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Elpresente articulo sostiene latesis de que larestriccion fundamental
al desarrollo del Peri es la baja calidad de sus instituciones
democrdticas, principalmente de las instancias descentralizadas de
gobierno, ya que si estas fallan en su rol de proveer eficazmente los
bienes y servicios que se requieren para generar oportunidades de
creacion de riqueza y mejora de calidad de vida, el desarrollo no
llega. En tal sentido, la relacion entre la calidad de la representacion
politica regional y la efectividad en la gestion piiblica al mismo
nivel se analizé tomando como indicadores al porcentaje de votos
vdlidos con que gand la eleccion el presidente regional en los
comicios de 2002 y 2006, y al porcentaje de ejecucion de inversiones
presupuestadas, respectivamente. La relacion encontrada entre
ambos mediante técnicas estadisticas es positiva, es decir, que
mientras menor es la calidad de la representacion politica regional,
menor es también la efectividad en la gestion piblica regional.

“Cuando se pregunta uno: jpor qué algunas naciones son ricas mientras
otras son pobres? La idea clave es que las naciones producen dentro de sus
fronteras no aquello que la dotacién de recursos permite, sino aquello que las
instituciones y las politicas publicas permiten”.

M. Olson

Revista de Economia y Derecho, vol. 7, nro. 27 (invierno de 2010). Copyright © Sociedad
de Economia y Derecho UPC. Todos los derechos reservados.

* Economista de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos (UNMSM). Especia-
lista en gestion del desarrollo regional y local, y en elaboracién de proyectos de inversion
publica. Egresado del Programa de Gobernabilidad y Gerencia Politica de la Pontificia
Universidad Catélica del Peri (PUCP) y George Washington University, recientemente
obtuvo la beca Hubert H. Humphrey de la Comisién Fulbright. La primera version de este
ensayo se elaboré el 19 de octubre de 2009.

39



REVISTA DE ECONOMIA Y DERECHO

“Los gobiernos pueden ser inteligentes, autoritarios y no tener mds intereses
que los de la comunidad, pero es excepcional encontrar reunidas estas tres
caracterfsticas de un buen gobierno™.

W. Arthur Lewis

1 Las instituciones y su relacién con el sistema
econdémico

Las instituciones son un conjunto de normas formales e informales
que orientan el comportamiento individual en la bisqueda de su bien-
estar y reducen la incertidumbre en la consecucién de ese objetivo,
basicamente favoreciendo el funcionamiento de los mecanismos que
permiten el intercambio y reduciendo la incertidumbre en la toma de
decisiones de los agentes.

El Estado, las ideologfas, las leyes, los derechos de propiedad, los
incentivos y recompensas al esfuerzo, asi como otras instituciones, fun-
cionan como mecanismos de restriccién del comportamiento oportu-
nista, pues convence a los individuos de no percibir beneficios de las
acciones de otros sin hacer nada a cambio. Asi, las instituciones per-
miten prever que la voluntad de una persona con dominio de ciertos
recursos frente a otras en posesién de recursos diferentes serd la de
involucrarse en el intercambio, disminuyendo asi la incertidumbre en
el sistema econdmico.

Asi, si existe credibilidad en las instituciones de una sociedad, estas
evitardn la compra masiva de informacion, las verificaciones de los
medios de pago unay otra vez, los registros repetidos de transacciones,
las certificaciones notariales y otros mecanismos similares, mante-
niendo en niveles bajos los costes de transaccion.

Dado que en las economias capitalistas el intercambio mercantil
es el medio a través de cual se realiza la riqueza, aquellas economias
con més bajo costes de transaccién tendran mayores volimenes de
intercambio y, por ende, podrin lograr mayores niveles de acumula-
cién y se beneficiaran con mayor intensidad de los efectos spillover del
comercio internacional, pudiendo alcanzar un mayor desarrollo tecno-
légico y, finalmente, mayores y més répidas tasas de crecimiento.

Siguiendo a D. North!, las instituciones son, en general, de dos
clases: las formales, como las Constituciones, las leyes y los regla-
mentos; y las informales, como son los cédigos de conducta, los princi-

40



REPRESENTACION POLITICA, EFICIENCIA PUBLICA, GOBERNABILIDAD

pios morales, los convencionalismos sociales, la actitud hacia el trabajo
y el ahorro, entre otras.

En el conjunto de instituciones formales de una sociedad estén las
estructuras que favorecen la gobernabilidad, las cuales actian en los
planos mencionados proveyendo bienes y servicios piblicos como la
ley y las sanciones, ademds de la infraestructura y las condiciones para
acceder a sus flujos de servicios.

El esfuerzo de una sociedad que pretenda mejorar sus rendimientos
econémicos tendrd, segiin el institucionalismo, que abocarse a mejorar
la calidad de sus instituciones, lo que implica la mejora de la calidad
de sus estructuras de gobernabilidad. Esta misma idea es sostenida por
M. Olson, para quien la calidad de las politicas piblicas y de las institu-
ciones es el factor decisivo en el crecimiento econémico?.

