste una situacion de crisis politicay
de frégil institucionalidad que rodealas
politicas publicas y obligard al Estado a
hacer un giro sustancia en su funcionali-
dad, mediante €l gercicio de nuevas poli-
ticas publicas cuya trascendencia apunte
maés aladel corto plazo. Ello exigira una
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transformacion de los roles del Estado o
al menos un nuevo énfasis en la préctica
de aguellos que gjerce con deficienciay,
consecuentemente, demandan una trans-
formacion de su sistema de administracion
publica; en general, de todo €l macropro-
ceso de hacer la cosa publica.

1.2. Las politicas publicas

Se dice que las politicas pablicas consti-
tuyen:

... €l vector que sintetiza el conjunto de
proposiciones, decisionesy operaciones
dinamicas e interdependientes entre acto-
res politicos, sociales e institucionales, a
través de las cuales se busca desde €l go-
bierno imprimir un determinado rumbo a
lasociedad y el Estado que se gobiernan
(Medellin Torres, 1997).

Oszlak y O’ Donnell (1976), de otro
lado, definen las politicas publicas como:

... un conjunto de reacciones y omisiones
gue manifiestan una determinada modali-
dad de intervencién del Estado en relacion
con una cuestion gque concita la atencion,
interés o movilizacion de otros sectores de
la sociedad civil.

Sin embargo, segtin € enfoque del ré-
gimen politico, las politicas publicas ad-
quieren una doble connotacion. Por una
parte, desde una perspectiva macro las
politicas publicas se definen como €l ras-
go gubernativo de todo régimen politico,
es decir, se conciben como el recurso a
través del cua lafuncion gubernativa hace
gue lainteraccién organica entre el Esta-
do, €l régimen politico y el aparato esta-
tal se expresey cumpla dentro de un or-
den establecido. Por otra parte, desde una
perspectiva micro las politicas publicas se
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definen como un curso de accion guber-
nativa através del cual los gobiernos ha-
cen que lainteraccién organica entre €l
Estado y la sociedad se exprese y cumpla
con un propésito definido.

1.2.1. Laspoliticas publicasy la
estructuracioén de politicas publicas

L as preocupaciones por las politicas pu-
blicas se han enmarcado en dos grandes
vertientes interpretativas: enla accion y
en laracionalidad. En el primer caso, los
estudios, andlisis y disefios orientados a
la accién suponen que existe una plausi-
ble correlacién entre el conocimiento de
laaccion y lamejora de las actuaciones
gubernamentales. De modo que se difun-
de la creencia de que los expertos tienen
latarea de contribuir a funcionamiento
del sistema, no a su cuestionamiento ni a
un conocimiento que no sea préactico a
corto plazo. El segundo enfoque privile-
gialos problemas que surgen en torno a
mayor 0 menor grado de racionalidad que
existe en laformacién y trazado de las
politicas publicas. Se desprende que es-
tas politicas estan regidas por una cons-
truccidn secuencial directa del tipo fines-
medios-producto-impactos o bien que los
trazados de politicas se rigen por una ac-
titud méas incrementalista, basada en una
relacién ensayo-error.

Conforme aMedellin Torres (1997:1-
2), debemos apuntar que las experiencias
de reformas estructurales y de redimen-
sionamiento del Estado en América L atina

... han sido escenario para laincorpora-
cién de nuevos contenidos en las politicas
publicas: en su funcion estratégica, las
politicas publicas definen los parametros
y las modalidades de interaccion entre lo
publico y lo privado; concretan las condi-
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ciones para traducir los principios de fle-
xibilidad y autonomia en gjes de una ac-
cion publica selectiva, eficaz y eficiente;
definen cudles son los asuntos que al can-
zan el rango de interés pablico, para ser
incluidos en la agenda de gobierno; y des-
criben los niveles de homogeneidad y ar-
monia que rigen la gestioén integradora de
los mercados y las economias nacionales.
En su condicion institucional, las politi-
cas publicas no solo expresan la particu-
lar configuracion de las estructuras, fun-
cionesy procedimientos que rigen al Es-
tado y alas organizaciones publicas, sino
que también revelan la particular dinami-
ca conflictiva en que se desenvuelve la
accion publica. En su relacion con lases
tructuras politicas, las politicas publicas
expresan tanto una particular movilidad de
las fuerzas politicas, con una dinamica es-
pecifica de incorporacién o exclusion (po-
litica, econémicay socia) de los ciudada-
Nnos con respecto alos asuntos del Estado.
Y en surelacién con la sociedad civil, las
politicas piblicas se constituyen en un po-
deroso instrumento de comunicacion.

Asimismo, |os especialistas sostienen
gue la estructuracion de las politicas pu-
blicas depende, entre otros factores, de la
centralidad del régimen politicoy dela
funcién gubernamental. El primer factor
permite una aproximacion mas precisa
alos problemas de consistenciay persis-
tencia de la democracia, mientras el se-
gundo permite dimensionar |a capacidad
estructural del Estado para producir los
resultados que la sociedad le reclama.

Cuatro grandes razones justifican la
centralidad del régimen politico en € con-
junto de relaciones Estado-aparato esta-
tal-sociedad. En primer lugar, el régimen
politico eslainstancia que le confiere cor-
poreidad e identidad a laidea abstracta de

Estado, bajo laforma de aparato estatal.
En segundo lugar, el régimen politico le
confiere organicidad y orden a conjunto
de relaciones que se entretejen en torno
al Estado y la sociedad. Define eimprime
un determinado sentido normativo y con-
tenido valorativo alas relaciones socia-
les. En tercer lugar, €l régimen politico
permite que el Estado se proyecte como
un generador de orden interno y externo,
esdecir, de consistenciay unicidad de las
instituciones y de la sociedad, respectiva-
mente. En cuarto lugar, €l régimen politi-
co constituye lainstancia através de la
cual el Estado confiere poder y autoridad
formal alos gobernantes para tomar las
decisiones; define competencias para
comprometer, asignar y aplicar los recur-
sos publicos; finalmente, establece |os
controlesy fijalas modalidadesy los mar-
genes de participacioén de los actores ciu-
dadanos'y comunidades en las decisiones
y en lafiscalizacién de la accion pablica

En el caso del Perd, las politicas pu-
blicas deben ser analizadas en el contexto
de una precariedad politica evidentey una
informalidad institucional generalizada,
quetipifica unaforma particular de estruc-
turar politicas publicas en paises de frégil
institucionalidad.

Medellin Torres (2004) sostiene quela
politica publica en paises con problemas
de poca autonomia gubernativa, como
el Pery, se caracteriza por: a) unaresis-
tenciainstitucional alaplaneaciony la
evaluacion de las politicas publicas, b) 1a
desconexion entre los procesos de planea
ciony los de presupuestacion, c) la pre-
vaencia de rigidos sistemas de control que
obstaculizan la accion gubernamental,
d) una excesiva concentracion del poder
y la usurpacion de funciones en favor de
unas determinadas entidades y organismos
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publicos, €) inestabilidad en los altos car-
gos ministeriales, que se expresa en alta
inestabilidad de | as politicas publicas, y
f) unatendencia a elaborar |as agendas pU-
blicas en funcién de los deseos de quien
gobierna.

Aqui, el Estado y €l gobierno no son
capaces de mantener la unidad del poder
politico institucionalizado ni la unidad de
accion de sus instituciones. Estan muy le-
jos de aplicar modelos del tipo Escuelade
Disefio o similares?.

La estructuracién de las politicas pu-
blicas se define como el proceso median-
te el cua un gobernante busca quelasin-
tenciones del gobierno adquieran y pro-
yecten las formas, relacionesy significa-
dos gubernativos sobre las instituciones
y la sociedad que gobierna. La estructu-
racion de las politicas comprende dos
grandes momentos: la formacién de las
politicasy €l trazado de las politicas.

Miguel Pisfil Capufiay

Laformacion delas politicas da cuen-
tade los distintos elementos y factores que
intervienen para que una decision politi-
case produzcay tenga unadireccion bien
determinada. El trazado de las politicas
comprende € trayecto que vadesde lafor-
malizacién deladecision politicay su tra-
duccién en un enunciado de politica pu-
blica hasta su despliegue espacial (ver
Medellin Torres 2004: 34).

1.2.2. La evaluacion de politicas
publicas

Laevauacion eslavaloracion sisteméti-
cadelaoperaciony los resultados de un
programa o politica por medio de su com-
paracion con un conjunto de estandares
explicitos o implicitos que contribuyen
a su mejora. Ademas, es interactiva con
todos los procesos y momentos del ciclo
de las politicas, como lo muestrala fi-
gural.

Agiopritn de doc e
e fgurdores &
bz s bdies

O

‘ [ ——
8 probisems s

p——

P B

Figural
El ciclo de la politica publica

1. Sinembargo, tampoco se sostiene latesis que
exagera la desarticulacion de las facetas del
proceso de politicas publicas, como ocurre en

el [lamado modelo «cesto de la basura» de Mi-
chael Cohen, James March y Johan Olsen
(1972), citados por Eugenio Lahera (2004).
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En ese sentido, puede hacerse:

a) Evaluacién de la conceptualizaciony
del disefio de los programas.

b) Evaluacion de laimplementacion de
los programas.

c) Evauacion delaeficaciao impacto de
los programas.

d) Evaluacion delaeficienciade los pro-
gramas.

La medicién de los impactos de las
politicas publicas no resulta conceptual -
mente f&cil, como la comprension de los
cambios que gjerce una variable indepen-
diente (en este caso la politica estatal) en
su relacion con un conjunto de variables
independientes.

Si las politicas estatales son parte de un
proceso social tejido arededor de cuestio-
nes, y si aél concurren politicas de acto-
res privados que pueden tener gran peso
sobre el curso de accidn seguido por 1os
eventos estudiados, el tema de los impac-
tos se complica enormemente. Dado X
cambio en cierta caracteristica Z, ¢qué pro-
porcion de ese cambio podemos atribuir-
lo causalmente a politicas estatales, a po-
liticas privadas y a otros factores ajenos a
unasy aotras? Oszlak (1981).

