


PERU 1960-2000

POLITICAS ECONOMICAS Y SOCIALES
EN ENTORNOS CAMBIANTES

Carlos Parodi Trece

€L
&
W
= ]
o
=)

o
A\=4
-1 E
:
[m}
(o}
. qa *)
gl/

a-pc”

UNIVERSIDAD DEL PACIFICO

CENTRO DE INVESTIGACION




©  Universidad del Pacifico
Centro de Investigacion
Avenida Salaverry 2020
Lima 11, Pert

PERU 1960-2000: POLITICAS ECONOMICAS Y
SOCIALES EN ENTORNOS CAMBIANTES

Carlos Parodi Trece

la. edicién: agosto 2000, mayo 2001, mayo 2002, agosto 2003,
abril 2004, mayo 2005, abril 2006, abril 2007

Diserio de la caratula: Icono Comunicadores

1.S.B.N.: 978-9972-603-36-5

Hecho el depésito legal en la Biblioteca Nacional del Pertd: 2007-04176

BUP-CENDI

Parodi Trece, Carlos

Peri 1960-2000: politicas econdémicas y sociales en
entornos cambiantes. -- Lima : Centro de Investigacidn
de la Universidad del Pacifico, 2007.

/POLITICA ECONOMICA/DESARROLLO ECONOMICO Y
SOCIAL/POLITICA SOCIAL/PERU/HISTORIA ECONOMICA/
SIGLO XX/

338 (85) (CDU)

Miembro de la Asociacién Peruana de Editoriales Universitarias y de Escue-
las Superiores (Apesu) y miembro de la Asociacién de Editoriales Universi-
tarias de América Latina y el Caribe (Eulac).

El Centro de Investigacién de la Universidad del Pacifico no se solidariza
necesariamente con el contenido de los trabajos que publica. Prohibida la
reproduccién total e parcial de este texto por cualquier medio sin permiso
de la Universidad del Pacifico.

Dereches reservados conforme a Ley. ," l,, l’ l " , , .
J NI
71916

BIBLIOTECA UP




INDICE

INtrodUCCION ...ttt ee et eerereteeraeaeneeanaes 15

L

II.

Modelos de desarrollo: aspectos tedricos .............. 23

1. Modelos de desarrollo, politicas econémicas y politi-

CAS SOCIAIES ...evvviiieriieee e e 23
2. ¢Por qué surgen las controversias respecto de los
modelos aplicables? Los entomos cambiantes .......... 25
3. Intervencionismo versus liberalismo .......................... 29
3.1 Teorias intervencionistas ..............c.cccceecvvvvnen... 30
3.2 Teoriasliberales ........c.ccoooveiiiiiiiiiiiviiiieeicecee, 31

4. De la teoria a la practica en América Latina: los
modelos de desarrollo en una perspectiva histérica ... 35

4.1 El modelo liberal primario-exportador .............. 36
4.1.1Las criticas al modelo liberal primario-
eXportador .......vveeeiiieiiiiieie 37

4.2 La estrategia de industrializacién por sustitu-
cién de importaciones (ISI) .......cciceeeeeeeecinieneene. 38
4.2.1Los principios basicos ..........cccccvveerecinenies 38
4.2.2La implementacién de 1a ISl .................... 43
4.2 .3Las distorsiones generadas ....................... 44

4.3 Modelos de crecimiento hacia fuera o
Pro-exportadores ........cc..eeeoevececuiiniiieeeeaniieenn 46

S. Modelos de desarrollo en el Perd, 1960-2000 ........... 50
El desarrollo econémico y social en el Perii ........... 55
1. IntroducCion .....cccooovciviiiiiiicee e 55
2. Laabundancia de recursos naturales ........................ 57
3. La heterogeneidad de la sociedad peruana ............... 60
4. Laherencia colonial .......ccccccoomviiiiiiiinniniineann, 61
5. Elboomdel guano ......ccccoocvviiiiiiriniiiiciee e 64
6. Después del guano: otros recursos naturales ............. 68



HI. E! primer gobierno de Belaunde (1963-1968) ........ 72

1. Introduccion ...t 72
2. Los entormos cambiantes: aspectos politicos, eco-
ndémicos y sociales hacia 1963 ..............cceovveeennirenn, 72
2.1 Elescenario politico .........coecevveivinvriiererericinns 72
2.2 El escenario econdmico .........ccccevvivreeeiieannenan. 78
2.3 Elescenario social ..........ccoceveevvivieiniinininiiiennnn, 80
3. Politica econdmica 1963-1968 ...........cccocvvrvrvrcvrrenns 81
3.1 Elaugedelmodelo ...........ccooeeiviiiiicnnie, 81
3.2 La crisis del modelo econdmico: el ajuste
1967-68 ..ot 86
4. Elproblema con la IPC vy el golpe de Estado ............ 89
5. ¢Por qué se produjo el golpe de Estado? Algunas in-
terpretaciones .............ceicceiereerieerieeiinee e e cee e 91
6. Las politicas sociales y Cooperacién Popular ............ 95
7. Conclusiones .........ceceviiiiiveriieiiieiie e 96
IV. El gobiermo militar de Velasco (1968-1975) .......... 99
1.  Antecedentes. {Por qué los militares? ...........cccce...... 99
2.  Elmodelo de desarrollo ............c..ooeeeiviiiiiciinicnes 102
3. El cambio en el entormo: las reformas estructurales . 104
3.1 En el plano econdmico .......cccoevervvvererereeennnn. 105
3.2 En el plano politico v en la politica social ....... 107
4. Elmodelo econdémico, la politica econémica y la
evolucidn de la economia .......ccccceevueveeniiierniiiennnn, 110
5. Lasreformas estructurales y la politica social .......... 116
6. Lareformaagraria ........ccocoovvvvvieiciiieiieeiieeen 119
6.1 La situacién agraria pre-reforma ..................... 119
6.2 Contenido de la reforma agraria, logros y
contradicCioNes .......c..evviviviienieeriiiiniereeeeeeeeen, 122
6.3 Evaluacién de la reforma agraria .................... 125
7. Las comunidades laborales .........c.ccccoviieriiiiirinne.n. 126
8. La democracia de participacién plena:
la participacion popular ..........cccociieiiiiiniiiieee, 128

9. Conclusiones: las contradicciones del modelo de de-
sarrollo v los limites del modelo econémico ............ 132




El gobierno militar de Morales Bermiudez

(1975-1980) ..ceeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeereneranenens 137
1.  El entomo politico previo y la toma del poder por

Morales BerrnlGdez ..........ccooovveevireiieciiiecieecie e, 137
2. La politica econdmica vy la evolucion

MACIrOCCONOIMUCA ..veiieiivriieeeieiiiieiieeeee e eee e 138
3. 1975-1978: los ajustes frustrados .........cccceeevennnenne 141
4. El programa de estabilizacién 1978-1980 y

el boom exportador ........cc.ccveeeiiiiieniie e 146
5.  Conclusiones: lecciones de politica econémica ....... 149

VI. El segundo gobierno de Fernando Belaunde

(1980-1985) ..coneeeiviiieeiveeeiviieiencreieeeeeeeeeneeaaens 151
1. Introduccién: el retomo a la democracia ................. 151
2. Las bases del programa econémico 1980-1985 vy la

evolucién de la economia 1980-1982 .................... 153
3. La deuda externa ante la crisis internacional de

1982 e 165
4. La economia en 1983: ajuste sin resultados ............ 167
5. El periodo 1984-1985: éausteridad sin recesion? ... 171
6. La politica social 1980-1985 ........ccccoivriiiiiierennnns 172

6.1 La situacién social a inicios de los ochenta ..... 172

6.2 El gasto social y los resultados sociales 1980-

1985 o 174

6.3 Sector educacion .....c....ccccceeieeriieieniienriene 178

6.4 Sectorsalud .......cccovieiiiriiiiiieiieee e 181
7.  Conclusiones: épor qué el viraje peruano hacia el

liberalismo? ........ocooiveieiiiee e 182

VII. El gobierno de Alan Garcia (1985-1990) ............. 185+

1. El'entorno politico y las elecciones generales de

1085 oo 185
2  Caracterizacion del gobiemo: populismo politico y

populismo macroecondmico .........cccceeovveevirieeenene. 186

3. Las bases ideoldgicas del sobiemo del APRA ......... 192




~

10.

3.1 ElIAPRA como expresién populista: la figura

de Victor Radl Haya de la Torre ............c........ 192
3.2 El APRA come gobiemo: Alan Garcia Pérez ... 194
Caracteristicas del populismo macroecondmico ..... 196

Dos visiones para luchar contra la inflacién: la or-
todoxia (monetarista) y la heterodoxia (neoestruc-

tUralista) ..oooooiieiieiee e 198
La evolucién macroeconémica del Pert:
1986-1990 ..ot 204
La politica econdmica: los principios basices .......... 206
El ciclo populista y la pelitica econdmica ................ 208
8.1 Reactivacién y desinflacion: el auge de corto

plazo (agosto 1985-diciembre 1986) .............. 208
8.2 1987: crisis y nacienalizacién de la banca ...... 212
8.3 1988-1990: la administracién de los de-

sajustes: la hiperestanflacién ....................c.... 216
La politica social 1985-1990 .........ccccovviiieiinienans 222

9.1 La informacién estadistica sobre aspectos so-
ciales. El aporte de las Encuestas Nacionales
sobre Medicién de los Niveles de Vida

(ENNIV) oo 222
9.2 El(mal) uso de la politica econémica como po-

litica social y les programas sociales ............... 234
9.3 Laevolucién del gasto social ......c.cccceeveveennnns 238
Principales lecciones de politica econdmica ............ 240

VIII. El primer gobierno de Alberto Fujimori 1990-
1995: aspectos politicos y la politica econédmica 243

1.

El entorno politico cambiante ...........ccccceivnniieen 243
1.1 El nacimiento del Frente Democrético y las

PUGNa@s INtEINAS ....c.coivviviiereeeeiiiiie e 243
1.2 la aparicién de Alberto Fujimori .................... 245
1.3 Las elecciones presidenciales de 1990:

la primera vuelta .......c..cococciiiiiii 247
1.4 La segunda vuelta electoral ............ccoeeernnine 250
¢Neopopulismo o caudillismo como estilo de gobiemo?
El neoliberalismo como estrategia de desarrollo ......... 252

La estrategia econdémica y el programa de choque .....257




3.1 Consideraciones generales de la estrategia de

desarrollo ..o 257
3.2 Lasituacién heredada #=m.veeviiciiiiiiciini, 259
3.3 El programa de estabilizacién de 1990 ........... 261
4. La gestién de Carlos Bolona y las reformas estruc-
PULALES ooiviiiiie e 269
4.1 Elporquéy el como del ajuste estructural ....... 269
4.2 Elmanejo del corto plazo .......ccccccecceeveeeeennnnnn. 274
4.3 Lasreformas estructurales ...........ccccccceoeennnn 275
5. Laevolucién de la economia en 1992 y el autogolpe.
La importancia de los aspectos politicos ................. 280
5.1 Elautogolpe de abrilde 1992 ........................ 281
5.2 Laeconomiaen1992 ..o, 285
6. 1993-1995: sobrecalentamiento de la economia y
1eeleCCiON ...ceoviiiiiiiiiiii e e 288
6.1 Aspectos politicos: las elecciones municipales
de1993 y la nueva constitucién politica .......... 288
6.2 El sobrecalentamiento de la economia ........... 291
7. SINEESIS wrvvveveiieeiee e 298
IX. Aspectos politicos y evolucion econémica durante
el segundo gobierno de Fujimori (1995-2000) ..... 301
1. Introduccién: las elecciones presidenciales vy
municipales de 1995 ... 301
2. Elentomo internacional: las crisis externas ............. 304
3.  Evolucién de la economia 1995-2000 .................... 322
3.1 1995-1997: enfriamiento de la economia ....... 322
3.2 1997-2000: impacto de los choques externos . 329
3.2.1 Efectos de la crisis asiatica .................... 330
3.2.2 Efectos del "fenémeno del nino" ............ 332
3.2.3 Efectos de la crisisrusa ........ccccccoooennn. 333
3.2.4 Efectos de lacrisisde Brasil .................. 334
4. Evolucién de las reservas intermacionales ............... 334
5. Laevoluciénde la economia 1997-1998 ............... 335
6. Conclusiones y perspectivas: la economia peruana

en 1999 342




La evolucién de las politicas sociales 1990-1995 347

1.