Las buenas instituciones permitirfan que —aun en escasez de
recursos naturales, de capital financiero o humano—los agentes encuen-
tren los incentivos en los intercambios para aprovisionarse de estos fac-
tores y generen riqueza individual y bienestar social. Como sefiala W.
A. Lewis?, la caracteristica mas importante de las instituciones, desde
el punto de vista econémico, es el grado de libertad de accién que
otorgan a los agentes para aprovechar las oportunidades que surjan
en el sistema, provengan estas de descubrimientos cientificos, nuevas
tecnologias de produccién o nuevas fuentes de recursos naturales.

Este aspecto ha sido tomado por la escuela neoclésica para indicar
que en el desempeiio del sistema econémico es critico que los pre-
cios se determinen en mercados libres. Las instituciones que interesan
bajo este enfoque son los mecanismos de resguardo de los derechos de
propiedad y de los compromisos contractuales, y se considera que este
conjunto se modificard en funciéon de que permita el funcionamiento
eficiente de los mercados. En consecuencia, el rol de las instituciones
en los resultados del sistema es implicito. Sin embargo, esta conclusion
implica que los agentes no necesitan mas mecanismo de coordinacion
y negociacién que el mercado, que no existen bienes ptiblicos a ser
provistos, ni fallas de mercado a ser reguladas, todo lo cual es inconsis-
tente con la evidencia empirica.

Por lo tanto, es necesario considerar a las instituciones explicita-
mente e identificar su relacién con los resultados del sistema econé-
mico, lo cual lleva a considerar esta relacién en su dimensién dindmica,
es decir, la relacién del cambio institucional con el cambio en los resul-
tados econémicos.
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2 El cambio institucional

Como seiala J. Knight, en tanto que las instituciones son un producto
de la interaccién de los agentes sociales, algunos con mayor poder
relativo, mayores capacidades cognitivas u organizativas y con més
informacién, tendrdan margen para influir en su disefio, instrumenta-
cién y cumplimiento. En efecto, bajo el enfoque contractualista de
la escuela del Public Choice, las instituciones son creadas deliberada
y concertadamente por los agentes a través de procesos politicos, por
lo que es posible que sean influenciadas y hasta manipuladas por los
agentes con mayor poder relativo en cada contexto social.

Entonces, las instituciones pueden ir cambiando en funcién de
los intereses de alguna clase dominante, y el problema entonces
radica en las motivaciones de esta clase. W. A. Lewis apunta que
en sociedades atrasadas el desempeiio econémico podria favorecerse
mds bajo un esquema autoritario que bajo uno democritico, siempre
y cuando el dictador tenga esa vocacion y esta sea su prioridad de
lejos>.

Pero el cambio institucional no es radical, en el sentido de que no
se reemplaza un conjunto de instituciones por otro muy diferente,
sino que las reglas informales permanecen en lo que algunos llaman
“memoria histérica” para seguir generando incentivos y guiando la
conducta de los agentes.

Segin Lewis, el cambio institucional se inicia en algin punto entre
el tejido de creencias y las relaciones sociales, en una dindmica reci-
proca que hace dificil determinar el origen del cambio y en formas
desquilibradas e incompletas que difieren entre las sociedades. Esta
serfa la razén por la que los paises capitalistas difieren tanto en sus
niveles de desarrollo.

Asimismo, Lewis sefiala que a las sociedades donde el crecimiento
acelerado es un fenémeno reciente, a los agentes les cuesta mucho
ajustarse a la dindmica de lo que él llama economia monetaria: nece-
sitan nuevas pautas morales, cuya creacién puede tomar mucho tiempo,
porque han dejado de vivir en un contexto donde las obligaciones y las
recompensas se basan en relaciones de tipo familiar, religioso o poli-
tico, para pasar a otro donde estas se fundan en relaciones mercantiles
con personas con las que no tienen ningtin tipo de vinculo de paren-
tesco ni de otro tipo.
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Para ilustrar los extremos sociales a los que puede llevar el cambio
institucional estimulado por el crecimiento rdpido, Lewis considera
que una sociedad que acostumbraba a tomar decisiones sobre sus
recursos a base de estrictos patrones éticos puede volverse altamente
deshonesta en la medida en que no ha cuajado la costumbre de rendir
respeto y honrar los compromisos con personas que ostentan posi-
ciones de autoridad y mando a base de contratos®.

Pero el cambio institucional es incontrolable una vez que ha ini-
ciado el proceso de crecimiento, por lo que la tinica forma de evitarlo
es evitando el crecimiento. Pero esto supone la asuncién de enormes
costos sociales que eventualmente se volverian insostenibles y terminan
por romper el statu quo, como ocurri6 en la antigua Unién Soviética y
seguramente ocurrird en Cuba.