Es el caso de la politica comercial de
los Ultimos afios, cuyo éxito descansafun-
damentalmente en las favorables condi-
ciones del mercado internacional y en la
exitosaincursién de los productores pri-
vados corporativos y emprendedores
antes que en el disefio y laimplementa-
cién de una politica comercial activae
integradora (que incluya politicas especi-
ficas de promocion de | as exportaciones:
cambiarias, crediticias y/o arancelarias)
desde el sector publico, como veremos en
laseccion 3.

En nuestro pais, puede simplemente no
haber evaluacion de politicas piblicas en
lamayor parte dela actividad piblica, con
lo que lapérdidade eficienciay efectivi-
dad potencial es enorme. De hecho hay
un nivel de evaluacion parcia ad hoc para
resultar coincidente con una opcion ele-
gida de antemano, pero no como un pro-
ceso de evaluacién interactivaZ. Mas aun,
se evalUan politicas de menor trascenden-
ciaen vez de las més importantes y com-
plejas; o laevauacion que se hace no se
conecta con el ciclo, pararetroalimentar
la politica publica, ni tampoco se articula
con las politicas sectoriales vinculantes.

1.3. Las politicas publicasy
el crecimiento econémico

Conforme alos procesos histérico-socia-
les, se dice que las politicas publicas ger-
cen un rol de primer orden en el creci-
miento econdmico de las naciones. En
particular, para este estudio interesa
evaluar dos variables determinantes de la
senda del crecimiento: el fomento y la pro-
teccidn de las innovaciones, y la promo-
cion e implantacién de unared de infra-
estructura productiva. Por un lado, €l rol
tutelar de los derechos de propiedad y de
un sistema de patentes y, por otro lado, la
vigencia de un sistema de infraestructura
cuya capacidad se adapte adecuadamente
al impulso del proceso inversor privado
(corporativo y emprendedor) destacan

2. Entendemos por evaluacion interactiva el «pro-
ceso de investigacion participativa que andiza
la organizacién, el funcionamiento y desarro-
Ilo de un programa en relacion con sus objeti-
vos, las expectativas de |os participantes y los
resultados obtenidos. Ella esta basada en la
interaccion directa o indirecta de |os usuarios
de los programas, de estos con los técnicos y
de los técnicos con los directivos» (Lahera,
2004: 23).
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entre |as politicas activas que gjercen las
instituciones del Estado con miras al de-
sarrollo econémico.

1.3.1. Lainnovacion, patentesy
rol tutelar del Estado

Tanto lasinnovaciones como |os derechos
de propiedad intelectual poseen unarela-
cion unidireccional, en el sentido en que
no pueden existir innovaciones sin dere-
chos de propiedad definidos por el Esta-
do. Esdecir, & proceso innovador de una
colectividad, entendido como un proceso
ininterrumpido de conocimientos, imagi-
nacion, innovacion, propiedad intelectual
y solucién en forma de productos mejo-
rados y nuevas tecnologias, es un pode-
roso impulsor del desarrollo.

Como bien precisa Benavides (1998),
lainnovacion es un proceso cuyo fin Ulti-
mo es obtener nuevos productos y/o pro-
cesos productivos —en ocasiones también
nuevas tecnologias—. Por su parte, la tec-
nologiarefleja un conjunto de técnicas
industriales susceptibles de ser aplicadas
aun proceso productivo. Mas alé de las
técnicas industriales, lainnovacién pue-
de consistir en la creacion de algo mas
liviano —como afiadir una nueva funcién
a un producto con latecnologia existente,
por ejemplo— o, por el contrario, puede
implicar cambios més profundos basados
en avances cientificos y tecnoldgicos. En
este Ultimo caso se habla de innovacion
tecnolégica.

Como sabemos, el enfoque schumpe-
teriano de la innovacion distingue dos
modelos: el primero, conocido como
Schumpeter Mark | (1911) o de destruc-
cidn creativa, introduce lanocion del em-
presario innovador, creador de su propia
empresa, que utiliza el conjunto de cono-
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cimientos ya existentes paraintroducir una
innovacion en el mercado. El innovador
precipitala obsolescenciay declive de las
empresas existentes y goza de un periodo
de monopolio (de ganancias supranorma-
les) que termina con la entrada de imita-
dores. El segundo modelo, Schumpeter
Mark I1 (1939) o deacumulacién creado-
ra es el caso de un régimen tecnol égico
en donde la innovacion pasa a conver-
tirse en una actividad sistematica de
las empresas grandes, con capacidad de
destinar recursos a la investigacion y
desarrollo (I & D), y el mercado tiende
a presentar un indice de concentracion
elevado. En ambos casos, el proceso in-
novador se convierte en una fuerza endo-
genasui géneris.

Con relacion al ciclo tecnoldgico (ver
figura 2), Carlota Pérez (2003) sostiene:

Después de que unainnovacion radical da
lugar ala aparicion de un nuevo producto
capaz de crear una nuevaindustria, hay un
periodo inicial en que se registran mésin-

novaciones y una optimizacion, que trae
consigo la aceptacion del producto en el

segmento correspondiente del mercado. La
interaccion con el mercado pronto deter-
minaladireccion de las mejoras, definien-
do amenudo un disefio dominante; a par-
tir de aqui, y a medida que crecen los mer-
cados, se registran innovaciones incremen-
tales sucesivas para mejorar la calidad del

producto, la productividad del proceso y
la situacién de los productores en el mer-
cado. Al final sellegaa pleno desarrollo
0 madurez, cuando unainversién adicio-
nal en innovaciones produce rendimientos
decrecientes. Segun laimportancia que
tenga el producto, todo el proceso puede
durar unos pocos afios o varios decenios.
En este Ultimo caso, las «<mejoras» suelen
comportar una sucesion de model os.
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Figura 2. Evolucion de una tecnologia
(trayectoria tecnol 6gica)

De otro lado, interesa destacar la in-
novacion como un proceso de aprendiza-
je dindmico que a partir de un nivel de
conocimiento inicial crea nuevo conoci-
miento y loirradiaalos productosy pro-
cesos productivos de la empresa; por o
general, sobrelabase del procesolearning
by doing, sugerido por Arrow (1962), o
learning by using, de Rosenberg (1979),
o learning by failing, desarrollado por
Maidique y Hayes (1984).

En general y de modo abreviado, po-
demos sefidar que el proceso de innova-
cion tecnolgicatiene las siguientes ca-
racteristicas:

a) Esde naturaleza continua.

b) Estasujeto acondiciones historicas, es
decir, su evolucién depende de su tra-
yectoria pasada (path dependency).

¢) Esirreversible, en la medidaen que
los mecanismos de retroalimentacion
fortalecen su vigencia en detrimento

de otras opciones tecnol 6gicas suce-
daness.
d) Estaasociado alaincertidumbre de

trestipos: latécnica, ladel mercado y
ladel futuro.

1.3.2. Inversion en infraestructura
y crecimiento

Las redes de infraestructura constituyen
un elemento vertebrador de la estructura
econdmica de los paises 'y de los mer-
cados, asi como de los mecanismos de
articulacion con la economia mundial, al
hacer posible |a materializacion de los
flujos de comercio. Destacan las infraes-
tructuras de transporte, de energiay de
comunicacionesy las redes de agua pota-
bley de saneamiento.

Lasinversiones en infraestructura con-
tribuyen al crecimiento del producto e
impactan sobre cuatro aspectos del desa-
rrollo econdémico en los espacios territo-
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riales donde se realizan: la estructura de
costos de las empresas, la productividad
de los factores, la conectividad y accesi-
bilidad territorial, y €l bienestar general
de la poblacion.

En armonia con lasimplicancias de las
teorias del crecimiento econdémico, soste-
nemos como Rozasy Sanchez (2004: 62)
que:

... laprovision de infraestructura bésica es
un factor diferencial clave en la explica-

cién de las brechas de crecimiento: lare-

duccién en los costos de transporte, ener-

gia, telecomunicacionesy otros, y lame-

joraen las caracteristicas de operacion en

cada actividad permiten alos agentes eco-
noémicos un acceso mas eficiente alos
mercados de insumos y productos, y re-

ducen en consecuencia los costos de tran-

saccion. Esto hace posible reorganizar la
estructuraindustrial, aumentar la produc-

tividad de los factores e incrementar la
produccion. A lavez estas diferencias pro-

ducidas en laforma que un aumento de la
infraestructura se traduce en mejoras de la
productividad se explican por las diferen-

cias existentes en |la calidad de las presta-

cionesy su entorno institucional.

Sin embargo, larelacién estimada en-
tre infraestructuray crecimiento no esli-
neal: el efecto positivo de las inversiones
en infragstructura sobre el crecimiento es
decreciente. Ello sugiere que las inversio-
nes en ampliacion de redes de infraestruc-
tura deben acompafiarse de otras medidas,
por lo que se desprende que existen con-
diciones necesarias distintas de las con-
diciones suficientes para que una mejora
en lainfraestructura fisica apoye eficaz-
mente el crecimiento econdmico. Esta ca
racteristica es de singular importancia para
el disefio e implementacion de politicas

Miguel Pisfil Capufiay

de Estado. En efecto, el impacto de las
inversiones en infraestructura sobre el cre-
cimiento dependera de su articulacidn con
otros factores, tales como €l grado de de-
sarrollo del capital humano, la dotacion
de recursos humanosy €l acceso al finan-
ciamiento y alatecnologia, entre otros.
Lacantidad, calidad y eficiencia de los
servicios de infraestructura estaran deter-
minadas por lainteraccién de los compo-
nentes esenciales de los mercados del sec-
tor: infraestructura fisica, condiciones
creadas por las politicas sectoriaes, regu-
lacién de laactividad y caracteristicas de
los mercados. Este enfoque serd de mu-
cha utilidad para el estudio de losimpac-
tos de las politicas sectorial es pesguera,
agroindustrial y de concesiones foresta-
les que se veran en la siguiente seccion.