®© N o

10.

Introduccién: écémo analizar la politica social? ....... 347
1.1 El paradigma tradicional o dominante ............ 348
1.2 El paradigma emergente ..........c..cc.cecveennnnnn... 348
La situacién de partida: indicadores sociales en
1990 ... 349
2.1 Aspectos demograficos ............oceveviiiiinnnnnn, 350
2.2 Niveles de vida y pobreza ..........cccoovuvevieennnnn. 351
El ajuste de 1990 y el papel compensador
de la politica social .........ccooevvivieiriniiiiiene 352
3.1 Consideraciones tedricas ..........cccceeevvreennnennnn 352
3.2 Los primeros intentos: el Programa de Emer-

gencia Social (PES) ............oooe e 355
La creacién del marco institucional v la aparicién de
FONCODES ..ot 357
4.1 El Fondo Nacional de Compensacién y

Desarrollo Social (FONCQODES) ............cc.... 359
4.2 El Programa Nacional de Asistencia Alimenta-

ria (PRONAA) ....oooviiieieiieiteeeecee e 366
4.3 Cooperacién Popular (COOPOP) ................... 367

4.4 El Instituto Nacional de Desarrollo (INADE) ... 368
La Estrategia Nacional de Alivio de la Pobreza

1993-1995 .ooiiiiicece e 368
La evolucién del gasto social ................... [T 370
Los resultados de la estrategia ........c.ceeeveeieeinnnnee 371
Sector educacion ............occceiieiiiiieiii 375

8.1 Caracteristicas del sistema educativo, peruano 376
8.2 Las reformas educativas en el periodo 1990-

1995: marchas y contramarchas .........ccc......... 386
Elsectorsalud .....ccocovveieiiiiiieieieee e 392
9.1 Elestadodelasalud ....cc.ccoovvviviieeinnniiiinenns 392
9.2 Elgastosocialensalud ..........ccoevvvivvvvninnenn.n. 395
9.3 Las reformas del sector salud ...........cccceennnne 397
La seguridad social y la reforma del sistema
de Pensiones ........ccooviiiiier i 401
10.1 Definiciones y temas de debate ...................... 401

10.2 La reforma del sistema de pensiones en el

Perl (oo 406



10.3 Las prestaciones de salud del subsistema de

seguridad social ..........c.coeeviiiiiiiiiiiiee e, 411
11. El mercado laboral y las reformas ...........cccoeeeeeene. 412
11.1 Las reformas laborales .........cccccoeiiiinninnnnn, 412
11.2 La evolucién del empleo ..........ccccerevvennenienn. 415
12. Conclusiones ........cccocevioiiiiiiiiiieee e 420
XI. Politica social 1995-2000 ..............cceveueveevuneannnn. 423
1. Lacumbre social de Copenhague vy la estrategia so-
cial del gobiemo .......cccocoiiiiiiiii e 423
2. Lla estrategia focalizada de lucha contra la pobreza
extrema 1996-2000 ........cccceiviivieeiiiiieiie e, 424
3. La Encuesta Nacional de Niveles de Vida (ENNIV)
1997 s 427
4. Elgastosocial ...cccccceoeriiiieriiiiciieic e 430
5. Sector educacion ........ccccoecuveerriiiieniieeiee e 433
6. Sector salud y sequridad social ...........cccooeeviiinnnn. 436
6.1 Cambios en el marco institucional del sector
SAIUA ..o 436
6.2 La utilizacién de los servicios de salud 1994-
1997 o 437
6.3 Evolucién del sistema privado de pensiones ... 440
7. Laevolucion del empleo ........ccccoeriieiiiiiiiinicenennn, 440
8. ConcluSiONeS .......ccocvveeiiieeieiiie e seaeesraa e 445
Reflexiones finales ........ccceeveveeveniveriecieireniiniiennennnnneee. 447
Bibliografia .....cceveeveeivvevieiiiiiiniiiiiiiiiieriiieiienieiierinernnens 451

T T o



A mi padre
A la memoria de mi madre



Introduccion

El problema de la reduccién de la pobreza esté presente en la
agenda de todos los gobernantes del mundo. La discusiéon ocupa
el centro del debate politico. Todos estan de acuerdo en que debe
erradicarse. No es un concepto descriptivo, sino implicitamente
prescriptivo.! No sélo es un estado de la cuestién, sino un inacep-
table estado de la cuestién. Y lo que desconcierta es que los avan-
ces cientificos v tecnolégicos (simbolo innegable del progreso de
la humanidad) no han ido acompanados de un incremento del
bienestar econémico equivalente.

En 1970, la mitad de los habitantes del Peri era considerada
pobre. Veintisiete anos después, la proporcién sigue siendo la
misma. Estas cifras pueden ser desalentadoras si se tiene en cuen-
ta al menos dos aspectos: en primer lugar, la abundancia de recur-
sos naturales del pais; en segundo lugar, el hecho de que el Perd
haya transitado por diversas estrategias de desarrollo.

Antes de 1960, predominaba el modelo liberal primario-
exportador con una reducida intervencién estatal en la econo-
mia. A partir de 1960 sigui6 la estrategia de industrializacién por
sustitucién de importaciones con fuerte presencia del Estado.
Este modelo alcanzé su méxima expresién durante el gobierno
de Velasco.

LLuego vendria una época de ajustes y desajustes. La década
de los ochenta terminé en un caos macroeconémico y social sin
precedentes. La década de los noventa ha sido testigo de una
estrategia basada en el libre mercado como asignador de recursos.

Todas estas estrategias han tenido en comun los buenos de-
seos de los distintos gobernantes de abordar la cuestién social
desde diferentes perspectivas. Sin embargo, todas han encontrado
restricciones que han impedido transitar hacia una senda de cre-
cimiento sostenido y equitative. Estas restricciones no sélo son de
orden econdmico, sino también de orden politico, institucional,

1. Alcock, Pete, Understanding Pouerty, London, Macmillan Press,
1997, p.4.




geogréfico, étnico, cultural, histérico, nacional e internacional. En
algunos casos se ha intentado equilibrar la situacién social a ex-
pensas de desequilibrios econémicos; en otros, ha ocurrido exac-
tamente lo contrario.

Las politicas publicas (econdémicas y sociales), expresién de
una estrategia de desarrollo determinada, tienen como objetivo
Gltimo elevar el bienestar de todos los miembros de una sociedad.
Por ello, los resultados econémicos son importantes para lograr las
mejoras en el bienestar (de ahi la diferencia entre crecimiento y
desarrollo).

Estas politicas ptblicas no se aplican en el vacio sino en un
contexto geografico, politico, cultural, institucional y étnico, condi-
cionado a su vez por el devenir histérico de la sociedad. A partir
de los anos noventa, por el fenémeno de la globalizacién, el cam-
biante entorno internacional se convirtid en un factor cada vez
mas importante en términos relativos. Hoy en dia las economias se
interrelacionan cada vez mas, pues todas se encuentran, en mayor
o menor medida, abiertas al exterior, tanto en el plano comercial
como en el financiero.

En sus inicios, este libro pretendia hacer una revisién de lo
ocurrido tanto en el campo econdmico como en el social en el Peni
de los noventa (de ahi que de los once capitulos, cuatro estén dedi-
cados a los dos gobiemos de Fujimori). Sin embargo, durante la
investigacion, observé que lo ocurrido con Fujimori no podia enten-
derse sin recurrir al pasado (¢como entender, por ejemplo, el pro-
grama de choque de agosto de 1990 sin analizar el gebierno de
Garcia?) y considerar lo politico. La forma como Fujimori habia
aparecido en el escenario politico era atipica (habia aprovechado el
desprestigio por el cual pasaban los partidos politicos tradicionales).
El asunto requeria de una larga explicacion. :

El desprestigio de los partidos politicos {entre ellos el Partido
Aprista, Accién Popular y el Partido Popular Cristiano) se explica
por los resultados de sus gobiermnos. Por esa razén, el estudio em-
pieza con la asuncién de Accién Popular al poder en 1963 y con
la interrupcién de su gobiemo en 1968, cuando la crisis existente
desencadend el golpe de Estado que mantuvo a los militares en el
poder durante doce anos. En la primera fase de esta dictadura
gobemé el general Juan Velasco Alvarado (1968-1975); en la
segunda, el general Francisco Morales Bermidez (1975-1980),



quien posibilité el retomo a la democracia. El quinquenio siguien-
te, en un entomo intemacional desfavorable, el Pert fue gobema-
do por la alianza entre Accién Popular y el Partido Popular Cris-
tiano. En 1985, luego de 60 anos de fundado y dada la crisis del
gobiemo anterior, el Partido Aprista Peruano, al mando de Alan
Garcia Pérez, asumié el poder democraticamente por el periodo
1985-1990. Su gestién terminaria en el peor caos macroeconémi-
co del siglo XX. Todo ello, sumado al avance del terrorismo, posi-
bilité la eleccién en 1990 de un outsider politico, el ingeniero Al-
berto Fujimori.

Esta es la razon por la cual decidi iniciar el estudio con el
primer gobiemo de Belaunde, investigar las causas de su fracaso v
el de las posteriores gestiones, tanto de los militares como de los
partidos politicos tradicionales. Considero que sélo de este modo
puede comprenderse la llegada de Fujimori al poder y el cambio
en la estrategia de desarrollo. En pocas palabras, solo de este mo-
do puede comprenderse por qué el Peri no ha logrado articular
una estrategia de desarrollo sostenible.

La variabilidad en el entorno ha determinado en gran medi-
da los resultados obtenidos por cada gobierno. Cada uno de ellos
asumio el poder con las mejores intenciones, pero se cometieron
errores y omisiones que impidieron que llegaran a feliz término.
Por ello, el objetivo especifico del libro que el lector tiene en sus
manos es analizar cada uno de los gobiemos a partir de 1963
desde una perspectiva multidisciplinaria que incorpore en el anali-
sis no soélo lo econémico y lo social, sino también aspectos politi-
cos, institucionales e intermnacionales. De todos modos, debido a
mi formacién profesional, el lector notard un sesgo econémico en
el estudio. Sin embargo, interesa mostrar en este estudio que soélo
es posible hacer un diagnéstico de la situacién del pais a partir de
una 6ptica multidisciplinaria. Sélo con un diagnéstico, que surja
del didlogo v el debate respetuoso es posible trazar una estrategia
de largo plazo que, entre otros aspectos, logre eliminar el 49% de
pobreza que actualmente existe en el Pert.