Cuando el crecimiento es fomentado por corporaciones o gobiernos
extranjeros que manifiesten desprecio por las viejas dirigencias poli-
ticas, empresariales o religiosas, afectard los cddigos morales preexis-
tentes de manera mds intensa que si lo estimula cualquiera de estas. En
Japén —apunta Lewis— el cambio institucional ocurrié de esta manera.

También en China estd pasando asi. Fueron los jefes del Partido
Comunista Chino quienes abrieron la economia a las inversiones occi-
dentales y han investido de autoridad a los empresarios extranjeros. Es
mas, todas las empresas que funcionan en territorio chino pertenecen
al Estado, que entrega parte del accionariado a los inversionistas. As,
el chino promedio ha desarrollado la costumbre de guardar respeto
al jefe, con quien lo une solo una relacién mercantil, ya que esta se
emparenta con la autoridad de tipo politico.

A diferencia de estos paises asidticos, en los de Africa el creci-
miento fue traido por empresas y gobiernos fordneos que actuaron con
desprecio y en oposicién a las costumbres, creencias y modos de vida
imperantes, cuando estos entraban en conflicto con sus intereses. El
resultado —segtin Lewis— fue una mayor desintegracion y la posterga-
cién del crecimiento’.

La peruana es un buen ejemplo de sociedad donde el cambio
institucional ha sido lento y de las incongruencias producidas por el
desajuste entre las instituciones capitalistas que aparecen con el cre-
cimiento econémico y que orientan las decisiones en funcién de los
intereses y los contratos, y las viejas instituciones precapitalistas que
gufan las decisiones a base de relaciones de parentesco familiar o afi-
nidad religiosa o politica.
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La sociedad peruana estuvo gobernada por un conjunto pesado de
reglas informales que han prevalecido sobre las nuevas, que fueron
apareciendo y estableciéndose formalmente en diversas etapas de la
historia. Asi, la soberanfa popular y la participacién ain no caracterizan
a los gobiernos 189 afos después de la declaracion de nuestra inde-
pendencia y del establecimiento de la Republica. No se abandonaron
las précticas de organizacién feudal en el campo a pesar de la Reforma
Agraria, ni se pudo evitar el surgimiento de los mercados informales
en la década de 1980, a pesar de los controles de precios y las politicas
redistributivas de corte colectivista. Pero tampoco se han abrazado los
sistemas de registro de derechos de propiedad que sobrevinieron en
la década de 1990, sino que se sigue la practica de la ocupacién y del
usufructo. La actitud hacia el esfuerzo y la responsabilidad no ha mejo-
rado notablemente porque de alguna manera se sigue esperando la
accion paternalista del Estado.

Desde esta perspectiva, hay una institucién que genera inmensas
ineficiencias en la accién del Estado y como efecto rebote, en el fun-
cionamiento del sistema econdémico, la cual es una tara heredada de
la Colonia. El hecho de que en esa época las autoridades politicas y
administrativas importantes fueran designadas desde Espana y se ins-
talan con ese cariz de infalibilidad y supremacia propia del absolutismo
generd la actitud de someterse a la autoridad sin exigirle requisitos
previos de idoneidad ni evidencia de una buena gestién, porque estos
atributos ya venfan de algiin modo predeterminados. La imagen de la
autoridad deviene asf en la de un soberano.

Esta actitud es todavia mayoritaria en las zonas periféricas a los
grandes centros urbanos de la costa peruana. Y si juntamos esta insti-
tucién informal con bajos niveles educativos y poco acceso a la infor-
macion, se tiene un resultado bastante diferente del esperado en socie-
dades libres: concentracién de poder, capacidad de quien detenta el
poder para torcer las reglas formales a su favor y, finalmente, inefi-
ciencia en la asignacién de recursos. La otra cara de la medalla de las
dictaduras de W. A. Lewis en sociedades atrasadas.

Sin embargo, la presencia de esa institucién, a la que denominaré
“principio distorsionado de autoridad”, no es patrimonio de las zonas
mds atrasadas del pais. Segiin las encuestas realizadas por Ipsos Apoyo
S. A.y publicadas los domingos de las tdltimas semanas por el diario El
Comercio, uno de cada tres limefios votaria por Alex Kouri, a pesar de
suimagen de corrupto y antidemécrata, en tanto que uno de cada diez

44



REPRESENTACION POLITICA, EFICIENCIA PUBLICA, GOBERNABILIDAD

votaria por alguien con similar perfil en las 17 principales ciudades del
Peri. Esto prueba la existencia de esta regla, que se expresa de manera
popular en la frase “no importa que robe pero que haga obras”.