2. El estado actual delas politicas
publicasen el Per

2.1. Algunos supuestos de andlisis

En general, |as siguientes premisas deli-
mitan una politica pudblica:

a) Una politica publica es siempre un
proceso de accion y se configura como
un proceso de procesos.

b) Esunaconstruccion analiticay se es-
tructura através de la conexién de un
ambito de problemas, de necesidadesy/o
de oportunidades, de un lado, y la ac-
cion (real o potencial) de unao varias
instancias de gobierno, por otro lado.

¢) Las politicas son publicas (no priva-
das), pueden serlo por inaccion de al-
gunos gestores, y también incluyen a
sus contrarias, alas antipoliticas, las
politicas cuyos resultados o impacto
real son opuestos al resultado o impac-
to deseado.
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d) Nunca parte de cero —es herencia de
la accion o inaccion del pasado— ni
puede considerarse giena alainfluen-
ciade otras politicas.

De otro lado, siguiendo a Lahera
(2004), debemos apuntar que las paliticas
publicas de excelencia tienen las siguien-
tes caracteristicas:

a) Fundamentacién ampliay no solo es-
pecifica (laideacentra y laruta).

b) Estimacion de costosy de alternativas
de financiamiento.

¢) Factores para una evaluacion de cos-
to-beneficio social.

d) Beneficio social marginal comparado
con €l de otras politicas (las priorida-
des).

e) Consistenciainternay agregada (vin-
culacion con otras politicas).

f) Deapoyosy criticas probables (poli-
ticas, corporativas, académicas).

g) Oportunidad politica.

h) Lugar en la secuencia de medidas per-
tinentes (¢gqué es primera?, ¢qué con-
diciona qué?).

i) Claridad de objetivosy funcionalidad
delos instrumentos.

j) Indicadores (costo unitario, economia,
eficacia, eficiencia).

Las politicas publicas de excelencia
incluyen tanto € aspecto politico como su
origen, objetivo, justificacion o explica-
cion publica, y deben estar enmarcadas en
un amplio proceso de participacion, evi-
tando el sesgo de los actores publicos ha-
cialatecnocracia o el populismo.

Aln laexcelenciaformal de las poli-
ticas publicas no es una garantia respecto
dela correccidn de sus contenidos sustan-

tivos, los que pueden terminar siendo per-
fectamente equivocados o inconsi stentes
con |os mecani smos propuestos o las so-
luciones definidas por las mismas politi-
cas. De hecho, las politicas publicas ha-
bitualmente son un second best respecto
de una politica 6ptima en lo sustantivo, la
gue puede no existir.

Estos elementos conceptual es son de
importancia en larevision de los princi-
pales avances en materia de politicas pu-
blicas en nuestro pais, donde, como he-
mos sostenido antes, persisten serios pro-
blemas de inconsistencia, insuficienciade
recursos publicos comprometidos y bajo
impacto social, en especia en educacion
y salud.

2.2. Laspoaliticas publicas sectoriales
masrelevantes

Compartimos la idea de L ahera (2004)
cuando sostiene que:

... una politica publica de excelencia co-
rresponde a aquellos cursos de accion y
flujos de informaci 6n relacionados con un
objetivo poalitico definido en forma demo-
crética; los que son desarrollados por el
sector publico y, frecuentemente, con la
participacion de la comunidad y el sector
privado. Una politica publica de calidad
incluird orientaciones o contenidos, instru-
mentos 0 mecanismos, definiciones o mo-
dificacionesinstitucionales, y laprevision
de susresultados...

En estalinea de andlisis, podemos sos-
tener que las politicas publicas de este tipo
en el Perl son escasasy lamayor parte se
concentran en las politicas econdémicas
(fiscal, monetaria, cambiariay crediticia),
gue son las que mejor funcionan actual-
mente por la complejidad técnica de estos
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ambitos de la accion publica, la elevada
especializacion de su burocraciay por
mantener la mayor independencia respec-
to de ladiscrecionalidad politica (distan-
tes de los afanes de politica del Ejecutivo
y del Legislativo); asimismo, por las ex-
ternalidades positivas que el buen rumbo
macroecondmico de los Ultimos afios ha
causado en la administracion tributaria
(Sunat). Excepcionalmente, se encuentran
algunos ejemplos de excelencia en secto-
res con cierto expertise en proyectos ma-
croecondmicosy sociades de amplio alcan-
cey que cuentan con asistencia financie-
ray técnica de organismos internaciona-
les, como los programas de salud mater-
no-infantiles, los programas de reforma
judicial (apesar de su escaso impacto so-
cial), los programas de reforma educativa
(aunque de baja eficacia, escasa difusion
de sus logros 'y magros resultados en el
ambito continental). También deben des-
tacarse |os proyectos participativos del
Programa de Caminos Rurales del Minis-
terio de Transportes y Comunicaciones
con més de 600 microempresas de man-
tenimiento vial (con reconocimiento del
Banco Mundial por su excelenciaen la
gestion del proyecto) y algunos programas
de alcance socia dirigidos por organismos
internacionalesy el Ministerio delaMu-
jer (ver cuadro 2).

Los resultados de las politicas de edu-
cacion y de salud en el ambito de lages-
tién publica entre paises de América del
Sur se muestran en la figura 2, con base
en el informe: Estado de la poblacién
mundial 2005, del Fondo de Poblacion de
las Naciones Unidas. Nuestro pais ocupa
el penudltimo lugar en materia de salud,
alfabetismo y educacién primaria, pese a
lamejoraen la gestion sectorial alcanza-
daen los Ultimos tres afios.

Miguel Pisfil Capufiay

Mientras Colombia asigna el 6,7 por
ciento del PBI a gasto en salud publica,
nuestro pais destina solamente el 2,2 por
ciento del PBI3. Laesperanza devidaal
nacer sigue siendo baja (73%) y latasade
mortalidad infantil (31 por cada 10 mil)
ha bajado con relacién ala década del
noventa; empero, es lamas alta después
de Paraguay y Bolivia.

Persisten los problemas sistémicos en
educacién y las desigual dades de género
y de indole espacial (rural-urbano), expre-
sadas por las diferencias notables en las
tasas de analfabetismo —mas atas en mu-
jeresy en lapoblacion rural—, asi como
en lainsuficiencia de recursos publicos
(apenas €l 2,8% del PBI). El Pertieslase-
gunda de las naciones | atinoamericanas
gue menos invierte en el fomento de la
calidad del capital humano via el conoci-
miento y el aprendizaje.

Estos casos de politicas publicas —en
salud y educaci on— muestran con €l ocuen-
cialafaltadevisiony estrategiadel Esta-
do, laexistencia de una agenda publicasin
ordenamiento de jerarquias vitaes parala
accion, y lainsuficienciade lalogisticay

3. Ensu estudio «La carga econémica de la en-
fermedad diarreica aguda en nifios menores de
3 aflos en localidades de la sierray selva del
Per(i», José Arca Veraestimé —con base en un
trabajo de campo aplicado en tres localidades
de pobreza extrema representativas de estas re-
giones- que &l 64% de la carga econémica para
¢l tratamiento de la enfermedad diarreica agu-
daes cubierta por la poblacion, mientras el res-
tante 36% corresponde a los centros hospitala-
rios publicos, 1o cual revelano sdlo problemas
de equidad y eficiencia, sino también de soli-
daridad y universalidad en la gestion de los
recursos publicos destinados ala salud. (Tesis
de magister en Economia de la Salud, UNMSM,
2004).
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Figura 3
Per: Indicadores de salud y educacion en relacién con otras naciones de América Latina
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los recursos burocréticos gestores de la
salud y la educacion?. Sin embargo, de-
bemos destacar que, seglin observaciones
de Patricia Arregui, experta de Grade, las
brechas se estan acortando desde 1998,
pues se ha registrado una mayor perma-
nencia de los estudiantes en primaria al
eliminarse la repeticion del primer afio,
gue era el factor que determinaba la esta-
dia (o explicabala desercién) de muchos
nifios en las escuelas publicas.

En otros &mbitos de las politicas pu-
blicas prima la agendainstitucional o po-
litica sobre la agenda sistémica, por la ur-
gencia de atender problemas a punto de
causar un estallido social o por lapresion
de grupos sociales de interés, lo que con-
figura un proceso de decision politicade
baja autonomia gubernativa, dada la alta
diseminacion del poder y laexistenciade
micropoderes®.

4. Con un enfogue més integral, empero, compar-
timos la evaluacion de la gestion de la salud
publica del doctor Uriel Garcia (prestigioso ex
ministro de Salud) cuando sostiene:

El ejemplo paradigmético de |a patologia de la
pobreza en el Perl es la tuberculosis. Nuestro
pais, segiin la Organizacion Mundial de la Sa-

lud, tiene un excelente programa de lucha anti-

tuberculosis. Consiste en captar, con un simple
y baratisimo andlisis, alos enfermos, paraluego
tratarlos con medicamentos en forma gratuita.

Pero, como latuberculosis es producto del haci-

namiento en miserables viviendas, faltade un

salario adecuado, alimentacion, educacion, en los
diez afios de ejecutado este plan le han hecho una
magramella. El Per( hoy diatiene altos indices
deincidenciay de mortalidad. La tuberculosis
como el cancer del cuello uterino, las enferme-

dades por contagio fecal-oral, la neumonia del

recién nacido y otros males no se curan con me-

dicamentos sino con justicia social. (Medicinay
pobreza. El Comercio. Lima, 12 de oct. del 2005,
pag. A5).