El libro esté dividido en once capitulos. El primero de ellos es
un capitulo tedrico sobre modelos de desarrollo. En él se explican
las caracteristicas de los modelos liberal primario-exportador, d
modelo de 1ndustr1allzac1on por sustitucién de 1mportac1ones y/




los conceptos de politica econémica y politica social y la relacién
entre ambas. El capitulo culmina con un cuadro que sintetiza los
modelos y politicas aplicadas en el Perti desde 1963 y pretende
motivar al lector para continuar con los capitulos subsiguientes.

El segundo capitulo inicia el estudio del desarrollo econémi-
co v social del Pera. Se divide en dos aspectos. En primer lugar,
interesa hacer notar que la abundancia de recursos naturales (ca-
racteristica de la geografia peruana) no condiciona, y mucho me-
nos asegura, el desarrollo futuro. (Se toma como ejemplo el perio-
do del boom del guano, durante el siglo XIX). En segundo lugar,
interesa hacer notar la importancia de la herencia colonial en tér-
minos de la estratificacién social y del marco institucional que
determinaron no sélo la confusa configuracién étnica del pais, sino
un conjunto de costumbres y estilos de vida, muchos de los cuales
se mantienen hasta hoy.

El tercer capitulo analiza el primer gobiemo de Fernando Be-
launde (1963-68). El periodo marca el inicio de la estrategia de
industrializaciéon por sustitucién de importaciones, consecuencia,
entre otros factores, de la falta de resultados sociales del modelo
primario exportador. Belaunde aparecia en la escena politica en
representacién de las clases medias y de los pueblos olvidados.
Durante su gobiemo intenté poner en marcha una serie de refor-
mas moderadas en un entorno politico complejo, signado por un
congreso de oposicién dentro del cual especialmente el APRA
contribuia a la obstaculizacién de la aprobacién de medidas que
financiaran la inversién publica prometida en campana. El déficit
fiscal y la brecha externa, resultado de la estrategia misma y de las
mencionadas dificultades politicas, generaron hacia 1967 una
crisis econémica que desembocé en el golpe de Estado del Gral.
Juan Velasco Alvarado el 3 de octubre de 1968.

Las Fuerzas Annadas iniciaron un proyecto nacionalista, so-
cialista v revolucionario. Realizaron reformas radicales de acuerdo
con una visién (ni capitalista ni comunista) hibrida que los milita-
res denominaron tercera via. En el plano econémico, el Estado
asumio el control de la economia: llevé hasta el limite la estrategia
de industrializacion por sustitucion de importaciones. El crecimien-
to del tamano del Estado vy la errénea percepcién de que la elimi-
nacién de la dependencia externa y la dominacién intema (por
parte de la oligarquia) eran suficientes para que el pais dejara el



subdesarrollo, llevaron a un golpe dentro del golpe. En 1975 se
inicia la segunda fase del gobiemo militar, el poder fue asumido
por el Gral. Francisco Morales Bermidez hasta 1980, ano en que
se restaur6 la democracia. El quinquenio 1975-1980 es analizado
en el capitulo V, periodo caracterizado por una serie de intentos
fallidos de retomar los equilibrios macro-econémicos. Esta fue la
época de los continuos ajustes de precio conocidos por la pobla-
cién como paquetazos. Ademaés, fue también la época que inicié el
desmantelamiento de muchas de las medidas tomadas en la pri-
mera fase del gobiemo militar. Una coyuntura extema favorable
en 1979, entre otros factores, permitié la transiciéon a la democra-
cia en 1980.

La década de los ochenta, caracterizada por un entomo in-
temacional desfavorable, es el tema de los capitulos VI y VII. En el
primero de ellos se analiza el segundo gobiemo del presidente
Belaunde (1980-1985), el cual combiné una liberalizacién exterma
con aumentos de la inversiéon publica que devinieron en déficit
fiscales insostenibles. La crisis de la deuda, la recesién intemacio-
nal vy el “fenémeno del nifio”, sumados a las contradicciones de la
politica econdémica, originaron por primera vez que la inflacién
superara los tres digitos (125% en 1983), lo cual se anadia a la
caida al ~12% del PBI el mismo afio.

La asociacién entre los resultados macroeconémicos v la si-
tuacion social del pais dieron lugar a una serie de propuestas al-
ternativas denominadas en conjunto “politicas heterodoxas” (aun-
que una expresién més exacta seria la de “populismo macroeco-
némico”). El gobierno de Garcia (1985-1990), revisado en el capi-
tulo VII, como expresién de lo anterior, origind un caos macroe-
condémico sin precedentes en la economia peruana. Desde 1988,
la hiperinflacién y la hiperrecesién marcaron el final del gobiermo
aprista, luego de 60 anos de lucha por alcanzar el poder.

En 1990 es electo presidente del Peri el ing. Alberto Fuji-
mori y se inicia una estrategia liberal basada en el libre mercado
como asignador de recursos y en el sector privado como motor del
crecimiento. Luego de un dréstico programa de estabilizacién, se
pusieron en marcha un conjunto de reformas estructurales, entre
ellas la liberalizacién de los mercados, la privatizacion, vy la desrre-
gulacién. En un contexto intemacional favorable que promovia el
flujo de capitales hacia la regién, se pasé del Estado productor al




Estado regulador. Hacia 1994, la crisis mexicana marcé el inicio
de un conjunto de crisis extemas que obligd a las economias
emergentes a disenar politicas econdmicas intemas acordes con la
globalizacién, asumiendo los beneficios y costos que ella impli-
caba. Los aspectos politicos y la evolucién de la economia du-
rante el periodo 1990-1995 son analizados en el capitulo VIII.

La evolucidn politica y econémica del segundo gobierno de
Fujimori (1995-2000) es el tema del capitulo IX. Uno de los aspec-
tos centrales del mismo es el estudio de las crisis extenas tanto en
Meéxico (1994), como en el sudeste asiatico (1997), Rusia (1998) y
Brasil (1999), pues ellas significaron la reversion del entomo inter-
nacional favorable de la primera parte de la década de los noven-
ta. La politica econdmica estuvo condicionada por los choques
extermos mencionados. Por esa razdn se analiza el impacto de los
mismos sobre la economia peruana.

Los capitulos X y XI abordan el anélisis de la politica social
durante los dos gobiemos de Fujimori desde diferentes perspecti-
vas: el estudio del marco institucional, la evolucién del gasto so-
cial, las reformas en los sectores educacion, salud y sistema de
pensiones. Finalmente se evaldan los resultados en términos de la
situacién de la pobreza, la evolucion del empleo y otros indicado-
res sociales.

En cada capitulo se ha dado prioridad a las variables eco-
nomicas, politicas y sociales (a excepcién de los cuatro ltimos,
pues en los capitulos VIII y IX se hace una anélisis de lo politico vy
lo econémico, mientras que en los dos Ultimos se revisa la evolu-
cién de los aspectos sociales durante los dos gobiemos de Fujimo-
ri). Cada capitulo correspondiente a un periodo de gobiemo con-
tiene conclusiones que permiten sintetizar el andlisis del mismo,
con la finalidad de facilitar al lector la comprensién del capitulo
siguiente.

Desde el punto de vista metodoldgico, se ha utilizado la in-
formacién estadistica existente: se han consultado los datos prove-
nientes del Banco Central de Reserva y de las Encuestas Naciona-
les sobre Medicién de los Niveles de Vida y se ha revisado gran
parte del material existente sobre la evolucién econémica, social y
politica del pais publicado tanto en el Perl como en el exterior. La
periodificacidn por gobiemos se debe a la necesidad de otorgarle
mayor relevancia al entomo politico que determiné la llegada al



poder de los diversos gobernantes y no necesariamente a partir del
modelo de desarrollo seguido. Por ejemplo, los dos gobiemos de
Fujimori responden al mismo modelo de desarrollo, pero el entor-
no politico de 1995 diferia del de 1990; del mismo modo, durante
el quinquenio 1995-2000 ocurrieron crisis externas que no consti-
tuyeron parte del entomo internacional del primer gobierno (una
excepcién seria la de la crisis mexicana, pero ésta ocurrié en di-
ciembre de 1994 a pocos meses de las elecciones de 1995).

En sintesis, los actuales niveles de pobreza y la percepcién de
que ya se probaron todas las estrategias han originado una sensa-
cién de desconcierto frente al futuro. Ante ello, la visién de la
presente investigacion es multidiciplinaria y desde esa optica pre-
tende hacer un aporte a la comprensién de los hechos econémicos
y de la evolucién social en el Pert teniendo en cuenta que el prin-
cipal reto es la construccién de una sociedad mas justa en el mar-
co de un desarrollo sostenible, ammadnico y equitativo.

Finalmente, sélo me resta agradecer al Centro de Investiga-
cién de la Universidad del Pacifico por su apoyo para la culmina-
cién de este estudio, asi como agradecer también las sugerencias
recibidas del Fondo Editorial de la Universidad. El autor asume la
responsabilidad de todas las ideas vertidas.

Carlos Parodi Trece



I. Modelos de desarrollo:
aspectos teoricos

1. Modelos de desarrollo, politicas economicas y
politicas sociales

Desde el punto de vista econdmico y social, en el Perti existe
la sensacién de que ya se ha probado todo. Se ha pasado de mo-
delos de desarrollo que le asignaban al Estado un papel interven-
cionista y protagdnico en la economia (como el gobiemno de Ve-
lasco entre 1968 y 1975) hasta modelos liberales, sostenidos en el
libre mercado vy, por lo tanto, en el sector privado como motor del
desarrollo (como el gobiemo de Fujimori, desde 1990). Desde
luego, han existido opciones intermedias, con distintas mezclas
entre sector privado vy sector publico.

Esta naturaleza pendular merece alguna explicacién que pa-
rece estar maés alld de las politicas econémicas implementadas.
Una posible explicacién es que el modelo y las politicas econémi-
cas subyacentes, no han tenido el tiempo suficiente para surtir los
efectos deseados. Si asf fuera, cabe la pregunta siguiente: épor qué
se cambiaron y no se esperé? Otra explicacion podria ser que
todas las politicas econémicas implementadas fueron malas, pero
ello entra en contradiccién con el hecho explicado en el primer
péarrafo, es decir, con el hecho de que se han intentado todas las
posibilidades, salvo que falte todavia alguno por probar.