En consecuencia, si a las autoridades se les elige a base de esta regla
informal, la calidad de estas serd mala y se perjudicara la eficiencia del
sistema y, por ende, se debilitara el sistema de derechos. En este sen-
tido, North advierte sobre la imperiosa necesidad de fortalecer la ges-
tién institucional del Estado, para hacerlo capaz de cumplir su misién
de establecer y aplicar normas econémicas eficientes, lo que requiere
de la consolidacién de regimenes democraticos que disminuyan el
poder discrecional de los gobernantes y sectores econémicos.

3 Los costos de transaccion y los costos de vigilancia

Los neoinstitucionalistas, desde R. Coase, han insistido en desarrollar
tres tépicos tedricos fundamentales: 1) La identificacién y cdlculo de
los costes de transaccion que influyen sobre la eficiencia del sistema
econémico. 2) El andlisis de los derechos de propiedad, como una de
las instituciones ejes de la evolucién histérica, ya que su asignacion,
reconocimiento y defensa han provocado el paso de un sistema de
produccion a otro, y de una forma de organizacién social a otra. 3)
La teorfa de los mercados imperfectos para rescatar la existencia de
asimetrfas de informacion, posiciones de dominio, reglas de fuente no
econémica que inducen comportamientos no eficientes, entre otras.

Los costes de transaccién constituyen, para la escuela insituciona-
lista, el esfuerzo econémico que los agentes deben hacer para inter-
venir en el sistema de transacciones de un mercado especifico. Estos
costes se pueden subdividir en tres grupos: 1) Los costes de informa-
cién. 2) Los costes de negociacién y decisién. 3) Los costes de vigi-
lancia y ejecucién, o garantias indispensables para asegurar el cumpli-
miento de los contratos.

Siguiendo el argumento de D. North en The Rise of de Western
World: A New Economic History, los costes de definir y aplicar la vigi-
lancia son tan altos que solo el Estado puede asumirlos. Pero entonces
tenemos una situacion circular: los funcionarios del Estado ejecutan
y son ellos mismos los que se vigilan. Por eso resulta tan inefectiva la
accion del Sistema Nacional de Control en el Perd. La reduccién de
estos costos debe pasar por transparentar los resultados de actividades
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claves del proceso de vigilancia a la ciudadania, haciendo uso de la
tecnologia de la informacién y de internet®.

Entonces, cuando las entidades del Estado fallan en facilitar la
negociacion para la provisién de bienes y servicios que no se transan
(0 no deberian transarse) a través del mercado, como son las leyes y
reglamentos, la seguridad interna, la garantia de los derechos de pro-
piedad, las sentencias judiciales, entre otros, los costos de transaccion
se elevan en toda la sociedad.

La falla en la provision de estos bienes ptiblicos puede deberse a
que el Estado ha sido copado por una clase social o un grupo de interés
y, por ende, pierde la capacidad de representar a la mayoria, evaporan-
dose su capacidad de negociacién en las disputas sociales por el uso de
recursos que no se transan a través de los mercados. En este caso, los
costos de negociacién son muy elevados y también los serdn los costos
de vigilancia, ya que habrd dudas acerca de si se ejercerd la provision
de bienes piblicos con equidad. Similarmente, estos costos serdn ele-
vados si la gestién de las entidades publicas es deficiente debido a que
su personal no tenga las suficientes calificaciones, a la falta de instru-
mentos o a ambos.

4 Debilidad institucional en el Pert y rent seeking:
los limitantes de nuestro desarrollo

A base de los conceptos presentados en los acdpites anteriores, a
manera de una apretada exposicién de los elementos més importantes
de la teorfa econémica institucional, la tesis que sostengo es que la
restriccién fundamental al desarrollo del Pert es la baja calidad de
sus instituciones democriticas, particularmente de la representacion
politica.

Con esto quiero decir que, aunque haya flujos importantes de
capital financiero, de conocimientos y tecnologia —todo lo cual viene
atado normalmente a la inversion extranjera directa (IED) en grandes
proyectos como los mineros—, el Pert no serd capaz de alcanzar el desa-
rrollo en tanto no mejore la calidad de sus instituciones democriticas
0, en todo caso, en tanto no sean remplazadas por otras que permitan
una accién eficiente del Estado que haga posible la gobernabilidad.

La historia de los tltimos 18 afios le otorga validez a esta tesis, ya
en ese periodo se introdujeron y ganaron fuerza y complejidad las ins-
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tituciones que hacen posible el funcionamiento del mercado —cese de
la actividad empresarial del Estado en la mayoria de sectores, desregu-
lacién de los precios relativos, autonomia del Banco Central y elimina-
cién de su rol de financista del déficit fiscal, creacién de los organismos
reguladores de los mercados en concurrencia limitada o con empresas
con posicion de dominio, la reduccién de restricciones al comercial
internacional, etcétera—, lo que ha permitido en gran medida la expan-
sién sostenida del PBI.