5. Veamos un caso. En un trabajo sobre gestion
de los recursos regionales y gasto social, pu-
blicado por la Universidad del Pacifico, Enri-
que Vésquez sefiala que & 50% de los recursos
dirigidos a programas sociales se destinan a

Miguel Pisfil Capufiay

2.3. Evaluacion dela politica de
recur sos naturales: politica forestal

El Per(i cuenta con un elevado potencial
de recursos productivos y con caracteris-
ticas geoecondmicas Unicas que le pro-
porcionan ventajas naturales parala ex-
plotacién y el comercio de variedades y
calidades de productos transables de ele-
vados estandares internacionales. A la
consistencia de las politicas de estabili-
zacion (control inflacionario, disciplina
fiscal y monetaria, regulacion con reglas
de mercado) se han afiadido resultados
comerciales significativos: desde 1979y
1990 no se registraba un saldo de expor-
taciones netas favorable al pais (1,2 por
ciento del PBI en el 2004). Esto se halo-
grado como consecuencia de las condicio-
nes ventagjosas en el mercado mundial de
materias primas, asi como por e esfuerzo
inversor del sector privado y la labor
promocional de instituciones publicas
(Ministerio de Comercio Exterior, Proln-
version, PromPer() y agentes privados
(Asociacion de Exportadores, Sociedad
Nacional de Industrias, Sociedad de Mi-
neria, etcétera). En los Ultimos afios las
exportaciones de bienes se incrementaron
notablemente, no sdlo de recursos prima-
rios (mineria, pesca, agricultura), sino
también de productos naturales con alto
valor agregado, principa mente agroindus-
triales, lo que delinea una senda de creci-
miento sostenidamente alto para el media-
noy largo plazo, proceso en el que parti-

gastos administrativos; por otro lado, encuen-
tra que 826 mil beneficiarios de un total de 3
millones son infiltrados en los programas so-
ciales. Un plan de lucha contra la pobreza ex-
trema pasa por elaborar un padrén adecuado de
beneficiariosy, de persistir laineficacia de los
gestores publicos, por latercerizacion de los pro-
gramas.
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cipan cerca de cuatro mil empresas, de las
cuales lamayoria son nuevas empresas
exportadoras de una gama amplia de pro-
ductos (mas de 400 partidas).

En particular, esimportante recrear 10s
temas de politica publicaen el dmbito del
fomento de la explotacion sostenible de
los recursos forestales, de escaso interés
publico a pesar de su elevadisimo poten-
cial econdmico. Ello fortaleceriala capa
cidad productivay exportadora de nues-
traeconomiaen €l largo plazo.

El Perl posee una superficie de 71,8
millones de hectareas de bosques natura-
les, lo que equivale a 56% del territorio
nacional. La superficie apta parala extrac-
cion de madera es de 24,5 millones de hec-
téreas, ademas hay cercade 7,5 millones
detierras aptas para la reforestacion. Sin
embargo, el nuestro es el Unico pais de
AméricaLatinay del mundo que no ha
desarrollado plantaciones forestal es efi-
cientesy competitivas.

Labalanzaforestal del Pert es defici-
taria: importa 270 millones de ddlares por
afo y exporta apenas 140 millones de do-
lares (el 100% de bosques tropicales). A
la fecha se ha deforestado 8,3 millones
de hectéreas, de las cuales 4,7 millones
son areas libres y 3,6 millones son areas
ocupadas®.

Brasi| cuenta con 5 millones de hecté-
reas para productos procesados y mate-
ria prima para exportacion y exporta
6600 millones de ddlares por afio, de los
cuales 5600 provienen de plantaciones
forestales. Chile cuenta con 2 millones
de hectérea para productos procesados y
materias primas de exportacion y alcan-
za aexportar 3 mil millones de délares
al afo. Perl, a pesar de contar con 10,5
millones de hectéreas aptas para planta-
ciones, exporta O délares. Esto quiere
decir que el Pert no aprovecha los bos-
ques de reforestacion o no hace uso del
esquema de produccion de madera en
base a plantaciones, como la gran mayo-

Cuadro 3. Comparacion del Peru y Chile en recursos, industria y comercio forestal

Peru Chile
Bosques naturales (mill. ha). 71,8 13,8
Areas reforestadas (mill. ha). 0,74 2,0
Madera industrial (mill. m3) 1,0 27,0
Exportaciones (mill. US$) 136 2 301
Balanza comercial (mill. US$) -121 1170
Acuerdo comercial con EE. UU. No Si
Acuerdo comercial con la Unién Europea No Si
Acuerdo comercial con Corea No Si

Fuente: Penny Bidegaray, 2005.

6. Cifras proporcionadas por €l ingeniero Enrique
Toledo (2005), director gjecutivo de Fondebos-
ques, agencia privada promotora de lainver-

sién en concesiones forestales en nuestro pais
desde hace més de dos afios.
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ria de paises exportadores de esta materia
prima lo hace, sdlo explota bosques tro-
picales, degradandolos.

Nuestro pais cuenta con ciertas venta-
jas: mayores rendimientos (20 a 50 m3/
ha/afo); turnos de cosecha cortos (ciclo
comercial), de 12 a 15 afios para aserrio
en selva, con eucalipto, y de 7 a 8 afos
para pulpa, en costa; bajos costos de las
tierras (entre 100 y 300 ddlares la hecta
rea); mano de obra abundante; y ubica-
cidn estratégica para captar mercados ex-
ternos. Estd demostrado que la explota-
cion dirigida de recursos eleva el valor de
la madera, desde 5 ddlares hasta 130
dolares. En los mercados de Sueciay
Holanda, las sillas para jardin se venden
a 78 ddlares, mientras las mesas alcanzan
118 ddlares; y en el mercado de Estados
Unidos, el Lam Parquet cuesta entre 1 000
y 1 200 délares € m3. Sin embargo, nues-
tro pais sigue postergando proyectos de
inversion en plantaciones forestales que,
de cristalizarse, generarian una enorme
riguezay empleo paralapoblacién. En €l
Brasil, las plantaciones forestales comer-
ciales dan ocupacién a dos millones de
personas, y en Chile han creado 400 mil
empl eos directos.

De acuerdo con los estudios disponi-
bles, Fondebosgues considera que el Pert
cuenta con un potencial exportador de
3500 millones de ddlares en productos
forestales que pueden dirigirse a China,
Japon, Taiwan y Corea. Paraello se re-
quiere implementar una estrategia corpo-
rativa de promocion de las inversiones
y desarrollo de negocios forestales, que
incluya capacitacion, transferencia tec-
noldgicay promocion de los servicios
ambientales del bosque. El objetivo es
promover un stock de inversion de 600
millones de dolares a través de laforma-

Miguel Pisfil Capufiay

cién de centros de promocion de negocios
forestales’.

L as actividades promocionales més
solidas afavor de nuestraindustria fores-
tal se han originado en iniciativas de gru-
pos empresariales privados organizados.
Fondebosques, através del SistemaNa-
cional de Negocios Forestales, ha capta-
do el interés de empresas canadienses y
ha contribuido a establecer joint ventures
entre Forestco GTH Inc. (Canadd) y la
Alianza Tambopata (concesionarios de
Madre de Dios). ForestcoGTH Inc. esuna
renombrada empresa altamente especiali-
zada en planeamiento forestal, manejo y
procesamiento de madera dura.

3. Lasnuevas politicas publicas
en el Perd

3.1. Lapolitica de promocion dela
innovacion y el desarrollo tecnoldgico

El crecimiento econémico de un pais esta
estrechamente relacionado con su dota-

7. No podemos dejar de mencionar que, hace al-
gunos afios, un consorcio privado suizo ofre-
ci6 a gobierno peruano la posibilidad de desa-
rrollar unainversién por 600 millones de déla-
res. La oportunidad se perdié y lainversion se
hizo en Chile. Recordemos que la naturaleza
no ha dotado a Chile con bosqgues tropicales,
pero este pais halogrado desarrollar (con base
en plantaciones) unaindustria forestal genera-
dora de alto valor agregado. Mientras en 1975
exportaba 18 millones de délares, en el 2004
exportd més de 3 mil millones de ddlares, y esta
industria da ocupacion directa a mas de 400 mil
trabajadore (Mario Fuito, de lainstitucion Pa-
trimonio Forestas). Igualmente, en el afio
2003 una comision comercial italiana manifestd
interés en la produccién maderera en el Pert
con una propuesta global de inversion estima-
da en 600 millones de ddlares, propuesta que
tampoco cristalizo.
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cion de factores productivos (capital, tra-
bajo y recursos naturales) y con lainno-
vacion, entendida esta Ultima como e pro-
ceso de incorporacion de los conocimien-
tos ala produccion. Paralos economis-
tas, el temano es nuevo. Desde | os eco-
nomistas cléasicos hasta los més modernos
han planteado este vinculo. Adam Smith
establecid un sistemarelacional entre la
riqueza de una nacion, ladivision del tra-
bajo y la productividad laboral (al que se
suman las condi ciones adecuadas de mer-
cado y delasinstituciones); David Ricar-
do aportd la teoria de los rendimientos
decrecientes de las tierras; Carlos Marx
planted el concepto explicativo clave de
su ley del decrecimiento de la ganancia
en el largo plazo: el impacto de la mayor
composicién organica del capital; Joseph
Schumpeter sostuvo que lainnovacién
determina el crecimiento alargo plazo
y se hizo conocido por sus teorias de la
destruccién creativay de la acumulacion
creadora (ya explicadas en la primera
seccion). A estatradicién analiticade la
innovacion afiadimos la prolifica corrien-
te de disefio de model os de crecimiento
gue incorporan el cambio tecnol 6gico
como variable endégena. En el documen-
to Desarrollo productivo en economias
abiertas, la Cepal sostiene:

En la medida en que la tecnologia deter-
mina la productividad potencial del con-
junto delosfactoresy, por lo tanto, lacom-
petitividad de las empresas, €l ritmo dein-
novacion constituye el vehiculo mediante
el cual el bienestar de un pais se aproxima
0 se apartadel imperante en las areas més
desarrolladas del planeta, que pueden con-
siderarse en |la frontera tecnol 6gica mun-
dial o cercanas aella(Cepal, 2004: 211).

Esta disyuntiva estratégica también ha
sido demostrada por investigadores del

Banco Mundid (De Ferranti y otros, 2002)
en su ensayo Delosrecursos naturales a
la economia del conocimiento. Trabajan-
do con un gran nimero de paisesy con €l
periodo 1976-1999, ellos demuestran que
existe una estrecha relacion (R=0,62)
entre producto y conocimiento, relacion
gue se hace aun mayor cuando se correla-
cionan los indices de tecnologiade lain-
formacion y las comunicaciones (TIC) con
€l PBI per capita. Estos son factores clave
del nivel de desarrollo de las nacionesy
delas diferencias en su desempefio comer-
cial en el nuevo escenario mundial.