La hipétesis central de este trabajo es que las explicaciones
demasiado economicistas no son suficientes para abordar la au-
sencia de una estrategia sostenible de desarrollo. Debe recurrirse
adicionalmente a elementos histéricos, geogréficos, politicos, insti-
tucionales y especialmente sociales para encontrar las causas de
fondo. Sumadas a las politicas econdémicas implementadas, la
interaccién de todos estos factores puede proveer una visién maés
clara de las dificultades. A lo anterior debe agregarse el entomo
internacional vy las ideologias prevalecientes, que también aportan
lo suyo.
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Los modelos de desarrollo encuentran su materializacién en
politicas pablicas que, con el riesgo de incurrir en simplificaciones,
pueden dividirse en econdmicas y sociales. Ambas estan interrela-
cionadas. Por un lado, las politicas econdmicas son aquellas me-
didas tomadas por el gobierno a través de diversas instancias (por
lo general, el Ministerio de Economia y el Banco Central) teniendo
como objetivos un crecimiento del Producto Bruto Interne (PBI)
sostenido, una inflaciéon baja, un alto nivel de empleo y unas
cuentas externas en equilibrio. Para fines metodolégicos, la politi-
ca econdmica se divide en politicas fiscales (aplicadas por el Mi-
nisterio de Economia) y politicas monetarias y cambiarias, que son
responsabilidad de la autoridad monetaria. En el primer caso, los
instrumentos méas importantes son la definicién de una estructura
tributaria y el nivel vy destino del gasto publico. En el segundo
caso, destaca el control sobre la tasa de crecimiento de la emisién
monetaria (con el objetivo de mantener una inflacién baja) v la
elecciéon de un sistema cambiario, asi como de un sistema de de-
terminacién de las tasas de interés. En estos dos tltimos casos, el
hecho de dejar, tanto el tipo de cambio como la tasa de interés al
libre mercado, representa una opcién de politica econémica, de-
fendida, como se vera mas adelante, por economistas liberales.

Los resultados de la politica econémica tienen impactos (posi-
tivos o negativos) sebre los aspectos sociales, se reflejan en los nive-
les de pabreza, de satisfaccion de necesidades bésicas, etc. Por ello,
no resulta simple aislar las politicas econdémicas de las sociales.

Las politicas sociales, por su parte, aluden a acciones que
desde el Estado, o con su apoyo, son ejecutadas para el lagro del
desarrollo humano personal y, en tal sentido, no son equivalentes
a los servicios sociales, que son una expresién instrumental de las
politicas sociales; se refieren, més bien, a acciones estratégicas
aplicadas en momentos especificos y sobre aspectos cruciales de la
vida del ser humano, a los cuales se puede dar atencién dentro del
marco de actividades de las instituciones de la sociedad.! En gene-
ral, las politicas sociales tienen como objetivo la superacién de la

1. Torres, Mario, “Politicas sociales: repensando el desarrollo esencial”,
en Torres, Mario (redactor), Investigacién en politica social: propuestas para
una agenda futura, Ottawa: CIID, 1993, pp. 21-23.
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pobreza y para ello se subdividen en politicas de salud, educacién,
vivienda, etc.

Tanto las politicas econémicas como las sociales estan inter-
relacionadas entre si. Por un lado, la politica econémica financia
la politica social, pues a través de los resultados fiscales permite el
gasto necesario para ejecutar la politica social. Por eso, no sélo se
necesita que la economia se encuentre estabilizada sino que ade-
més se necesita que crezca de forma sostenida, de modo que la
capacidad de gasto del gobierno siga la misma tendencia. Por otro
lado, al promover mejores niveles de educacién y salud, la politi-
ca social contribuye decididamente al crecimiento econémico
futuro. Esto dltimo ha adquirido especial relevancia en los afos
noventa, pues el proceso de globalizacién implica penetrar en
mercados extemos y para ello se requiere de recursos humanos
con altos niveles de calificacién.

El objetivo de este capitulo es realizar algunas precisiones
conceptuales respecto de los modelos de desarrollo que se han
intentado aplicar en el Perd, asi como las politicas econémicas y
sociales subyacentes a cada uno de ellos, enfatizando sus caracte-
risticas, alcances y debilidades.

2. <¢Por qué surgen las controversias respecto de los
modelos aplicables? Los entornos cambiantes

Todas las personas tienen un modelo mental sobre cémo de-
berian funcionar las cosas en el mundo real. Dicho modelo se
construye a partir de interpretaciones que hacen del mundo que
los rodea; esas percepciones vienen influenciadas en parte por
razones culturales, es decir, por transferencias intergeneracionales
de conocimientos, valores y normas que varian tanto de acuerdo
con los grupos que conforman una sociedad como de acuerdo
con las distintas sociedades. Méas aun, es posible que el mismo
grupo de una sociedad tenga diferentes visiones en distintos mo-
mentos del tiempo. También influye la experiencia de vida asi
como el nivel educativo de cada uno.

En consecuencia, existe una enorme variedad de modelos
mentales, que son el resultado de diferentes percepciones que se
tienen sobre el entormno. Todos, desde su propia perspectiva, apor-
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tan ideas, unas maés valiosas que otras. Los debates ocurren entre
ciudadanos comunes, entre politicos, etc., y todos creen tener la
razén respecto de lo que deberia hacerse. Esto es natural en el
mundo de lo normativo.

Se observa mayor consenso en lo que se refiere a cuéles son
los grandes problemas que tiene un pais o una regién. Por ejemn-
plo, si se observa a América Latina, una visién global de la misma
mostraria los siguientes problemas: falta de oportunidades de em-
pleo adecuadamente remunerado para las grandes mayorias,
distribuciones del ingreso y de la riqueza excesivamente desigua-
les, colchones de pobreza extrema, inestabilidad politica, creci-
miento econdmico inestable, programas de ajuste recurrentes,
poca confianza en Jos politicos, etc. En pocas palabras, un bajo
nivel de bienestar promedio, que conduce a una situacién de des-
esperanza con respecto al futuro.

Las discrepancias, como ya se menciond, surgen cuando se
prescribe una receta al respecto, es decir, cuando se plantea como
solucionar los problemas. ¢Existen tantas recetas como personas
en una sociedad? No necesariamente. Por lo general, determina-
dos grupos comparten una visién comun, es decir, tienen un mo-
delo més o menos comun de cémo deberian hacerse las cosas. En
esas condiciones, la formalizacion del mismo puede dar origen a
los més diversos frentes politicos, que de este modo conforman un
grupo organizado que aspira llegar al poder para intentar trans-
formar el sistema hacia lo que consideran correcto. En América
Latina, los problemas han alcanzado una magnitud tal, que algu-
nas posiciones son muy radicales, fluctuando desde esquemas
socialistas extremos hasta otros mas liberales.

Sin embargo, muchas de las discusiones al respecto surgen
por un conocimiento insuficiente sobre las relaciones entre varia-
bles econémicas, que hacen insostenibles ciertas propuestas. Por
ejemplo, nadie estaria en desacuerdo si alguien propone un in-
cremento sustancial en sueldos v salarios, lo que unido a la retéri-
ca politica de defensa de los trabajadores, apareceria como una
medida positiva. La dificultad reside en cé6mo se financia tal au-
mento. Si para ello se va a recurrir a la emision inorgénica, luego
de una sensacién de bienestar de corto plazo, apareceran desequi-
libries, tanto internos como extemos y problemas inflacionarios.
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Finalmente, se requerird de un ajuste que perjudica més a quienes
inicialmente se pretendia beneficiar.

Esto lleva a la definicién de ciertos equilibrios que toda eco-
nomia debe mantener y que todas las recomendaciones deben
respetar. Estos son los siguientes:

a. Al igual que en el caso de una familia, no se puede gastar
més de lo que ingresa, de manera indefinida. Esto es valido
tanto para el sector privado como para el gobierno central.

b. No se puede sostener indefinidamente un desequilibrio ex-
terno, que aparece cuando salen de un pais més ddlares que
los que ingresan.

c. No se puede demandar més de lo que se produce indefini-
damente.

d. La inversidon no puede exceder al ahorro interno, indefini-
damente.

De hecho estas ecuaciones macroecondmicas estan rela-
cionadas entre si. Imaginemos que el sector privado gasta més
que los ingresos que tiene. Para ello, debe financiar la diferencia,
pudiendo usar ahorros de periodos anteriores o endeudarse. En
ambos casos existe un limite, pues los ahorros se terminan y la
capacidad de seguir endeudandose también. Este exceso de
gasto, financiado por cualquiera de las dos vias, presiona, tanto
el aparato productivo nacional como las importaciones. Si la
economia se encuentra relativamente cerrada al exterior, tarde o
temprano, el exceso de gasto llevard a un aumento de precios,
con la correspondiente disminucién en el bienestar. Si la econo-
mia comercia con el exterior (es decir, se trata de una economia
abierta), se elevaran las importaciones; si las exportaciones no
aumentan al mismo ritmo, se produce una brecha externa, cuyo
financiamiento depende de la cantidad de ahorro en ddlares que
tenga la economia y/o de la posibilidad de captar ddlares del
exterior.

Cuando se llega a cualquiera de los limites descritos, la eco-
nomia tiene que ajustarse. En este caso, el gjuste no es una opcion
entre varias posibles, sino que la economia se ajusta sola. Puesto
de otro modo, si no se puede gastar un monto mayor que los in-
gresos (porque ya no se puede financiar la diferencia), llegado un
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momento se tiene que gastar menos. A este proceso se denomina
ajuste. Es preferible, en esas condiciones, que el ajuste responda a
un programa y no a un mecanismo automatico. De hecho el ajus-
tarse tiene costos, pues significa gastar menos que lo que se venia
gastando.

Otro ejemplo puede resultar ilustrativo. Pensemos en un go-
biemo que decide subsidiar los alimentos de primera necesidad,
para que el consumidor final pueda pagar un precio menor que el
prevaleciente. El gobiemo, como decide asumir parte del costo,
tiene que obtener los recursos de alguna fuente, que por lo general
son los impuestos. Entonces, dado un nivel inicial de equilibrio
fiscal (ingresos del gobiemo iguales que los gastos del mismo), la
Gnica forma de gastar més es con mayores impuestos (salvo que
exista una opcién de financiar el exceso de gasto, en cuyo caso
retornamos al ejemplo anterior). Mas impuestos desincentivan la
inversién, perjudicando el crecimiento futuro.

Respecto de la dltima ecuacién, para poder crecer una eco-
nomia necesita invertir; pero esos fondos de inversién, suponen un
ahorro previo. El sistema financiero intermedia recursos de los
ahormistas hacia los inversionistas, apareciendo un circulo virtuoso
entre las variables mencionadas. ¢Puede una economia invertir
maés que lo que ahorra internamente? La respuesta es afirmativa.
Si financia la diferencia con ahorro extemo. En la década de los
setenta, ese ahorro externo ingresé a América Latina en la forma
de deuda externa; en los noventa, como inversién extranjera di-
recta o a través del sistema bancario. En el primer caso, la equivo-
cada asignacién de los recursos originé que no se generen inter-
namente los recursos necesarios para el repago de la misma; en el
segundo, la turbulencia de los mercados financieros internaciona-
les, en un mundo cada vez méas globalizado, originé que los
capitales extermos migren hacia plazas mas seguras; ese fenémeno
marcé el inicio de las crisis de México (1994), Sudeste Asiatico
(1997) y Brasil (1999).

Por lo tanto, cualquier recomendacién de politica econémi-
ca, no puede violar indefinidamente las ecuaciones bésicas, que
podrian resumirse en el hecho de que no se puede, indefinida-
mente, vivir por encima de las posibilidades reales de cada socie-
dad. Y en esto no hay componente ideolégico. Las diferentes
ideologias aparecen cuando, sin violar esos principios basicos, se
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proponen medidas para elevar el bienestar de una manera soste-
nible en el tiempo. Todas estas ideologias se aplican en un mo-
mento dado, caracterizado por un entomo social, politico e insti-
tucional determinado, que cambia en el tiempo. Estos entornos
cambiantes, tanto internos como externos, condicionan en gran
medida los patrones de desarrollo aplicados. De esta manera, las
politicas publicas, no se aplican en el vacio, sino al interior de un
contexto determinado.