No obstante, grandes segmentos poblacionales, principalmente
habitantes de zonas rurales andinas, estin excluidos de los benefi-
cios del crecimiento, sin acceso a mejores empleos, mayores ingresos
y mas oportunidades de ejercer sus libertades individuales y realizar
sus planes de vida personales. iPor qué la economia crece y a la vez
persisten las brechas sociales, particularmente la iniquidad social y
regional?

En la década de 1990, el economista chileno Vittorio Corbo sefiald
que la estabilidad macroeconémica no bastaba para lograr el creci-
miento sostenido, sino que ademads hacian falta reformas en el sistema
econémico y en el funcionamiento del Estado, para lograr un adecuado
balance entre la eficiencia en la asignacién de recursos que se gana con
el mercado y el rol de compensacién de las desigualdades resultantes
por parte del sector publico. Con el tiempo y el debate académico, se
ha entendido mejor el rol que le toca desempefiar al Estado, que no
es solo de redistribucién, sino también —como afirma el Premio Nobel
de Economia 1998, Amartya Sen— de igualacion de capacidades para
aprovechar las oportunidades del mercado.

La busqueda de mecanismos para desempefiar este papel ha lle-
vado a varios paises a emprender procesos de descentralizacién de la
administracién publica, creacién de programas de transferencias con-
dicionadas, programas de mejora de la cobertura y la calidad de la
educacion y de la salud, asi como a incrementar la inversién en sanea-
miento, electrificacién, carreteras y telecomunicaciones.

La efectividad que ha tenido el Pert implementando y adminis-
trando estas reformas ha sido baja. La provisién de los bienes y servi-
cios piblicos mencionados es, casi dos décadas después de iniciadas
las reformas, atin muy deficiente en términos de cobertura y calidad,
a pesar de que se ha usado gran cantidad de recursos financieros que
han provenido tanto del endeudamiento externo como de la recauda-
cién tributaria.
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La falla del Estado peruano en sus tres niveles —nacional, regional
y local- en el desempeiio de su rol de nivelador de oportunidades y
compensador de brechas trae como consecuencia el agravamiento de
los conflictos sociales, lo cual vulnera la gobernabilidad, la cual debe
entenderse como la capacidad que tienen los 6rganos de gobierno para
mantener la estabilidad social y la credibilidad en las instituciones.
Para ello deben anticiparse a la escalada de los conflictos sociales,
primero identificando las necesidades y los intereses de los grupos
de interés involucrados, y luego asignando los recursos piblicos para
atenderlos.

La gobernabilidad entonces es funcién de la eficacia y la eficiencia
del Estado en la provisién de los bienes y servicios publicos, lo que
depende a la vez de su capacidad para identificar, procesar y atender
de manera racional y equitativa las demandas e intereses de los dife-
rentes grupos sociales.

Sin embargo, existe un bien priblico de naturaleza institucional que
ha estado ausente en los programas de reforma del Estado empren-
didos en el Pert. Ese bien priblico es la representacién politica. Como
todo bien, tiene una dimensién de calidad y de ella depende el desa-

TABLA 1
Indicadores de representacién politica a nivel
de gobiernos regionales

2002 2006
Promedio de agrupaciones politicas por departamento 9 9
Total de agrupaciones politicas en competencia 66 100
Total de partidos politicos nacionales 14 21
Total de movimientos regionales 52 79
Promedio de porcentaje de votos validos con que fue elegido
un presidente regional 27 31
Representatividad media de los presidentes regionales respecto
alos derrotados 1/3 3/7
Departamentos en los que el presidente regional fue
de movimiento regional 7 18
Departamentos en los que no hubo movimientos regionales 4 0

Fuente: Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE). Elaboracién propia.
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rrollo de esa triple capacidad que deben tener los 6rganos de gobierno
para mejorar la efectividad en el desempefio de sus roles.

La tabla 1 presenta algunos indicadores que muestran qué tan
buena (o mala) es la calidad de la representacién a nivel de gobiernos
regionales. En primer lugar, se observa que, aunque el promedio de
agrupaciones politicas que compitieron en las elecciones de 2006 es
el mismo que de 2002, el total de agrupaciones en competencia pasé
de 66 a 100, incrementindose en 7 el nimero de partidos politicos
nacionales con listas a los gobiernos regionales y en 27 el nimero de
movimientos regionales con el mismo objetivo.

Las cifras anteriores reflejan una elevada atomizacién de la repre-
sentacion, no por razones de ideologia politica, econémica o de otra
indole, sino principalmente por la existencia de grupos de interés que
se disputan el copamiento de las entidades piblicas con el propésito
de capturar las rentas que se generan desde el poder.