Lainnovaciény el aprendizaje cons-
tituyen los esfuerzos de las empresas por
aplicar, perfeccionar y desarrollar in con-
tinuum nuevas tecnol ogias de produccion
y mejores précticas de gestion. Estos es-
fuerzos pueden ser entendidos como un
compleo proceso colectivo de incorpora-
cion de nuevos métodos de produccion.
Se trata de un proceso sistémico en e que
participan una serie de agentes (empresas,
institutos publicos de investigacion y tec-
nologia, instituciones académicas y enti-
dades financieras) cuya interrelacion en
torno ala transmision de conocimientos
y su aplicacion ala produccién dentro de
un pais se denomina sistema nacional de
innovacion.

El desarrollo productivo de las economias
gue se proponen reducir la brecha de pro-
ductividad con las mas avanzadas exige la
adopcion de politicas publicas destinadas
acrear y desarrollar capacidades de inno-
vacion que permitan aprovechar las ven-
tajas de la aceleracién del cambio tecno-
I6gico y de la apertura econémica. Para
seguir elevando la productividad y bene-
ficiarse en mayor medida de la importa-
cion de tecnologia, resultaimprescindible
crear un marco mas propicio alos esfuer-
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zos de constituir capacidades endogenas
de innovacién (Cepal, 2004: 213).

El fortalecimiento permanente de es-
tas capacidades es una condicion para
mantener la competitividad de las empre-
sas, laque a su vez constituye el soporte
del crecimiento sostenido de la economia
en e largo plazo (Cepal, 2004: 211). Este
es el objetivo de la politica publica que
ofrece la posibilidad de fomentar las ca-
paci dades endGgenas de innovacion.

Veamos algunas experiencias. Las na-
ciones que tienen una solida cultura es-
tratégicay unamuy clararuta de desarro-
[lo mantienen atas tasas de inversion en
innovacion tecnol 6gica, entre 2,5% y 3%
del PBI, mientras el Perd apenas llega
al 0,11% del PBI. Costa Rica—parano in-
sistir en laincomoda comparacion con
el modelo de crecimiento econdmico chi-
leno— ha puesto en marcha una peculiar
politica de vinculacion de las politicas tec-
nol égicas con las tasas de fomento de las
exportaciones. Cuenta con experienciaen
el gercicio de un conjunto de politicas de
cienciay tecnologia en las que se combi-
nan subsidios con la adopcién de normas
de calidad, fomento de la capacitacion de
recursos humanos y mayor colaboracion
entre los centros de investigacion y las
empresas de |os sectores exportadores
(Cepal, 2004: 219). No es casual que en
dicho pais radique la central de fabrica-
cién de microprocesadores Intel, el icono
de la tecnologia mas dinamica del mun-
do. Brasil, por su parte, es el Unico pais
en América Latina que destina casi un
punto porcentual de su PBI al esfuerzo de
investigacion y desarrollo; aello le afiade
una politica de fomento de la educacién
superior anivel de posgrado, paralo cual
presupuesta el equivalente al 0,25% del
PBI cada afio.

Miguel Pisfil Capufiay

De otro lado, e sector empresaria cor-
porativo en muchas naciones comprome-
te generamente entre el 10% y & 20% de
sus ingresos a actividades de investigacion
y desarrollo (I & D)8. En d Pert, hay muy
pocos referentes de iniciativas de esta na-
turaleza, tanto del Estado como del sec-
tor empresarial; las escasas experiencias
Se encuentran en |as corporaciones extran-
jeras dedicadas ala explotacion de recur-
sos naturales. Dada la poca informacion
disponible, esta pendiente el estudio de
este tema en nuestro pais. Sin embargo, a
laluz de las experiencias exitosas de pai-
ses como Colombia, Chiley Costa Rica
—por ejemplo—, en materia de fomento de
lainnovacion y € desarrollo tecnol égico,
podemos establ ecer agunas lineas de po-
liticaparael Perq.

A partir de los afios noventa, Chiley
Costa Rica se han constituido en princi-
pales referentes al pasar de un modelo de
oferta a un modelo de demanda, lo que
significa poner énfasis en los incentivos
del mercado y en la demanda del sector
productivo. Argentina emplea algunos
instrumentos para facilitar la prestacion
de serviciosy el desarrollo tecnol 6gico
delas pymes. El instrumento ad hoc crea-
do se denomina Fondo Tecnoldgico Ar-
gentino (Fontar), que otorga aportes no
reembol sables, créditos y subsidios so-
bre la base de subastas publicas. En Chi-
le, el cambio més importante proviene
del mecanismo de gestion de los fondos
paralas pymes através de los Proyectos
de Fomento (Profo), el Fondo de Asis-
tencia Técnica (FAT) y el Fondo de Fo-
mento al Desarrollo Cientifico y Tecno-

8. Exceptuando a Australiay Espafia, en los pai-
ses desarrollados las empresas invierten entre
200y 700 dolares por habitante; y el Estado,
entre 150 y 250 dolares por habitante.
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[6gico (Fondep), que estan apoyando la
reestructuracion tecnolégicay el refor-
zamiento de las estrategias empresaria-
les orientadas hacia el exterior.

L os fondos tecnol 6gicos son la nove-
dad en materia de politica de cienciay
tecnologia implementada recientemente
en América Latina. En Argentina, Chile,
Colombia, Costa Ricay México se desa-
rrollan mecanismos de subsidio sobre
la base de la demanda, en tanto que en
Brasil se aplica una combinacién de mo-
delos de oferta y demanda, haciendo
participes del esfuerzo cientifico y tec-
nolégico ainstituciones académicas y
centros de investigacion (oferta) y aem-
presas (demanda).

En el Pert persiste el tradicional en-
foque de oferta, que descansa fundamen-
talmente en el esfuerzo de los centros pro-
ductores de tecnologia, como un segmen-
to estanco y débil bésicamente publico
y sin vinculos de coordinacién con el
sector privado. El sector privado, por su
parte, ha adquirido una dindmica propia,
distante de los &mbitos publicos y mas
relacionada con las proyecciones del
mercado internacional y con las necesi-
dades de adaptacion tecnoldgica alas exi-
gencias de este.

Al respecto, cabe sefialar que debido
aque el Perti es uno de los paises mésri-
cos en plantas domesticadas del mundo,
en 1996 se estableci6 el registro nacional
de variedades vegetales. Sin embargo, a
pesar del enorme esfuerzo de innovacion
a interior delas empresasy entre los pro-

9. Claudia Fernandini, del Estudio Clarke, Modet
& Co., sostiene que es una situacién absoluta-
mente paraddjica en proporcion al rico acervo
de variedades con que cuenta nuestro paisy con

pios agricultores, desde entonces apenas
se han presentado 60 solicitudes de incor-
poracion aeste registro®. Més aun, delos
11 titulos otorgados, Unicamente 9 perma-
necen vigentes. Como sabemos, talesre-
gistros reciben el nombre técnico de va-
riedades vegetales, que es lafiguralegal
gue protege lainnovacion desarrollada por
empresas 0 asociacionesy la propiedad
privada. Dicha variedad puede poseer al-
guna caracteristica comercial valiosa,
como ser resistente a una plaga o tener un
color especial atractivo para el mercado.
L os escasos registros han sido efectuados
mayormente por empresas agroexporta-
doras: dos corresponden a variedades de
marigold de la empresa Agricola Barran-
ca (Agrobasa); y cuatro, a variedades de
arroz de propiedad, respectivamente,
de la Cia. Arrocera del Per(, del New
Zeland Institute for Crop & Food Re-
search, y dos de laempresa Danziger Dan
Flower Farms.

3.2. Lapolitica promotora del
desarrollo empresarial y los sistemas
de encadenamientos productivos

El nimero, €l potencial y lacdidad delos
agentes productivos constituyen también
factores determinantes para el desarrollo
econdmico de un pais. La «empresaria-
lidad» es una dimension cualitativa, pro-
piadel concepto de capital intangible, y
comprende una serie de caracteristicas
del tejido empresarial de un pais: espiri-
tu, vocacién, creacion, consolidacién y
cdidad. Es unamentalidad econémica, un
ethos econdmico que fuera estudiado por
Max Weber (1904-1905) para sefialar el

relacion alos 25 titulos vigentes en Bolivia, 159
en Ecuador y 1174 en Argentina, segun cifras
del 2003.
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«espiritu capitalista entendido como una
concepcion de éticade trabgjo paralavida
cotidianadel capitalismo»19, Entonces, €l
concepto de empresarialidad a la que ha-
cemos referencia comprende un sinndime-
ro de elementos vinculados con la trayec-
toria historica de una sociedad; son facto-
res sociales, educativos, culturalesy eco-
nomicos.

Para incorporar en la agenda de los
poderes del Estado la politica de fortale-
cimiento y articulacion empresarial, se
deben tomar en consideracion los siguien-
tes elementos. Primero, la constatacion de
gue el liderazgo empresarial reside en las
empresas mas grandes y en los grupos
econdmicos consolidados; esvital parala
politica pdblica peruana identificar las
fuentes del liderazgo y promoverlo o for-
talecerlo si esincipientey débil. Segun-
do, en esamismadireccion, € Estado debe
apuntar a la profundizacion del proceso
emprendedor que nace con ladindmicade
creacion de pequefias empresas 'y de re-
novacion de las existentes en un nuevo
contexto de competitividad internacional;
no debe hacerlo con sentido asistencialis-
ta, sino con criterio de formacién de nue-
vas empresas emprendedoras, las que en
su momento Joseph Schumpeter (1911:
134) calificara como el motor de lainno-
vacion capitalista en su etapa temprana de
crecimiento histérico. Y en tercer lugar,
el fomento de los sistemas de encadena-
mientos productivos, de articulacién eco-
némica, comercid y territorial de grandes,
medianas y pequefias empresas producto-
ras, teniendo como anclareal dedichaar-
ticulacion la produccion de bienes de ele-

10. Nos referimos a su centenaria obra: La ética
protestantey el espiritu del capitalismo, recien-
temente editada en forma completa por € Fon-
do de Cultura Econémica.