3. Intervencionismo estatal vs. liberalismo

En el acépite anterior, se ha visto que existen distintas per-
cepciones, no con respecto a los problemas econémicos y socia-
les en si mismos, sino con respecto a la manera de enfrentarlos.
Nadie duda que todos los gobiernos buscan que sus economias
crezcan con una razonable equidad en la distribucién de ingre-
sos. Ello permite elevar los niveles de vida y ademés es funcional
al apoyo politico que recibe el gobierno en cuestion. Cuanto
mejores resultados econémicos y sociales tenga una estrategia
de desarrollo aplicada en un pais, mayor apoyo politico y credi-
bilidad. A la inversa, si el modelo aplicado no muestra, en un
tiempo razonable, un rostro humano, el resultado ser4& mayor
inestabilidad social y mayor presién a revertir las medidas o,
inclusive, a cambiar el modelo aplicado. Estos aspectos, rela-
cionados con la economia politica més que con la politica eco-
ndémica, han recibido énfasis en los Gltimos anos por la literatu-
ra econémica del desarrollo. Temas relacionados con la impor-
tancia de los grupos de presién, coaliciones politicas, etc., son
tépicos que adquieren cada vez maés relevancia, pues las politi-
cas publicas, como se ha visto, no se aplican en el vacio, sino
que son implementadas por el grupo politico que se encuentra
en el poder. Por lo tanto, el tema no sdlo es si la politica econé-
mica es buena o mala, sino también cémo se aplica. Ello no es
un asunto técnico, sino politico.

Las visiones sobre el desarrollo fluctian entre dos extremos
que se relacionan con el papel del Estado en la economia: las
teorias intervencionistas y las libremercadistas. A continuacién se
presenta una sintesis de cada una de ellas.
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3.1 Teorias intervencionistas

Las teorfas intervencionistas le asignan un papel preponde-
rante al Estado en la superacién de las barreras que impiden el
desarrollo. Sin embargo, existen distintos grados de intervencion.
Por ejemplo, las teorias marxistas critican al sistema liberal adu-
ciendo que éste produce una distribucién del ingreso y de la rique-
za extremadamente desigual. Sostienen que ello ocurre porque
quienes controlan los medios de produccién (empresarios, propie-
tarios de tierras, etc.) explotan a aquellos que trabajan para ellos
(trabajadores, agricultores, etc.). La prescripcién de politica consis-
te en que el Estado sea el duefio de los medios de produccién. Por
ello, en paises en los cuales se ha aplicado esta doctrina, el primer
paso ha sido la estatizacion de los medios de produccién. Un
ejemplo de ello es Cuba. Si el Estado es el duefio de los medios
de produccién, entonces seréd el Estado quien decida las cuestio-
nes bésicas de toda economia: qué producir, cdmo producir y
para quién producir.

Sin embargo, esta situaciéon exirema ‘no es comun en
América Latina. Ello no implica que el Estado no haya jugado un
papel decisivo en los intentos de crecimiento y desarrollo. Después
de la Segunda Guerra Mundial, las teorias sobre el desarrollo sos-
tenian que el Estado debia ser el agente encargado de fomentar el
desarrollo, mediante una activa participacién en la economia,
béasicamente como promotor del crecimiento industrial. La indus-
trializacién equivalia al progreso, la independencia econémica y la
modemizacién.

La caracteristica mas saltante de los modelos intervencionis-
tus es la manipulacién deliberada de los precios basicos de la eco-
nomia, como los son los precios de los bienes basicos (por ejem-
plo, los alimentos de primera necesidad), la tasa de interés, el tipo
de cambio, el salario y algunos servicios basicos (como la energia
eléctrica, el agua potable, los servicios telefénicos, los combusti-
bles), etc.

Fijar un precio significa rechazar la solucién que el libre mer-
cado darfa para la determinacién del mismo. Sin embargo, esto se
suele hacer porque los encargados de la politica econdémica consi-
deran que los precios del libre mercado serian muy altos. Por ello
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se suelen fijar en un nivel inferior. Ahora bien, ello es posible sélo
bajo dos alternativas: o bien se trata de una empresa publica que
produce el bien en cuestién, de modo que si el precio fijado es
inferior al costo de produccién del bien, la diferencia la asume el
Estado; o bien se trata de una empresa privada que recibe del
Estado un subsidio por la diferencia. Ambas alternativas implican
mayor gasto para el Estado, que, de no tener una contrapartida en
ingresos (generalmente impuestos), genera un déficit fiscal, des-
equilibrio que ha estado detras de la mayoria de procesos hiperin-
flacionarios experimentados por la region.

Ademaés de este manejo de los precios basicos, y dependien-
do del grado de intervencidn realizada, la accién del Estado pue-
de extenderse al control de las importaciones (via aranceles u
otros métodos de control mas directo) vy a la politica del Estado
empresario (para lo cual se crean empresas publicas, sea por la via
de la nacionalizacién o por la via de la nacionalizacién de empre-
sas privadas de propietarios peruanos o extranjeros). Por medio de
estos instrumentos se busca elevar el nivel de bienestar de la po-
blacién. Por lo tanto, en la préactica, la politica social se materializa
en la politica econdémica.

3.2 Teorias liberales

En primer lugar, conviene distinguir entre “liberalismo politi-
co” y “liberalismo econémico”, no siempre simultaneos. El prime-
ro se refiere a la filosofia politica de la libertad, del progreso inte-
lectual y de la ruptura de las cadenas que inmovilizan el pensa-
miento. Liberalismo significa actitud de renovacién y avance. Esta
forma de liberalismo suele identificase con la democracia.

El liberalismo econdmico nace en el siglo XVIII con Adam
Smith, quien aplica el liberalismo individualista al fenémenc eco-
némico. El punto de partida del liberalismo econémico es simple:
si un intercambio entre dos partes es voluntario, no se llevara a
cabo a menos que ambas crean que dicho intercambio las benefi-
ciard. La toma de decisiones descentralizada permite elevar el
bienestar de ambas en un contexto donde las dos partes buscaban
su propio interés; el comportamiento egoista promovié un aumen-
to en el bienestar de los dos agentes que realizaron la transaccién.
Si se extiende este ejemplo a toda la sociedad, se requiere de un
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mecanismo que facilite esa cooperacién entre distintos individuos.
Este mecanismo, que Smith denominé mano invisible, se denomi-
na sistema de precios o sistema de libre mercado.

En La riqueza de las naciones, Adam Smith interpreté el
fendmeno capitalista tal como se presentaba y no -planteé una
justificacién de sus métodos.? Las leyes del capitalismo son natu-
rales, existen por si mismas y se desarrollan en razén de su pro-
pia dindmica.

El primero de los elementos del sistema econémico liberal es
el interés egoista, que se refleja en el interés de lucro que mueve
la iniciativa privada. Dada la demanda de bienes de la sociedad
para satisfacer sus necesidades, el individuo crea (y busca), en
ejercicio de la libertad de empresa, la forma de satisfacer esa de-
manda: produce bienes que los demas desean comprar y luego los
pone a la venta a través del mercado. ¢Qué ocurre si se convierte
en un monopolista de modo que pueda elevar desmedidamente
sus ganancias?

El segundo elemento del sistema liberal es la competencia.
Atraidos por los beneficios del primero y movidos igualmente por el
lucro, otros individuos ingresan al mercado a producir el mismo
bien. La competencia obliga a cada productor a tratar de producir
bienes de mayor calidad y a menores precios para desplazar a los
competidores. Al ver disminuida su clientela, el productor inicial se
ve obligado a reducir precios y utilidades. Mediante este mecanismo
natural es posible la estabilizacién de los precios en un nivel razona-
ble. Los productores ineficientes se ven obligados a salir del merca-
do. Asi se regula el sistema automaticamente. En este sistema el
consumidor es soberano: sus acciones (también movidas por la
biisqueda del bienestar individual) incentivan la produccién de lo
que desea. La oferta se adapta a la demanda.

¢Cuél es el papel del Estado? En la visién pura del liberalismo,
el papel es minimo: cualquier accién sobre el mercado entorpece el
funcionamiento del sistema de precios. Las tareas del Estado son
otras: vigilar la seguridad exterior y la de los individuos, asumir las

2. Mentenegro, Walter, Introduccién a las doctrinas politico-econdmicas,
México: Fondo de Cultura Econémica, 1984.
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tareas que no realiza el sector privado (entre ellas, la educacién
bésica de calidad para aquellos que no puedan pagarla).

Esta visién inicial ha ide evolucionando. Las funciones del
Estado dentro de un sistema de libre mercado se han visto incre-
mentadas. Prueba de ello es la Ley Sherman contra de los mono-
polios que se dictdé en los Estados Unidos en 1890. Del mismo
modo, la pelitica del New Deal del presidente Franklin Roosevelt
salvé a su pais de la crisis de sobreproduccién de 1929. Las leyes
del mercado no habian sido lo suficiente eficaces y rapidas para
enmendar sus propias fallas y el Estado tuvo que intervenir. Asi
nace la accién reguladora del Estado. En ese contexto se necesi-
tan ciertas condiciones de entorno para que el mercade pueda
funcionar adecuadamente. La necesidad de un marco institucio-
nal sélido, con reglas de juego estables, es el primer requisito. La
alteracién de las reglas genera incertidumbre entre los inversionis-
tas, quienes, temiendo lo que el Estado pueda hacer, deciden no
invertir. El resultado es la alteracién del mercado.

También se requiere de un efectivo sistema judicial para
que se cumplan los contratos. Imaginemos que un individuo
vende un producto a crédito y que el comprador decide unilate-
ralmente ne pagar algunas cuotas. El primer individuo debe
denunciar el hecho. Al Estado le corresponde (especificamente,
al poder judicial) hacer cumplir los contratos, esto es, hacer res-
petar los derechos de propiedad. De lo contrario, se inhiben las
transacciones y el mercado no funciona. Nadie desearia realizar
una transaccion si ne existiera un sistema legal que lo protegiera
en caso de incumplimiento de alguna de las partes. También se
necesita regular y evitar el abuso de la pesicién de dominio de
una empresa monopdlica. Se requiere proveer infraestructura
bésica para facilitar el comercio y proveer informacién sobre
precios, cantidades y calidades, para que el consumidor decida
contando con mayor informacién. En todo este marco, es de
vital importancia que el Estado genere credibilidad y confianza
entre los diversos agentes econdémicos. ‘

¢Qué hay de los aspectos sociales? En primer lugar, puede
ocurrir que la distribucién del ingreso resultante del libre mercado
no sea una diswibucién socialmente aceptable. En segundo lugar,
los individuos no tienen las mismas oportunidades para actuar en
el mercado. Los individuos pebres, de bajo nivel educativo no
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estdn en igualdad de condiciones que aquellos situacién favoreci-
da. No es equitativo el punto de partida.

Este papel en los aspectos sociales se relaciona con la Eco-
nomia social de mercado. Esta variante del liberalismo puro nace
en la Repiblica Federal Alemana (Alemania Occidental) después
de la Segunda Guerra Mundial, a partir de las ideas de Ludwig
Erhard. Los fundamentos son los siguientes:?

- El ordenamiento de mercado promueve el bienestar general.
El Estado debe velar por el funcionamiento del mercado, de
modo que se observen las reglas de juego, no sélo en el &m-
bito econdmico, sino también en ei social. El elemento cen-
tral es la competencia, no sélo en el frente intemo, sino tam-
bién en el extemo.