El rent seeking estimul6 sin duda la movilizacién de los grupos de
interés departamentales, hecho que se refleja en que en la eleccion de
2006 no hubiera departamento sin movimiento propio, y en que fueran
electos 18 presidentes regionales provenientes de movimientos, en
comparacién con los 7 de la eleccién de 2002. Desde luego, esto tam-
bién revela que los grupos de intereses regionales o locales prefieren
manejar sus propias agendas antes que someterse a las de las cipulas
de los partidos nacionales asentados en Lima.

La emergencia desordenada y desorientada de grupos de poder
regionales complica el panorama de la representacién, siendo que,
en promedio, los candidatos que perdieron la eleccién a presidente
regional obtuvieron el triple de votos viélidos que el vencedor en 2002
y el mds del doble en 2006. Otra manera de ver lo mismo es decir que,
en promedio, un presidente regional en 2002 representaba a 1, mien-
tras que sus opositores a 3; y en 2006 representaba a 3, mientras que
sus opositores a 7.

En mi opinién, la mala calidad de la representacién politica en el
Perti induce un circulo vicioso: baja efectividad de la accién publica,
escasa gobernabilidad, alta conflictividad social, hostilidad hacia la
inversién privada, pobre desempefio econémico y escasos recursos
para cierre de brechas y promocién de oportunidades, lo que lleva
nuevamente al inicio del circulo.

La mala calidad de la representacién perjudica, a su vez, la calidad
de los 6rganos de gobierno, que son las principales instituciones de
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la democracia representativa, introduciendo incentivos perversos en
el desempefio de diversas funciones que son criticas para el cumpli-
miento de los roles del sector piblico, desde el planeamiento hasta la
ejecucion de las obras prblicas.

Veamos c6mo opera esto en el dmbito municipal. Al obtener el
alcalde electo la mayorfa automética del concejo, pues la ley electoral
municipal asilo dispone, nace un fuerte desincentivo —un incentivo per-
verso— a desestimar las necesidades e intereses de los que perdieron,
que —teniendo en cuenta los resultados de nuestras elecciones— son
en realidad la mayoria dividida. Al no tener un contrapeso de poder
que le impida inclinar la asignacién de recursos hacia el grupo o los
grupos de interés que le permitieron acceder al cargo, se genera tam-
bién un fuerte desincentivo en los funcionarios para realizar evalua-
ciones técnicas que establezcan prioridades en la accién piblica y, mas
bien, surge el incentivo perverso para ganar los favores del poder jus-
tificando las decisiones politicas. Esto genera un clima servil a quien
ejerce el poder, que es a la vez adverso al ciudadano y contribuyente,
lo que se refleja en la actitud desacomedida del burécrata promedio,
pero también en el retraso de las obras y en la corrupcién.

5 Modelo propuesto de gobernabilidad y desarrollo

En esta seccién propongo un modelo para mejorar la gobernabilidad
y asi favorecer el desarrollo arménico del pais. A base de esta posicién
estd la relacion positiva, que postulo existe, entre la calidad de la repre-
sentacion politica y la efectividad en la gestién publica.

Para demostrar la existencia de esta relacién, se ha tomado la distri-
bucién de votos validos en las elecciones regionales de 2002 y de 2006,
y se la ha comparado con el porcentaje de ejecucion de inversiones de
los gobiernos regionales en el segundo afio de gestion de las nuevas
autoridades. La razén de tomar el segundo afio es que en el primero el
presupuesto de inversién vino definido por la administracién anterior.

Esta relacion se aprecia mejor en la tabla 2, donde se ha colocado
en orden descendente el porcentaje de votos vilidos en las elecciones
regionales de 2002 y de 2006, y al costado de dichas columnas, los por-
centajes de ejecucién de los presupuestos de inversion de los corres-
pondientes gobiernos regionales para los afios 2004 y 2008. En los
departamentos donde los presidentes regionales fueron elegidos con
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y ejecucion de inversiones

TABLA 2
Votos vilidos en la eleccién de presidentes regionales

£ S

= E
v w v w
< 2 < g < 2 < g
25 22 .%% 22
TR T EE
1R
~ > A~ T A~ A~ T
Regiones 2002 2004 Regiones 2006 2008
La Libertad 50,9 83,2 Callao 49,6 71,4
Loreto 36,5 82,3 La Libertad 48,0 73,5
Lima 36,2 35,1 San Martin 445 88,2
Madre de Dios 34,6 99,6 Loreto 41,0 434
Ica 2.9 82,6 Lambayeque 39,6 92 3
Lambayeque 32,1 87.4 Arequipa 349 69,4
Pasco 31,9 105,0 Ucayali 34,1 39,7
Arequipa 31,1 80,9 Madre de Dios 33,5 49,1
Ucayali 30,2 61,9 Tumbes 32,8 54,6
Tacna 29,1 71,8 Tacna 32,7 25.4
Piura 28,3 82,8 Cuzco 32,6 53,4
Ancash 27,5 60,6 | Ica 32,1 51,2
Apurimac 27,2 88,9 Cajamarca 29,2 26,6
Callao 27,0 18,3 | Ancash 28,3 15,5
Puno 26,5 81,0 Apurfmac 27,0 73,7
Hudanuco 26,0 99,6 Hudanuco 27,0 84,3
Cajamarca 23,7 62,0 Moquegua 26,9 29,0
Moquegua 23,5 79,1 Amazonas 26,8 69,2
Junin 23,0 65,9 Huancavelica 26,6 63,7
Ayacucho 23,0 74,6 Junin 258 51,7
San Martin 22.8 79.8 Pasco 25,5 30,0
Huancavelica 20,3 65,0 Ayacucho 252 76,2
Amazonas 20,1 90,5 Piura 24,7 66,5
Cuzco 199 90,7 Lima 20,3 39,4
Tumbes 19,3 39,0 Puno 18,8 443