Miguel Pisfil Capufiay

vadas ventgjas internacionales. El Per( si
cuenta con innumerables ventgjas de este
tipo paralaformacion de «distritos indus-
triales», concebidos hace mas de un siglo
por Alfred Marshall.

3.2.1. El conglomerado empresarial:
lateoria

De acuerdo con los canones generalmente
aceptados por la teoria econémica, en el
campo de las organizaciones empresaria-
les hay unatipologiaquelas clasificaen:

a) Lagran empresao corporacion, lagran
compafiia establecida que se caracte-
riza por la combinacion de tecnologia
avanzada, uso masivo del capital, or-
ganizacion complejay planificacion.

b) Laempresaemprendedoray compe-
titiva, que es el resultado de la de-
terminacién y persistenciade losin-
dividuos por poner en marcha una
empresa propia.

¢) Lasnuevas empresas «marginaes», en
Su gran mayoria pequefios negocios
con escasas posibilidades de al canzar
un tamarfio o una rentabilidad signifi-
cativos.

d) Lasnuevas empresas financiadas con
capital de riesgo, que combinan las
cualidades de |a empresa emprendedo-
racon el financiamiento corporativo.

€) Lasempresas «revolucionarias» 0 «ga
celas», las cualesimplican un alto gra-
do de innovacién en gran escala.

L as corporaciones gjercen el lideraz-
go empresarial en las sociedades indus-
triales maduras y en desarrollo; su para-
digmatiene larga datay un complejo so-
porte académico Alfred Chandler (1990)11

11. En su obra Scale and scope, the dynamics of
industrial capitalism (Cambridge, Mass.: Belk-
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se refiere aellas en los siguientes térmi-

Nnos:
En la segunda mitad del siglo XI1X hizo su
aparicion una nueva forma de capitalismo:
la gran empresa de negocios de indole
administrativa. Estanueva modalidad con-
trolada por unajerarquia de g ecutivos asa
lariados en sustitucion de los propietarios,
‘se impuso en las industrias bésicas de
Estados Unidos' haciafines de la Primera
GuerraMundial. Y en ladécada de 1960
ya se habia generalizado.

Igualmente, John Kenneth Galbraith!2,
en su obra El nuevo estado industrial,
observo que las 500 méas grandes corpo-
raciones estadounidenses (cor porations)
producian casi la mitad de los bienesy
servicios anualmente disponibles en ese

pais.

Hace setenta afios |a sociedad mercantil
era el instrumento de sus propietarios y
una proyeccion de sus personalidades.
Carnegie, Rockefeller, Arriman, Mellon,
Guggenheim, Ford. Los hombres que di-
rigen hoy las grandes compariias no po-
seen ninguna parte social considerable de
las empresas. (Galbraith, 1967: 18; el re-
saltado es nuestro).

Lainteligencia organizada... Este nuevo
factor esla asociacién de hombres de di-
VErsos conoci mientos técnicos, experien-
cias 0 demas talentos requeridos por la

nap Press, 1990). Este notable economista tam-
bién es conocido por sus obras Strategy and
structure (MIT Press, 1962) y La mano visible
(Harvard University Press. 1977).

12. Famoso y prestigiado economista norteameri-
cano, escribié una decena de publicaciones im-
portantes, entre las cuales se cuentan: El dine-
ro, Capitalismo americano, La sociedad opu-
lenta (1960), La hora liberal, La economia 'y
el arte de la controversia, Viaje a Poloniay
Yugoslavia, El desarrollo econémico en pers-
pectiva, entre otras.

tecnologiaindustrial y la planificacién mo-
dernas. (idem: 77).

El éxito de la empresa moderna depende
de la eficacia de esta organizacion...
(Idem: 78).

Joseph Schumpeter (1911) habia pre-
visto como inevitable el surgimiento de
las grandes corporacionesy pronosticado
gue ese hecho serialaruinadel capitalis-
mo, pues ahogaria la «energia innovado-
ra» del emprendedor individual.

La gigantesca unidad industrial comple-
tamente burocratizada no sélo reemplaza
la pequefia 0 mediana empresay expropia
a sus propietarios, sino que en definitiva
también reemplaza al emprendedor y ex-
propia a la burguesia como clase, la cual
perdera por efecto de ello no sélo su in-
greso, sino también, lo cua esinfinitamen-
te més importante, su funcion (Schumpe-
ter, 1911: 134).

Frank Knight, contemporéneo de
Schumpeter, consideraba que los adminis-
tradores que no poseian una participacion
significativa en la propiedad de la empre-
sa tenderian a ser mucho mas conserva-
doresy amostrar mayor aversion a ries-
go que los emprendedores fundadores.

Con €l tiempo, las gigantescas unida-
des industriales completamente burocra-
tizadas de Schumpeter se constituyeron
en «una dindmicao fuerza de cambio fun-
damental en las economias capitalistas»,
transformacién que «produciria el mas
répido crecimiento econémico en la his-
toria de la humanidad». En comparacion
con lo que William Baumol llamalosdes-
ordenados procesos de decision del em-
prendedor individual, las iniciativas cor-
porativas rutinarias son las que ofrecen
mayores oportunidades de examen siste-
méti co.
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3.2.2. El concepto de emprendedor es
de nuevas empresas

Si bien lateoria econdémica se ha ocupa-
do principalmente de la gran empresa,
muy recientemente ha logrado constituir
un solido marco analitico de la dindmica
empresarial, es decir, de larelacion tem-
pora entre emprendimiento y organizacio-
nes corporativas. El renovado interés por
la capacidad de |os emprendedores se ini-
ciaen 1980.

La capacidad de los emprendedores es
un concepto aln en busca de significado
en el sentido académico. Segiin Amar V.
Bhidé (2001), emprendedores son losin-
dividuos que ponen en marcha una em-
presa propiay cumplen las funciones de
coordinacién, arbitraje, innovacion e in-
certidumbre. En el caso peruano, Santia-
go Roca define las empresas pequefias
y microempresas emprendedoras, identi-
ficadas en el mundo empresarial como
mypes, en |os siguientes términos:

[Son] un agente promotor de eficiencia
economica, innovacion constante, expor-
tacion no tradicional (de alto valor agre-
gado) y nicleo de la ventaja competitiva
futura. Esta es lavision competitiva de las
nuevas empresas en el Perd. (Rocay co-
lab., 2002: 593-605).

Unade las caracteristicas més obvias
de las empresas emprendedoras es labgja
escala que requieren para operar de ma-
nerarentable. El factor determinantey el
gue las distingue de las marginales es la
incertidumbre —derivada de laturbulencia
del mercado y de la dependencia de las
empresas respecto a esfuerzo de sus pro-
pietarios—. El rendimiento objetivo calcu-
lado del inicio de una empresa promiso-
riasuele ser de tan bajo valor como €l de
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unaempresamarginal. No obstante, lain-
certidumbre introduce un sesgo en la dis-
tribucion de ganancias y crea una modes-
ta posibilidad de que el emprendedor re-
ciba un alto rendimiento.

3.2.3. El proceso dindmico de
emprendedor es a cor por aciones

En larepresentacién esquemética de la
evolucion de las empresas emprendedo-
ras a corporaciones, es decir, en el proce-
so de transformacion exitosa de las em-
presas promisorias (Figura 4) se puede
definir las siguientes variables asociadas
al tiempo:

a) Lainversioninicial. Esel compromi-
so irreversible de fondos, tiempo, pres-
tigio u otros recursos por parte del in-
dividuo o empresa gjecutora de laini-
ciativa con laintencion de obtener un
rendimiento.

b) Laincertidumbre. Conforme a Frank
Knight, es un riesgo inconmensurable
eincuantificable. Los emprendedores
gue acometen iniciativas inciertas en-
frentan un espectro entre resultados
deseables e indeseabl es, pero no pue-
den cuantificar sus probabilidades ni
prever por completo los posibles re-
sultados. Laincertidumbre esirreduc-
tible en lamedida en que no puede ate-
nuarse mediante prueba o investiga-
cion previas, sin la efectiva puesta en
précticade lainiciatival3.

13. Segun Darcy Fuenzalida, director de la Escue-
lalnternacional de Gestién Empresarial: «Una
de las labores fundamentales del empresario es
saber adecuarse alas realidades que le impone
el medio; esto denota la capacidad de gestion
que él desarrolla. Siempre nos vamos a enfren-
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Fuente: Amar V. Bhidé, 2001.

Figura4
Diagrama inversion, incertidumbre y ganancia

¢) La ganancia probable. Es la mejor
conjetura objetiva posible acerca del
valor de los flujos de efectivo que se
esperagenerar con la gjecucion de una
iniciativa.

En la etapa de surgimiento, los em-
prendedores gjecutan proyectos sumamen-
te inciertos que no requieren una abulta-
dainversioninicia y que improbablemen-
te generaran grandes utilidades (Bhidé,
2001). Con el afan de crecer, estos em-
prendedores invierten después en proyec-
tos mas grandes y relativamente menos
inciertos.

Cuando estas compafiias llegan ala
madurez, se centran en iniciativas que su-

tar a condiciones adversas, de menor 0 mayor
magnitud y de distinto origen, por eso el
empresario exitoso es aquel que tiene mayor
capacidad de adaptacion, de propension a cam-
bio y que esta mirando en el largo plazo la
forma de desarrollar su negocio dentro de las
condiciones que imperan» (Entrevistaen El
Comercio. Lima, 22 de mar., 2004, pag. B2).

ponen una significativainversion inicial
—con utilidades esperadas proporcional -
mente cuantiosas—y unaincertidumbre
relativamente baja. Inicialmente, sujetos
asignificativas restricciones de capital asi
como a un alto grado de incertidumbre,
los fundadores de nuevas empresas con-
fian en la adaptacion oportunista a su-
cesos inesperados. Cuando |as empresas
crecen y comprometen méas recursos en
iniciativas menos inciertas (es decir, con
riesgos y rendimientos mas definidos), el
oportunismo da paso a intentos sisteméti-
cos de prevision y planeacion de largo
plazo (ver nuevamente la figura 4).