- El segundo elemento es un sistema monetario que asegure la
estabilidad del valor de la moneda.

- Es necesaria la creacién de un ordenamiento social. Ello
implica nivelar los ingresos que se generan en el mercado vy,
por ende, la distribucién de ingresos resultante, Asimismo, se
debe lograr que aquellos econémicamente débiles o que no
participan del mercado, puedan llevar una vida digna. Esto
inscribe en el marco de una estrategia de largo plazo, pues el
desequilibrio social provoca resistencia al orden econémico y
social por parte de aquellos grupos que se ven discriminados
o desfavorecidos. La condicién para este ordenamiento so-
cial, materializado en las politicas sociales, es un ordena-
miento econémico eficiente, pues éste financia las acciones
sociales que emanan del Estado.

De esta manera, la Economia Saocial de Mercado representa
una altemativa al dirigismo estatal y al liberalismo puro, y permite
considerar los aspectos sociales en el mismo nivel de importancia
que los aspectos econdémicos. Por ello, la mayoria de economias

3. Hartwig, Karl-Hans, “Democracia politica y economia social de mercado:
elementos y principios basicos”, en Economia social de mercado: dlternativa para
el desarrollo peruano, Lima: Universidad del Pacifico, 1991, pp.29-37.
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liberales del mundo, lo digan explicitamente o no, funcionan den-
tro de una economfa social de mercado. 4

En lo que respecta al frente externo, tanto la economia de
mercado como la economia social de mercado sostienen que cada
pais deberia especializarse en aquellas actividades en las cuales
tiene ventajas comparativas. Esto es, producir y exportar aquellos
bienes que pueden proveer més eficientemente y, por ende, més
baratos en términos relativos a las demés naciones. Por ejemplo,
el Peri debia exportar productos mineros y con los ingresos obte-
nidos, importar aquello bienes en los cuales no tiene las ventajas,
como por ejemplo, automéviles. Hasta la Gran Depresion de
1930, los paises latinoamericanos funcionaron dentro de esta
modalidad primario-exportadora, que implicaba utilizar las venta-
jas comparativas (abundantes recursos naturales y mano de obra
barata) para especializarse en la produccién de materias primas,
dedicadas a la exportaciéon. En otros térmminos, se desarrollaba
una pelitica de libre comercio intemacional.

Sin embargo, la dependencia de las fluctuaciones en los pre-
cios intemacionales y el problema de la escasa generacién de
empleo, condujo a la busqueda de un crecimiento méas balancea-
do en algunas actividades industriales y aquellos sectores prima-
rios en los que tradicionalmente el pais tenfa ventajas. Esto origin
el modelo de industrializacién por sustitucién de importaciones.

4. De la teoria a la prdctica en América Latina: los mo-
delos de desarrollo en una perspectiva histérica

A riesgo incurrir en una simplificacién excesiva, puede afir-
marse desde un punto de vista histérico que América Latina ha
evolucionado desde el modelo primario-exportador (1) al modelo
de industrializacién por sustitucién de importaciones (2) para lue-
go retomar al primero --de acuerdo con algunos autores-- o para
pasar a un modelo industrial-exportador (3) --segun otros. Si bien
es cierto existen diferencias entre los distintos paises, este patrén
general parece cumplirse. El primero es liberal. El sequndo supone

4. Fundacién Friedrich Ebert (editer), Economia social de mercado: su
dimensién social, Caracas: Nueva Sociedad, 1998.
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_ una fuerte intervencién estatal en la economia. En cuanto al ter-

- cero dependjendo de la interpretacion que se le dé, sera neolibe-
, y/o de promocién de exportaciones {con una intervencién
selechva del gobierno en la economia).

’ 41 - El modelo liberal primario-exportador

¢Qué determina la composicién de bienes y servicios que una
nacién exporta e importa? La respuesta a esta cuestion se relaciona
con el principio de las ventajas comparativas, enunciado por el eco-
nomista inglés David Ricardo en 1817. Ulilizando como ejemplo al
comercio de vestido y vino entre Portugal e Inglaterra, Ricardo con-
cluyé que cada pais debe especializarse en aquel bien cuya produc-
tividad de trabajo sea mayor y, por ende, pueda ser producido a
menor costo. De esta manera, cada pais podria importar a precios
menores aquel bien cuya productividad es menor. Ello se financiaria
con los ingresos por exportaciones de aquellos bienes cuya produc-
tividad sea mayor. Asi, la especializacién conduce a una divisién
intemacional del wabajo que otorga a cada pais un ingreso mayor
con relacién a la situacién .que existiria si no comerciaran.

Esta teoria ha sido ampliada al resto de factores productivos
por otros economistas. El economista sueco Bertil @hlin enfatizd
que el determinante basico de la ventaja comparativa de un pais
es la mayor o menor dotacién relativa de algin factor de produc-
cién, incluyendo a los recursos naturales, el trabajo y el capital.
Cada pafs tiene distintas dotaciones de estos tres factores. Si un
pais tiene abundante mano de obra, entonces los salarios seran
relativamente bajos y los precios de las actividades intensivas en
trabajo también tendran precios bajos. En ese caso, el pais tendra
ventajas comparativas en la produccién de bienes intensivos en
trabajo. Por lo tanto, las distintas dotaciones relativas de factores
de produccién determinan la direccién del comercio internacional.
Estas ventajas comparativas no son estaticas. Imaginemos que
algunas naciones tienen ventajas comparativas en tecnologia. Ello
hace posible que esas naciones mantengan un peder monopaélico
en el mercado mundial por cierto tiempo. Pero, este rezago de
imitacién séle actia por un tiempo, pues las demés naciones gra-
dualmente incorporan esé avance tecnolégico a sus propies proce-
sos productivos. Este razonamiento origina las ventajas comparati-
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vas dindmicas, pues puede ocurrir que la apropiacién de una tec-
nologia externa a una nacién se realice sobre mejores bases. De
este modo se eleva la ventaja comparativa en un producto que no
existia antes de la incorporacién del progreso tecnoldgico. En el
proceso, la nacién pasa por tres etapas: primero, importa el pro-
ducto final; luego, lo sustituye (cuando incorpora el avance tecno-
l6gico) localmente; finalmente, lo exportar. El aprendizaje es un
elemento crucial para transitar de una fase a la otra.

4.1.1 Las criticas al modelo liberal primario-exportador

Basado en la teoria de las ventajas comparativas y el libre
comercio, el modelo primario-exportador es un reflejo del pensa-
miento neocldsico conocido como la ortodoxia econémica. En
América Latina, sus principales criticos se agruparon en torno a la
Comision Econdémica para América Latina (CEPAL) vy el pensa-
miento esiructuralista. La CEPAL creé una serie de conceptos para
explicar la imposibilidad de que la regién se desarrolle a partir del
modelo primario exportador. Las nociones de centro-periferia, el
deterioro de los términos de intercambio, el capitalismo depen-
diente, etc., son sdlo algunas de las expresiones acunadas por la
mencionada institucién. Estas criticas, que toman el marco des-
arrollado por la CEPAL, se veran mas adelante.

Los criticos del modelo primario-exportador sostienen que las
ventajas comparativas crean una economia dual® que modemiza
algunos sectores a expensas de ofros. También relacionan esto
con la presencia del capital exranjero en los sectores primarios, de
modo que la economia no se articula adecuadamente, pues sélo
algunos gozan de la modernizacién mientras que otros se ven
atrasados y no incorporan el avance tecnolégico. Esta falta de
encadenamientos de los sectores exportadores con el resto de la
economia inhibe el desarrollo integrado. En relacién con lo ante-
rior, existen dos problemas generados por el modelo: por un lado,
la creacién de una economia excesivamente dependiente de las

5. Myrdal, Gunnar, “Trade as a Mechanism of International Inequality”,
en Meir, Gerald, Leading Issues in Economic Development, Oxford: Oxford
University Press, 1995, pp. 462-464.
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fluctuaciones de los precios internacionales de las materias primas
(sobre los cuales la economia exportadora no tiene control); y, por
otro, la incapacidad de los sectores exportadores para crear em-
pleo suficiente para absorber mano de obra.

Hasta antes de la depresién mundial de los afios treinta, en
la mayoria de paises de América Latina predominaba el modelo
de desarrollo primario-exportador en un marco méas general de
confianza en el mecanismo de mercado como asignador de recur-
sos. Las exportaciones eran el motor de crecimiento en un entormo
de gran apertura al comercio internacional.

La Gran Depresién produjo efectos desfavorables en las eco-
nomias de América Latina, poniendo en duda los beneficios del
libre mercado; entre los principales efectos negativos, cabe men-
cionar los siguientes:

- Disminucién sensible de los precios de las materias primas de
exportacién como consecuencia de la contraccién de la de-
manda en los paises industrializados

- Desaparicién casi completa de las entradas de capital externo
a la regién

- Incremento de la carga real de la deuda externa

- Creciente proteccionismo en los paises industriales

Ante la crisis de balanza de pagos, como una condicién previa
para un crecimiento futuro basado en la exportacién de productos
industriales, la respuesta de varios paises de la regién fue la in-
dustrializacién. El sustento ideolégico apareceria afios después con
las ideas de la CEPAL. La idea era evitar la dependencia extema
(manifestada en los continuos y bruscos cambios de los precios inter-
nacionales de las materias primas). La respuesta fue la industria-
lizacién liderada por el Estado.

42 La estrategia de industrializacién por sustitucién de
" importaciones (ISI)

4.2.1 Los principios basicos

La estrategia de industrializacién por sustitucién de impor-
taciones esta asociada, en América Latina, al pensamiento estruc-

R
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turalista v a la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL),
organismo instituido dentro de las Naciones Unidas en 1948. Los
autores mas influyentes de esta comiente de pensamiento fueron
Raul Prebisch, Celso Furtado, Osvaldo Sunkel y Juan Noyola, entre
otros. Esta visién, conocida como el enfoque de la CEPAL estaba
basada en las siguientes premisas:

a) La economia mundial estd dividida en dos regiones que
interactian entre si: centro y periferia. Las estructuras pro-
ductivas son homogéneas y diversificadas en el centro y hete-
rogéneas y especializadas en la periferia. Son especializadas
en el sentido que el desarrollo se presenta casi exclusivamen-
te en los sectores exportadores de productos primarios, mien-
tras que la demanda intermna por bienes y servicios se satisfa-
ce basicamente con importaciones. Son heterogéneas, pues
en las economias periféricas coexisten dos sectores: el de
aquellos que usan las técnicas avanzadas provenientes del
centro y el de aquellos que utilizan tecnologias obsoletas, con
niveles de productividad muy inferiores a los de actividades
andlogas realizadas en las economias centrales.