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y Portal de Transparencia.

Elaboracién propia.

51



Variacion porcentual en el promedio de ejecucion

REVISTA DE ECONOMIA Y DERECHO

una mayor proporcién de votos vélidos (celdas sombreadas), los por-
centajes de ejecucion de las inversiones también fueron mayores.

Un andlisis similar se presenta en el grifico 1. En el eje vertical
del grifico 1(a) se muestra la variaciéon porcentual que en cada depar-
tamento experiment6 el promedio de la tasa de ejecucién de inver-
si6n del afio 2003 al 2006 y del 2007 al 2009. Esta variable tiene el
propésito de registrar cémo ha variado la efectividad en la ejecucion
de las inversiones en la segunda generacién de gobiernos regionales
electos, que se inicié en 2006 y culminard en diciembre de 2010, en
relacién con la primera, que empezé en 2003 y culming en 2006.
Mientras que en el eje horizontal se muestra la variacién porcentual
en los votos vilidos con que fue elegido el presidente regional en
cada departamento.

Larelacion es claramente positiva entre ambas variables, siendo que
la causalidad va de los votos a la ejecucion de las inversiones. Entonces,
en los departamentos donde los presidentes regionales fueron elegidos
con mayor proporcién de votos vilidos, y, por ende, tuvieron mayor
legitimidad, hubo més credibilidad y confianza en su gestion, hubo en
consecuencia una mayor efectividad en la misma, aproximada por la
tasa de ejecucion de inversiones.

GRAFICO 1
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) - Portal de Transparencia.
Elaboracién propia.
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Asimismo, el grifico 1(b) mide la relacién de la variacién por-
centual en los votos vélidos con que fueron elegidos los presidentes
regionales del proceso electoral de 2002 a 2006, con la variacién por-
centual entre 2005 y 2009 del Indice de Desarrollo Humano (IDH),
elaborado por el Programa de las Naciones Unidad para el Desarrollo
(PNUD)?. Dicha relacién es aun mds fuerte que en el caso de la eje-
cucién de inversiones. Este resultado podria deberse precisamente
a que un gobierno representativo moviliza otros aspectos institucio-
nales. Desde ya tener representantes legitimos genera satisfaccion,
confianza y menor incertidumbre acerca del uso de los recursos
publicos a favor de los intereses generales. Se esperaria, por ejemplo,
que la inversién en servicios educativos sea mayor, por lo que la tasa
de matricula podria aumentar. Este y otros aspectos que benefician a
variables que son tomadas en cuenta al calcular el IDH serfan la razén
para la mayor elasticidad que se muestra en el grifico.

GRAFICO 2
Modelo de gobernabilidad y desarrollo

|—> Mis desarrollo (_|

_________________ Crecimiento Mayor
i sostenible del PBI equidad
i ! f
Mis recursos Mis inversién Mis competitidad Mayor bienestar
publicos privada regional de las familias

1 ]

GN, GR, GL.
i Gobernabilidad fe----

""""" = | Mayor efectividad en
la provision de bienes
y servicios puiblicos

Mayor efectividad en
la compensacién social

Mejora la capacidad para identificar,
procesar y atender demandas sociales

Mejora la calidad de
la representacién politica

Elaboracién propia.
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El andlisis cuantitativo efectuado revela que, al mejorar la calidad
de larepresentacion politica, mejora la efectividad de la gestion piblica
y también la calidad de vida de la poblacién. Por lo tanto, es un buen
negocio invertir tiempo y recursos en mejorar la calidad de la repre-
sentacién. En el pais se han emprendido diferentes iniciativas y pro-
gramas para mejorar aspectos puntuales de gestion publica, como la
simplificacién administrativa o los sistemas de registro financiero, pero
siguen siendo soluciones parciales cuyos efectos se diluyen porque
carecen de un enfoque integral que las oriente y articule.