El origen de casi todas las huevas em-
presas es la busqueda de autoempleo, no
laiintencion expresa de desarrollar nuevos
productos, mercados, tecnologias, etcéte-
ra. En 1992, por jemplo, alrededor de 21
millones de empresas declararon impues-
tos en Estados Unidos de América. De ese
total, 71% correspondio a propietariosin-
dividuales, sdlo 4% de los cuales reporta-
ron ingresos brutos superioresa 1 millén
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de dolares. Asi, todo indica que lo més
comun es que la pequefia empresa perma-
nezca como tal alo largo de su existen-
cia. Y si bien en los Gltimos 25 afios la
peguefia empresa ha generado dos terce-
ras partes del empleo neto en el sector
privado estadounidense, ello fue obra de
apenas unas cuantas compafiias de répido
crecimiento. Algunos autores han estima-
do que las empresas «gacel as», aproxima-
damente 350 mil entre 1988 y 1992, ge-
neraron el 60% de |los nuevos empleos
creados en la economia de Estados Uni-
dos de América (Bhidé, 2001).

3.2.4. Los grupos empresariales
tradicionalesen el Per

L os grupos representativos de | as corpo-
raciones de origen nacional son el Grupo
Bresciay el Grupo Romero, ambos han
desarrollado unared de empresas integra-
das por procesos verticales y horizonta-
les —productivos y financieros— de larga
data, el primero desde 1889 y el segundo
desde 1880.

El tiempo y la diversificacién han
tenido un rol preponderante en la gran
envergadura de los negocios que actual -
mente poseen estos grupos. Romero y
Brescia invirtieron en comercio, agricul-
tura, pesca, industriay en el sector finan-
ciero en un proceso que tomd no menos
de 50 afios antes de lograr consolidarse.
El trabajo nuncafue fécil; aplicaron es-
fuerzo y habilidad para crecer. Calixto
Romero, el fundador del grupo que lleva
su apellido, fue un comerciante que saco
provecho de un sector agroindustrial piu-
rano que carecia de fuentes de financia-
miento. Prestaba dinero y, queriéndolo
0 no, se quedaba con lastierras de quie-
nes no |le pagaban. Fortunato Brescia, el
otro fundador, era un agricultor pequefio
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gue adquirio terrenos en las afueras de
Lima. Queriaestar cercadelaciudad ala
gue proveia de panllevar, sin imaginar que
las chacras que comprd adquiririan gran
valor cuando la ciudad comenzo a expan-
dirse. Hoy &l Grupo Romero tiene la pro-
piedad y el control mayoritarios de las
corporaciones Banco de Crédito del Peru
y Alicorp, entre las mas importantes,
mientras |os Brescia mantienen con dis-
crecion el control de grandes corporacio-
nes. La mas reciente noticia rel acionada
con ellos fue laventa de su participacion
en Backus a Grupo Bavaria por 420 mi-
Ilones de ddlares (Marticorena, 2005).

3.2.5. Los grupos emergentesen €
Per

A diferenciade los grupos tradicionales,
el crecimiento de los empresarios emer-
gentes ha sido mas acelerado, con diver-
sificacion minima, gastos administrativos
austeros y haciendo de la especializacion
unavirtud. Segin Miguel Ferré, profesor
del PAD de la Universidad de Piura, hay
algo en comun en los empresarios emer-
gentes: amasan fortunas tras «encontrar su
oportunidad en labase dela piramide (sec-
tores Cy D), ignorada por 1os grupos em-
presariales tradicionales». Es la misma
estrategia de posicionamiento que halo-
grado el Grupo Afafios (Ajegroup) en su
exitosa aventura empresarial en México.

Una diferencia notable en materia de
estrategia de crecimiento es que los gru-
pos tradicionales se diversificaron atra-
vés de lafusion (los que no lo hicieron
guebraron), mientras |os grupos emergen-
tes, que son los surgidos en los Ultimos
25 afios, buscan las oportunidades de
negocios en el exterior. La expansion de
Ajegroup a Ecuador, Venezuela, México,
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Costa Rica, esta siendo seguida por Topy
Top (por lamaguila en textiles) y los Pe-
rales Huancaruna (Inversiones Altomayo).

Destaquemos otro elemento de impor-
tancia para el disefio y monitoreo de una
politica de fomento empresarial y de em-
prendimiento promovida por el Estado:
Muchos componentes de |as fortunas de
los grupos tradicional es deben haberse
originado en factores politicos, sobre todo
en el periodo militar de los afios setenta,
cuando estos empresarios eran considera-
dos por algunos sectores de la politica
nacional como los grupos privados con
visién de progreso!4. Estos se mimetizan
entre los canales formales de | as relacio-
nes sociales, institucionales y hasta de
politicainternacional paradesarrollar ven-
tajas de negocios, con benepléacito de las
autoridades. En cambio, |0s emergentes,
delaeradelaglobalizacién y de la aper-
tura econdmica, son desafectos a la po-
litica: simplemente apuestan por la es-
tabilidad en las reglas de juego y las
condiciones institucionales de |os mer-
cados libres en los que se desenvuelven
exitosamente. Son negocios de familias
empresarias —no de una empresa fami-
liar— de gran sentido profesional, vision
de los negocios internacionales y expe-
riencia, que estan asimilando con éxito15.

14. Francisco Durand (2004) habla de la clase do-
minante y no de la clase dirigente, que es la
acepcion mas cercana a la caracterizacion de
un sector social vinculado alos procesos poli-
ticos.

15. Otros grupos empresarial es emergentes que
han logrado consolidarse como empresas cor-
porativas son el Grupo Anypsa (de lafamilia
Torvisco), Intradevco S.A. (de Rafael Arose-
mena) y Trading Fashion Line (Topy Top, dela
familia Flores) (ver Dia_1, El Comercio. Lima,
set. 2004.

3.2.6. L os encadenamientos
productivosen € Perl

Se denomina cadena productivaa conjun-
to de agentes y actividades econdmicas
gue intervienen en un proceso producti-
vo, desde la provision de insumosy ma-
terias primas hastala comercidizacion de
los productos en los mercados internos y
externos, pasando, obviamente, por la
transformacién y produccién de bienes
intermediosy finales.

El objetivo de este tipo de articul acio-
nes econdémico-financiero-territoriales del
esfuerzo empresarial privado consiste en
hacer posible |os aumentos colectivos de
eficienciay productividad, beneficiando-
se de las economias de escalay de la aglo-
meracion que estos procesos generan.

Laestimulacion delas sinergiasy ex-
ternalidades positivas resultantes pasan
por la predisposicion del factor critico: el
factor «empresarial», el que puede deter-
minar las posibilidades de consolidacion
de las cadenas productivas, su articulacion
con empresas grandes, su insercion inter-
nacional y la dinamica tecnol 6gica del
colectivo productivo, como se ha compro-
bado en otras latitudes: Japén, Asia del
Pecifico, Estados Unidos e Irlanda.

En nuestro pais, es muy reciente la
experiencia sobre el disefio y gecucién de
politicas de articulacion productiva. En el
ambito sectorial, sin embargo, debemos
hacer mencion al esfuerzo pablico por fo-
mentar las denominadas cadenas produc-
tivas en la agroindustria, en el marco de
la Comunidad Andina de Naciones (CAN).
Para promover el desarrollo de este sec-
tor, se han formado grupos ad hoc por tipo
de cadenas agroindustriales, integrados
por representantes de |os productores agri-

Cuad. Difus. 11 (20), jun. 2006



56

colas, de laagroindustriay del gobierno.
Hasta ahora se han constituido grupos para
los siguientes productos: arroz, azucar,
ceredes, forrgjes —alimentos balanceados—
aviculturay cereales de consumo huma-
no. Se proyecta formar la aglomeracion
del caféy se estd avanzando con las olea
ginosas (la cadena productiva de la pal -
ma aceitera).

Sin embargo, en nuestro pais se obser-
van dos problemas medulares: en primer
lugar, que se sigue conceptualizando las
cadenas productivas como simples proce-
sos de articul acion de agentes en torno a
los procesos operacionales del producto,
y no como cadena institucional de valor
nucleada en aglomeraciones empresaria-
les especializadas; en segundo lugar, que
la burocracia estatal es poco receptiva a
nociones de rentabilidad y retornos sobre
el capital.

V eamos algunas experiencias interna-
cionales exitosasen América Latina. Cos-
taRica, con un territorio més pequefio que
el departamento de Arequipay con 1,8
millones de hectéreas de bosgues, de los
cuales casi el 70% se encuentra prote-
gido, ha desarrollado ecoturismo y gene-
rado 1 690 millones de ddlares anuales
(Galarza, 2003). Y al igual que la mayo-
ria de paises centroamericanos, viene im-
pulsando un sistema de industrializacion
parala exportacion no excluyente, explo-
tando sus ventajas naturales de localiza-
cion respecto al mercado més grande del
mundo, a partir de la constitucién de sen-
das industrias de maquila en gran nimero
de partidas industriales nuevas, incluidas
las relacionadas con lainformaticay la
produccidn textil. Colombia cuenta con un
modelo de cluster productivo exitoso que
exhibir: la cadena productiva del azlicar
en el Valle del Cauca. Chile daejemplo
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con el cluster del salmén, que en su fase
de aprendizaje, hace 25 afios atras, ape-
nas al canzaba un volumen de exportacion
de hasta 900 toneladas a un precio aproxi-
mado de 10 ddlares por kilogramo. Aho-
ra, en su fase de consolidacion como el
segundo exportador del mundo después
de Noruega, laindustria del salmon tiene
capacidad para venderle a mundo hasta
400 mil toneladas y a un precio que varia
entre 2,9y 4,5 dblares por kilo. El Pert
cuentacon €l cluster delaalpacay esta
en capacidad de desarrollar muchas cade-
nas agroindustriales similares, como he-
mos sefialado antes.