A medida que el sistema capitalista evoluciona, esta division
tiende a perpetuarse, pues la periferia no puede apropiarse del
desarrollo tecnolégico del centro. En consecuencia, el desarrollo
de la periferia sélo podia lograrse alterando el patrén de desa-
rrollo, reemplazando la idea de crecer basandose en la explotacién
de ventajas comparativas estaticas por el desarrollo industrial
inducido por el Estado. )

b) Rechazo de la teoria tradicional del comercio intemacional.
La divisién mundial del trabajo originaba que las economias
periféricas producieran y exportaran materias primas para las
economias centrales, importando de ellas manufacturas ¢
equipos. Esta situacién deterioraba los términos de intercam-
bio, es decir, la relacién entre los precios de exportacién vy los
precios de importacién. La razén estaba en que los aumentos
en la productividad en los paises centrales se repartian entre
el capital y el trabajo sin reflejarse en menores precios de los
bienes manufacturados. Por lo tanto, las economias de la pe-
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riferia no gozaban de las reducciones de precios en los bienes
que importaban. Al mismo tiempo, dada la débil organiza-
cién sindical de los paises periféricos, los aumentos en la
productividad en los sectores exportadores de las economias
periféricas si se transmitian a las naciones centrales a través
de menores precios de los bienes exportados.

c) La necesidad de una planificacién del desarrollo. La
industrializacién no se puede dejar al libre juego de las
fuerzas del mercado, sino que debe tener una direccio-
nalidad, es decir, debe planificarse. La CEPAL brind6 apoyo
directo a los paises en la década de los sesenta. Cred detras
de ella al Instituto Latinoamericano de Planificacion
Econémica y Social (ILPES), para asistir a los paises de
América Latina en la preparacion de sus planes de
desarrollo. Su primer director fue Raul Prebisch.

Este modelo fue aplicado en América Latina después de la
crisis mundial de los anos treinta. Alqunos autores sostienen que la
Gran Depresién “forz6 a muchos pafses latinoamericanos a una
estrategia de ISI por necesidad”®. La crisis habfa originado una
calda de las exportaciones de los paises latinoamericanos, lo que
redujo la capacidad de importar de estos paises. Por ello, casi por
necesidad, se vieron forzados a sustituir los productos importados
por bienes nacionales. La Segunda Guerra Mundial también jugd
un papel en todo esto: al destruir las capacidades productivas de
muchos paises industrializados, aceleré la industrializacién en
América Latina.

Por lo tanto, la ISI aparecié como una alternativa valida
para la no dependencia de los mercados mundiales muy inesta-
bles, donde las fluctuaciones de los precios de las materias pri-
mas --exportadas por la regién-- generaban cambios no deseados
en los ingresos por exportaciones.

Pe modo preliminar, la ISI alude a un conjunto de ideas que
pretenden explicar la prevalencia de la pobreza en muchos paises

6. Cardoso, Eliana y Ann Helwege, La economia latinoamericana. Diver-
sidad, tendencias y conflictos, México: Fondo de Cultura Econdmica, 1993,
p.90. '
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por oposicién a otros que lograron elevar el nivel de bienestar de
sus habitantes. La explicacién se centra en la descripcién de la
estructura productiva de los paises de bajos ingresos. Esta es una
estructura dominada por actividades (mineras y agricolas) que no
permiten aprovechar las ganancias del comercio intemacional. La
alteracién de esta estructura con vistas a mejorar su situacién im-
plica que los paises deben industrializarse. Para poder hacerlo,
dado que ya existen economias altamente industrializadas en el
resto del mundo, los paises deben proteger sus economias de las
importaciones de los paises més avanzados, para desarrollar nue-
vas industrias que produzcan los bienes manufacturados que co-
rrientemente se importan. Por ello el nombre del modelo: se
trata de sustituir bienes importados por bienes producidos inter-
namente, para lo cual se debe bloquear la competencia de pro-
ductos importados, para permitir el surgimiento de la industria
naciente,

De esta manera, la economia se cierra al exterior; por eso se
opone al modelo de crecimiento hacia fuera (o modelo pro-
exportador); que se desarrollard més adelante. En términos gene-
rales, la ISI se fundamenta en los siguientes puntos:

a. Rechazo de la solucién de mercado

Segiin esta visidon, los problemas no estaban en las llamadas
fallas del mercado (externalidades, bienes publicos, monopolios
naturales, etc.), sino en la divisién interacional del trabajo produ-
cida por el libre mercado entre los paises pobres y los paises ricos.
Esta division impedia que los paises de bajos ingresos eliminaran
la pobreza. En los paises ricos, las ganancias en productividad se
reflejaban en mayores salarios y no en la reduccién de precios. En
los paises pobres, dependientes de las exportaciones de productos
mineros vy agricolas; el lento crecimiento de la productividad no se
reflejaba en mayores salarios, sino todo lo contrario. Entre otros
factores, la reduccién de salarios se debia al exceso de mano de
obra y a la competencia de bienes importados.

Como el libre mercado no era capaz de alterar esta situacion,
el cambio estructural tenia que provenir del Estado. Asi nacié la
idea del Estado Desarrollista. La clave era la industrializacién.
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b. El papel de la inversién

La creacién de nuevas industrias requeria acelerar la tasa de
inversidn, lo que suponia elevar previamente el ahorro interno. Sin
embargo, como las tasas de ahorro en los paises pobres era baja,
habia que complementar el ahorro intemo con ahorro externo (en
la forma de deuda, ayuda extema, etc.) para poder sostener tasas
aceptables de crecimiento. Ademés, para poder crear una indus-
tria se necesitaba importar los bienes de capital que no se produ-
cfan en las economias pobres. Una manera de incentivar estas
importaciones era con un tipo de cambio bajo, es decir, una mo-
neda nacional sobrevaluada o, puesto en términos simples, un
délar barato. Como esta medida podia traer problemas en la ba-
lanza de pagos (al hacer crecer desmedidamente las importacio-
nes) ésta complementaba con otras: aranceles escalonados (bajos
para los bienes de capital y altos para los bienes de consumo fi-
nal), tipos de cambio multiples (altos para las exportaciones y
bajos para las importaciones), cuotas de importacién, etc.

c. Ladualidad: caracteristica de las economias pobres

Uno de los articulos més influyentes de esa época fue escrito
por Lewis”, quien argiifa la dualidad de las economias de los pai-
ses pobres. Segin Lewis, en ellas coexistia un pequefio sector
moderno y capitalista con un amplio sector tradicional. El primero
era similar a las economias ricas, en términos de tecnologfa, uso
del capital y dependencia del mercado. En el sector tradicional, la
productividad era baja, la disponibilidad de capital era minima, el
crecimiento era casi nulo y el mecanismo de mercado no funcio-
naba. Si la inversidn se concentraba en el sector modemo de la
economia, el trabajo migraria del sector tradicional, creciendo el
sector modemo vy reduciéndose el sector tradicional. De esta ma-
nera, esta modemizacién de la economia se haria a semejanza de
las economias ricas. El sector tradicional seria reemplazado por un
modelo importado.

7 Lewis, Arthur, “Economic Development with Unlimited Supplies of La-
bor”, en Manchester School, Vol. 22, No.2, 1954, pp. 139-91.



Modelos de desarrollo: aspectos tedricos 43

Este punto de vista era muy optimista: simplemente habia
que elevar las tasas de inversion, importar la tecnologia. Asi se
modernizarfa toda la economia. El desarrollo parecia simple, més
aln si las economias ricas podian colaborar en esta transferencia
tecnoldgica.

4.2.2 La implementacién de la ISI

Los tres argumentos anteriores describfan la manera de pen-
sar que origind la industrializacién por sustitucién de importacio-
nes. Por ello no fue extrafo encontrar mdltiples Planes de
Desarrollo en muchos paises en desarrollo a partir de los anos
cincuenta. En la préctica, estos planes eran un listado de proyectos
publicos, que implicitamente contenian las ideas esbozadas. Estos
planes de desarrollo anunciaban metas de crecimiento por
sectores y luego asignaban los recursos de inversién necesarios
para cumplir con las metas. Todos concentraban su esfuerzo en la
industrializacion.

La implementacién del modelo pasaba por definir tres temas
de politica: cémo proveer la proteccién necesaria, cémo elevar el
ahorro v la inversion, y cémo planificar el proceso. Ademas, signi-
ficaba definir una mezcla entre sector publico y sector privado, lo
que incrementaba la complejidad de la tarea. En la préactica se dio
una intervencién gubernamental directa en industrias consideradas
estratégicas.

La proteccién de la industria llevé a implementar un com-
plejo sistema arancelario; cuanto mayor proteccién se deseaba a
un producto especifico, mayor arancel recibia. Ello se comple-
mentaba con numerosos controles directos sobre las importacio-
nes, licencias de importacién, etc.

Otro instrumento crucial fue el manejo del tipo de cambio.
La préactica coman fue sobrevaluar la moneda nacional para poder
importar bienes de capital baratos. Esto desincentivaba las expor-
taciones y generaba un problema externo.

También se subsidiaron las tasas de interés, con el argumen-
to de abaratar el acceso al crédito para las nuevas industrias.
Igualmente, el gobiemo elevaba los salarios, pues, de acuerdo
con la visidn prevaleciente, estos no se incrementaban con la
productividad debido al exceso de oferta de mano de obra. De
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esta manera se intentaba atacar el problema de la distribucién
de ingresos. Sin embargo, la productividad no se elevaba por un
problema de adaptacién de la mano de obra a la nueva tecnolo-
gia importada. Mediaba un proceso de aprendizaje que natural-
mente era lento.

4.2.3 Las distorsiones generadas

El modelo analizado provoca miiltiples distorsiones, que gra-
dualmente socavan la sostenibilidad del mismo. Algunas de las
principales criticas fueron las siguientes:

a) El modelo tenia como fin eliminar la dependencia externa,
pero en la préctica no independizo el crecimiento econémico
de los problemas en la balanza de pagos. Los déficit comer-
ciales fueron recurrentes. Como sostienen Schydlowsky y
Wicht, “ [...] lo dnico que sucede es que, en lugar de impor-
tar bienes de consumo de los cuales se puede prescindir, uno
acaba importando materias primas y bienes intermedios, que
no pueden dejar de importarse sin paralizar parte del sistema
industrial nacional”®. En ese sentido, se creé una industria
muy dependiente de los insumos importados y en ningin
sentido se consiguié la autosuficiencia industrial. La depen-
dencia de las exportaciones de los sectores primarios se
acentud, pues ellos eran los sectores que seguian proviendo
las divisas, para financiar el crecimiento industrial.

Los mismos autores sostienen que el principio basico es que
la industria crezca mas répido que los sectores primarios. Creci-
miento industrial implica mayores importaciones de insumos y
bienes de capital. Por lo tanto, se necesitan divisas. Pero, dado el
atraso cambiario, los sectores exportadores, que proveen esas
divisas, crecen mas lentamente. Esta brecha externa puede soste-
nerse por un tiempo (usando reservas o endeudandose), pero

8. Schydlowsky, Daniel y Juan Julioc Wicht, Anatomia de un fracaso eco-
némico. Pert 1968-1978, Lima: Universidad del Pacifico, Centro de Investi-
qacion de la Universidad del Pacifico, 1982, pp. 52-53.
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llegado el momento, las divisas se agotan, sobreviene una crisis de
balanza de pagos vy la industria deja de crecer. Esto fue previsto
por Prebisch, quien sostuvo que el proceso de ISI tendria que
llevarse a cabo en un segqundo momento en un nivel regional y no
individual. Asi, la CEPAL se convirtié en el propulsor de la inte-
gracién econdmica regional. Por ello, bajo el liderazgo intelectual
de la CEPAL, con el objetivo de reducir las barreras proteccionis-
tas en lg regién, se cre6 en 1961 la Asociacién Latinoamericana de
Libre Comercio (ALALC). Luego, en 1968, apareceria el Pacto
Andino ((\:lenommado hoy Comunidad Andina), que perseguia los
mismos objetivos.

a. La proteccién origina para que los precios de los productos
industriales sean mayores que los del mercado internacional.
Si la industria no compite y produce a espaldas de los mer-
cados internacionales, ocurren ineficiencias, pues se opera
con altos costos de produccién. Cuando ocurre la crisis ex-
terna, la economia no estd en capacidad de exportar. Por
ello, lo Unico que queda es continuar la sustitucién, lo cual
agrava el problema. Pero asi no se cumple uno de los objeti-
vos: la preparacién de la industria para que con el tiempo
pueda competir en los mercados internacionales. Por esa ra-
z6n, luego de aplicada la IS], la historia econémica es la his-
toria de las crisis en balanza de pagos. Las economias no
habfan logrado desarrollar la capacidad interna de generar
divisas.

b. El control de precios bésicos por parte del gobiemno (tasa de
interés, salarios, tipo de cambio, tarifas pablicas, etc.) se con-
virtié en un instrumento para redistribuir el ingreso. El mer-
cado no cumplia un papel de asignador de recursos, sino que
el manejo de los precios bésicos senalizaba el sesgo pro-
industrial del modelo.

c. Las industrias operaban a costos medios muy altos, por la
falta de exposicién a la competencia. Por ejemplo, a fines de
los sesenta, América Latina tenia 90 empresas que producian
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600,000 automdviles, lo que significa un producto medio de
6,700 automdviles.’