Al respecto, el gréfico 2 presenta el modelo que propongo para el
fortalecimiento de la gobernabilidad, que parte de la implementacion
de estrategias que mejoren la calidad de la representacion politica.
Las relaciones entre las variables del modelo sintetizan varios de los
postulados tedricos de la escuela institucionalista, pero también de la
escuela neocldsica, asi como las hipétesis referidas a la gobernabilidad,
que son parte del consenso derivado de la praxis en el sector publico.
Todas, o casi todas de estas relaciones, a estas alturas, ya han sido cons-
tatadas por la evidencia empirica, por lo que el modelo tiene plena
validez a priori.

6 Conclusiones

Podemos concluir, en primer lugar, que a mayor calidad de la repre-
sentacion politica, mayor serd el grado de desarrollo esperado de un
territorio, sea este una provincia, un departamento oel pais.

En segundo lugar, el éxito en la aplicacién del modelo propuesto
requiere la ejecucién de actividades dirigidas especificamente a
mejorar la calidad de la representacién politica tanto como la incor-
poracién de nuevas capacidades, procesos e instrumentos para hacer
mis eficiente la gestién publica y articular la toma de decisiones entre
niveles de gobierno.

En tercer lugar, la complejidad de las actividades y el objeto mismo
del fortalecimiento institucional requieren el concurso de diversos
estamentos de la sociedad. Es decir, la construcciéon de una mejor
representacion politica y de un Estado mds eficiente es tarea de todos
los actores sociales.

Los empresarios y las universidades tienen roles claves en este pro-
ceso de fortalecimiento institucional. Los empresarios, en tanto que

54



REPRESENTACION POLITICA, EFICIENCIA PUBLICA, GOBERNABILIDAD

son un grupo de interés importante en el objetivo de aumentar el cre-
cimiento, tienen la obligacién de hacer visibles a sus representantes,
ayudando asi a que se clarifiquen las otras posiciones. Las universi-
dades, por su parte, podrian ser los centros de anlisis y propuesta de
las nuevas capacidades, procesos e instrumentos indispensables para
mejorar la calidad de la gestion en las entidades publicas.

Estas elecciones regionales y locales que se vienen, asi como las
generales del afio 2011, serdn nuevamente oportunidades para iniciar
el cambio institucional, que en algunos aspectos ha esperado ya casi
por 200 afios. Sin embargo, ninguno de estos temas que hemos abor-
dado ha sido mencionado por cualquiera de los candidatos, muchos de
los cuales van a la reeleccion a pesar de que han convertido a sus enti-
dades en verdaderos centros de corrupcion. Es el electorado entonces
el que debe exigir que el fortalecimiento de la institucionalidad sea
parte del debate electoral.

En esto también hay un rol importante para los medios de comu-
nicacién social, ya que son ellos los que imponen los filtros a la rea-
lidad y es sobre esta realidad mediatizada que las personas se forman
prioridades y eligen. Si los diarios, los programas politicos televisivos
y radiales no empiezan a demandar que los candidatos muestren
posiciones claras y una agenda de propuestas para el fortalecimiento
institucional que vayan més alld de propagandas anticorrupcién o de
pedirle dinero a los organismos de cooperacion, seguiremos creando
los incentivos para tener reyezuelos de temporada y no gestores de
gobernabilidad.

Por ultimo, los organismos de cooperacién debieran ejercer pre-
sién para que las entidades piblicas, sobre todo los gobiernos regio-
nales, hagan esfuerzos concretos para mantener estandares de gestion
y transparencia como los que existen en sus paises de procedencia,
al revés de c6mo ha sido hasta ahora que varios de ellos han estado
involucrados en arreglos para esquivar las normas de contrataciones
del Estado.

NOTAS
1 Cfr. North 1993. No obstante esta clasificacién ya estaba implicita en Lewis

1963.
2 Cfr. Olson 1996.
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Cfr. Lewis 1956.

Cfr. Ayala Espino 1999: 56.

Cfr. Lewis 1956: 86-87.

Cfr. Lewis 1956: 157.

Un resultado similar al evidenciado en los paises africanos, por la forma en

-1 & Ut =~ W

que los intereses fordneos que estimularon el crecimiento se enfrentaron a las
instituciones locales, es el que ha ocurrido en el Peri en las zonas donde se
asienta la minerfa.

8 ¢A cudnto ascienden los costos de informacion, negociacién y vigilancia en
la provision de bienes y servicios piblicos en el Pera? ;Quién paga esos cos-
tos? dAcaso no es la sociedad entera? Entonces, ipor qué las personas y, en
particular, los empresarios no se preocupan més por ellos, ya que perjudica la
competitividad y hace més caro el costo de la vida? El hecho mismo de que
estas preguntas no se planteen de ordinario refleja una vez mas una debilidad
institucional en el Per: la de los partidos politicos.

9 Las cifras del IDH que se han tomado para este andlisis corresponden a los
afios 2003, 2005 y 2009, por ser las tinicas disponibles.
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