3.2.7. Las condiciones micr oeconémi-
casy macroeconémicas favorables al
fomento de la articulacién empr esa-
rial, del emprendimiento empresarial
y dela competitividad

La teoria macroeconémica formula un
model o virtuoso de interrelacion entre el
stock de capital, latasa de produccién, €l
nivel de ahorro-inversion, y lamayor in-
version inducida. Los esfuerzos sociales
por promover el cambio tecnolégico, la
solucién del problema sistémico del em-
pleo productivo y lareconversion del ca-
pital humano deben ser adecuadamente
canalizados por el Estado.

A pesar de que en muchos pasajes de
este estudio se ha constatado que el Pert
no aprovecha adecuadamente sus recur-
sos naturales y humanos, parece ser que
se estd vislumbrando, al menos en el pa-
pel, una estrategia nacional de desarrollo.

En julio del 2005, el Gobierno presen-
t6 el llamado Plan Nacional de Competi-
tividad (PNC), que ya esta en su primera
fase de implementacion, de acuerdo con
las metas de cumplimiento en el corto
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Cuadro 4. Principales areas de accion del plan nacional de competitividad

Area Meta/aiio Acciones
2006 Lograr la participacion del sector privado en el puerto
del Callao.
2006 Disminuir en 10% el numero de accidentes viales y en
Infraestructura 80% para el 2008.
2006 Habilitar espacios para la expansion del aeropuerto
internacional Jorge Chavez.
2007 Crear salas especializadas en asuntos regulatorios y
permitir el arbitraje.
2006 Incrementar en 20% los proyectos de transferencia
Innovacion tecnolégica para mejorar la produccion.
t?C”O'égiF? £ 2006 Iniciar estudios para formacion de incubadoras o
Innevacion promotoras de empresas.
empresarial L
2008 Incrementar en 25% la participacion de fondos exter-
nos en el presupuesto de investigacion universitaria.
2006 Racionalizar las exoneraciones y beneficios tributarios.
Politica 2006 Concluir el estudio para la reforma del Tribunal Fiscal.
ecopomice, 2006 Crear incentivos tributarios para programas de
| mercados capacitacion de trabajadores.
financieros y de
capitales 2006 Instalar y capacitar todos los juzgados comerciales.
2006 Establecer plazo de permanencia de la informacion en
las centrales de riesgos (hasta 5 afos).
2011 Atender con educacion inicial al 80% de la poblacion
entre 4y 5 afnos.
o 2005 Implementar un sistema de evaluacién de profesores.
Educacion
2006 Establecer un sistema de demanda y tendencia del
mercado laboral.
Articulacion 2005 Identificar cadenas productivas y conglomerados.
empresarial 2006 Hacer el seguimiento de su desempefio.
2008 Crear en el Congreso una comision responsable de la
e politica de competitividad del pais.
Fortalecimiento
institucional 2008 Principales politicas de Estado trascenderan a
cambios de gobierno o de ministros.
2008 Reducir en 50% la duracion de tramites

administrativos.

Fuente: Presidencia del Consejo de Ministros, julio 2005.
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plazo (sus lineamientos se muestran en el
cuadro 4). Segun el ministro de la Pro-
duccién, el PNC constituye una «agenda
interna para lainsercion exitosa del Per(
en el mercado global ».

3.3. Lapolitica de afianzamiento
institucional

Como hemos sostenido en la primera sec-
cion, en nuestro pais existe un contexto
de fragilidad institucional y precariedad
politica (deslegitimacion de los liderazgos
y partidos politicos), condiciones en las
cuales es poco probable lograr eficiencia
en las politicas publicas y alcanzar los
objetivos de transformacion social y de un
Estado cumplidor de su rol; estos dos re-
tos se vuelven muy dificiles de enfrentar.
Van més alla de la percepcién oficial,
como lade las autoridades judiciales, para
guienes «El Poder Judicial es esencial-
mente ineficiente[...] y el problemaes
universal, lademora de la carga procesal ».
(Doctor Manuel Sanchez Palacios, ex pre-
sidente del Poder Judicial).

Revisemos algunas cifras e ilustracio-
nes de casos. Si utilizamos los indicado-
res de gobernabilidad del Banco Mundial,
€l Pert ha logrado indicadores positivos
en los indices de participacion y respon-
sabilidad y en calidad regulatoria, pero
siempre ubicandose por debajo del indice
promedio de otros paises de laregiony
del mundo; por el contrario, revela baja
calidad institucional si lamedimas con los
indices de estabilidad palitica, eficacia del
gobierno, Estado de Derechoy con €l in-
dice de control de la corrupcién (Cepal,
2004).

Cuando los sistemas institucionales
manifiestan problemas sistémicos de cen-
tralidad y de funcién gubernamental, co-
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MO ocurre en nuestro pais, las politicas
publicas deben ser evaluadas en el con-
texto de una precariedad politica eviden-
tey unainformalidad institucional gene-
ralizada, que tipifica unaforma particular
de estructurar politicas publicas en paises
de fragil institucionalidad. Aqui, el Esta-
doy el gobierno no son capaces de man-
tener launidad del poder politico institu-
cionalizado, ni launidad de accién de sus
instituciones.

El problema no sdlo pasa por imple-
mentar una revolucion tecnolégicaen el
sector publico que sincronice con lare-
formadel Estado, como comUnmente se
cree; exige un sostenido proceso de trans-
formacion social y del Estado. Apuntamos
al menos tres puntos centrales de la agen-
da gubernamental pendientes, vinculados
al urgente proceso de reformainstitucio-
nal. Los planteamos como tres dicotomias
institucionales: el primero, entre el pro-
ceso de descentralizacién y moderniza-
cion del Estado, de un lado, y la estrate-
giade desarrollo, del otro lado; el segun-
do, entre el proceso participativo de los
actores sociales, por un lado, y lacrisis
politicay la deslegitimacion de los lide-
razgos politicos, por €l otro; y en tercer
lugar, entre la disfuncionalidad entre
el modelo de desarrollo de cadenas pro-
ductivas, por un lado, y la ausencia de
articulacion entre la ofertay la demanda
delas regiones, por otro lado, desbalance
este Ultimo que debilita el proceso dein-
tegracion territorial de las organizaciones
sociales. Este tema constituye un reto por
atenderse en la agenda social.

Lareformadel Estado, pendiente de
discutirsey aprobarse en el Congreso Na-
cional, debera trascender el enfoque de
Estado-univectorial, que cambia mecéni-
camente su orientacion en sentido pendu-
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lar y en un plano dimensional —del libera-
lismo &l intervencionismo o viceversa, del
Estado Gendarme a Estado de Bienestar—,
eir mésal, esto es, alaformacién de un
Estado impulsor, con vectores multidi-
mensional es apuntando hacia el progre-
so colectivo. Este propdsito exige una
gigantesca fuerza motora que produzca
estrategias nacionales y sectoriales, cua-
dros, lideres, técnicosy profesionales de
calidad, instituciones innovadoras, mejo-
res précticas, cultura, legados, alertas,
distintivos, leyes, reglamentaciones, ac-
cionesy procesos modelo, etcétera. Esto
es propio de un Estado weberiano trans-
formado, el ideal de Estado que en nues-
tro pais no esta disefiado ainl®, Este es-
tudio panordmico no pretende desarro-
Ilarlo.

Conclusionesy recomendaciones

1. Las politicas publicas mantienen su
esquema tradicional de planeacion 'y
€jecucion con altos elementos de in-
eficiencia

2. Lasnuevas paliticas de fomento de la
innovacién y del desarrollo tecnol 6gi-
co, del desarrollo empresarial y de la
estructuracion de aglomeraciones de
cadenas productivas de alto valor no

16. No debemos dejar pasar por ato que el Acuer-
do Nacional ha delineado claramente los ele-
mentos fundamental es de |as politicas de Esta-
do en materia de derecho y Estado de Derecho,
equidad y justicia social, competitividad del
paisy en cuanto a su transformacion en un Es-
tado eficiente, transparente y descentralizado.
Sus 31 puntos de agenda son permanentemen-
te evaluados por las organizaciones civiles or-
ganizadas (ver: Canadian Internacional Deve-
lopment Agency).

cuentan con el soporte institucional
suficiente. S6lo se registran en gran-
des intenciones, como €l Plan Nacio-
nal de Competitividad, que posible-
mente no sea continuado por & gobier-
no que se elegiraen el 2006.

. Sobre la politica de fortal ecimiento

institucional, no se ha analizado ex-
haustivamente, pero las evidencias
prueban las buenas intencionesy el
alto grado de empoderamiento de las
organizaciones civiles, aunque no es
un tema prioritario en la agenda pu-
blica. Lareformadel Estado solamente
pretende enfrentar la simplificacion
administrativay el establecimiento de
la Escuela de Administracion Puabli-
ca, ain cuando estos aspectos ya se-
rian un avance importante.

. Los actores privados, empresas, orga-

nizaciones y ciudadanos son factores
determinantes en el proceso de em-
prendimiento y liderazgo empresarial,
asi como en el afianzamiento del na-
ciente proceso de constitucion de aglo-
meraciones productivas.

. Enla perspectiva de crecimiento via-

ble y sostenible de nuestra economia
en el largo plazo, no existe la dicoto-
miaentre crecimiento basado en recur-
sos naturales, y latecnologiay la«eco-
nomiadel conocimiento». Los recur-
sos naturales (como los forestales)
ofrecen tantas posibilidades de progre-
so tecnol 6gico y aumento de la pro-
ductividad como muchas manufactu-
ras, pero todos los sectores requieren
la aplicacion del conocimiento, capi-
tal humano calificado, instituciones
solidas y la decision de aprovechar el
acervo mundial de know-how y pro-
greso tecnol gico.

Cuad. Difus. 11 (20), jun. 2006



60

6. En este contexto, el Estado debe eri-
girse en principal agente impulsor de
politicas de elevado impacto multipli-
cador sobre producto, renta, demanda
agregada, empleo productivo de cali-
dad, fomento de oportunidades de ne-
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gocios y mercados, redistribucion,
equidad y bienestar social; en este or-
den ldgico, propio del circulo virtuo-
so del crecimiento sobre labase dela
calidad del stock de capital tangibley
humano.
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