Sesgo antiagricola o prourbano. El crédito fue orientado
hacia la industria y el gasto publico en infraestructura se con-
centrd en las zonas urbanas. La sobrevaluaciéon de la mone-
da nacional redujo el crecimiento exportador del sector agri-
cola y, al mismo tiempo, en desigualdad de condiciones, éste
fue expuesto a competir con alimentos importados.
Crecimiento del Estado. Los gobiemos establecian directa-
mente nuevas industrias, ademas de brindar créditos a em-
presas privadas. La resultante fueron déficit fiscales insoste-
nibles. Este elemento adquiriria gran importancia en los afos
noventa, pues las reformas de libre mercado tuvieron que li-
diar con un enorme aparato estatal, heredado de esta época.
Las industrias no solucionaron el problema del empleo, por
la falta de adaptacién de los trabajadores a las nuevas tecno-
logias. Esto obligd a los trabajadores a mantenerse en secto-
res no beneficiados por el esquema y, por ende, con salarios
muy bajos. Cardoso y Helwege sostienen que “[...] las plan-
tas intensivas en capital emplearon a pocos obreros no califi-
cados. Trabajadores extranjeros ocuparon los puestos que
requerian gran capacitacién, causando desencanto sobre el
ritmo segun el cual los trabajadores locales obtenian capaci-
dades tecnolégicas” .1

Desde el punto de vista de la economia politica se generd
una alianza entre los industriales protegidos y la burocracia
estatal encargada de asignar la proteccién, quienes se oponi-
an a los propietarios de las tierras, orientados a la exporta-
cién. Se gener6 la division entre los industrialistas v los ex-
portadores primarios.

Modelos de crecimiento hacia fuera o pro-exportadores

En estos modelos, las exportaciones son el motor del creci-

miento. Pueden asociarse a versiones extremas o moderadas. En

9. Baer, W., “Import Substitution and Industrialization in Latin America”,
en Latin America Research Review, vol 7, No. 1, 1972, pp. 95-121.
10. Cardoso, Eliana y Ann Helwege, op.cit., p.104.
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el primer caso, el Estado no interviene y es el libre mercado el que
determina qué se exporta y qué no. En esas condiciones, los pai-
ses tienden a exportar aquellos bienes en los que tienen ventajas
comparativas, sean éstas naturales o creadas. Por ejemplo, en
paises como el Perq, el libre mercado determinaria la exportacién
de productos mineros, considerando su dotacién de recursos natu-
rales. Con los ingresos obtenidos de aquellas exportaciones, im-
porta aquellos bienes y servicios en los que otros paises tienen
ventajas comparativas como, por ejemplo, bienes con un alto
componente tecnolégico. El papel del Estado es minimo, pues se
limita a generar el entormo dentro del cual actian las fuerzas de la
libre competencia.

En e! sequndo caso, el Estado asume un papel més activo,
respetando las reglas del mercado. Actda como promotor de las
exportaciones, via intervenciones selectivas, al estilo de los paises
del sudeste asiético.

Mucho se ha escrito sobre el milagro de los paises del sudeste
asidtico; el milagro consistié en un rdpido crecimiento, basado en
las exportaciones, con un mejoramiento simultdneo de la equidad
distributiva, especialmente en cuatro paises conocidos como los
tigres asidticos: Corea del Sur, Taiwén, Singapur y Hong Kong. A
ellos se agregan los de industrializacion maés reciente: Indonesia,
Malasia y Tailandia. Si bien es cierto en 1997 la regién en cuestién
sufrié una crisis por razones que se verdn més adelante, esto no
quita validez al modelo de desarrollo asiético.

Gran parte de este éxito se debe a la aplicacién acertada de los
principios basicos.! El manejc macroeconémico proporcioné el
entormo de estabilidad y credibilidad suficiente para incrementos sin
precedentes de la inversién privada. Los gobiemos intervinieron
para fomentar el desarrollo en un grado que no inhibié el crecimien-
to del sector privado. Puede afirmarse que lograron la mezcla 6pti-
ma entre sector privado/sector puablico, en un marco de cooperacién
v no de confrontacién. Estas intervenciones incluyeron créditos
subsidiados a industrias especificas, proteccién de los sustitutos in-
termos de las importaciones, subsidios a industrias en decadencia,

11. Banco Mundial, El milagro del Asia Oriental, Washington: Informe del
Banco Mundial sobre investigaciones relativas a politicas de desarrollo, 1993.
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establecimiento de bancos estatales y apoyo financiero a los mis-
mos, inversiones publicas en investigaciones aplicadas, fijacién de
metas de exportacién para industrias especificas, creaciéon de orga-
nismos de comercializacién de las exportaciones, etc.'?

¢No es este modelo similar al de sustitucién de importaciones
aplicado en América Latina sin éxito sostenible? ¢A qué se le de-
nominan principios bdsicos en la terminologia utilizada por el Ban-
co Mundial?

Los principios basicos aluden a las recetas emanadas y com-
piladas a fines de la década de los ochenta por Williamson'?, co-
nocidas como el Consenso de Washington: disciplina fiscal, reasig-
nacién del gasto publico a educacion, salud e infraestructura, re-
forma tributaria, tipos de cambio competitivos, derechos de pro-
piedad, desrregulacién, liberalizacién comercial, privatizacién, eli-
minacién de barreras a la inversién extranjera directa y liberaliza-
cién financiera. De acuerdo con Rodrik!*, Corea del Sur y Taiwan
cumplieron con cinco de la diez. Ambos paises mantuvieron la
disciplina fiscal, evitando situaciones inflacionarias y crisis externas
(hasta antes de 1997). También mantuvieron un tipo de cambio
unificado (Taiwén desde 1961 y Corea desde 1964) y competiti-
vo. Por lo tanto, fueron ortodoxos en el &rea fiscal y en el &rea
cambiaria, pero no lo fueron tanto en el area microeconémica,
donde se aplicaron politicas intervencionistas que habian fallado
en América Latina. Si un gobiemo otorga incentivos a un sector y
no a otro, écémo evitar el desarrollo de grupos de presién que
clamen por un tratamiento mas equitativo?

Parte de la explicacién estd en las condiciones iniciales, pre-
vias al despegue. En primer lugar, la fuerza laboral tenia niveles de
educacién que eran mayores que lo esperable, dados sus niveles
de ingreso. Entonces era mas simple establecer una burocracia
competente y también elevar la productividad a partir de las inter-
venciones. En segundo lugar, la distribucién de ingresos era mas

12, Ibid., p. 6.
13. Williamson, John, The Political Economy of Policy Reform, Washing-
ton: Institute for International Development, 1994.
. 14, Rodrik Dani, “Understanding Economic Pelicy Reform”, en Journal of
Economic Literature, Vol. XXXIV, marzo 1996, p. 18.
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equitativa’®. Esta equidad influye en una mejor gobemabilidad por
lo menos a través de tres vias: los gobiemos no tienen que lidiar
con grupos de presién que se sienten en desventaja con respecto
al resto, no se hace necesario poner en marcha profundas politicas
redistributivas (por lo que pueden concentrarse en fomentar el
crecimiento econdmico) y esto ultimo permite que el gobiemo
focalize sus esfuerzos en metas econémicas y en supervisar a la
burocracia de modo que ésta colabore y no obstruya a la inversién
privada. Este punto es relevante, pues la burocracia estd expuesta
a dos problemas: por un lado, puede ceder a las presiones de los
grupos que supuestamente tienen que regular; y, por otro, pueden
crear una red de trabas que desincentivan la inversién privada,
haciendo menos eficiente al Estado.

Esta explicacién de las condiciones iniciales permitié que las
intervenciones selectivas tuvieran éxito. Ademés de cumplir con
ellas, el sudeste asiatico cumplié con las cuatro funciones que todo
gobiemo debe realizar en relaciéon con el crecimiento: asegurar
inversiones adecuadas en recursos humanos; proporcionar un
clima competitivo para la empresa privada; mantener la econo-
mia abierta al comercio internacional; y apoyar una macroeco-
nomia estable. Méas allad de ello, es probable que los gobiernos
ocasionen mas danos que beneficios.!® Las intervenciones selecti-
vas responden a las fallas del libre mercado: problemas de infor-
macién y problemas de coordinacién y se expresan en una varie-
dad de instrumentos, entre los cuales destacan las asignaciones de
recursos basadas en concursos. El gobiemo distribuye los incenti-
vos sobre la base de resultados, que son supervisados por el mis-
mo gobiemo. No se trata de subsidios indiscriminados, lo cual es
de préctica comin en América Latina. Estos concursos requieren
un sdélido marco institucional. De este modo, la administracién
publica capaz de supervisar el desempeno eficiente y libre de
toda presién politica es una condicién esencial. Este nuevo Esta-
do es el que harfa falta descubrir en América Latina. Como sos-

15. Birdsall, Nancy; David:Ross y Richard Sabot, “La desigualdad como
limitacién al crecimiento de América Latina”, en Sintesis, N° 23, Madrid,
1987, pp. 23-77.

16 Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial 1991, Washing-
ton, 1992.
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tiene Naim, descubrir al mercado implica también redescubrir al
Estado.

5. Modelos de desarrollo en el Peri, 1960-2000

La revisién de los distintos modelos de desarrollo muestra
que todos ellos, a pesar de las discrepancias en los medios,
tienen como objetivo elevar el bienestar de la sociedad. Los re-
sultados sociales de un pais son el reflejo de la compleja interac-
cién de una serie de aspectos de la realidad del mismo, tanto
econémicos como geogréaficos, étnicos, institucionales, histéricos
y politicos. Por esa razén, el abordaje de lo social no puede
hacerse sélo desde fo econémico, aunque ciertamente el com-
portamiento econémico tenga influencia (positiva o negativa)
sobre el bienestar.

En términos generales, la politica econémica afecta los resul-
tados sociales mediante dos mecanismos. Por un lado, debe pro-
curar un crecimiento sano y sostenible (en lo posible intensivo) en
el factor trabajo de modo que el crecimiento se refleje en mayores
oportunidades de empleo. Por otro, a través de los ingresos tribu-
tarios, genera los fondos necesarios para que el Estado ponga en
marcha una serie de programas sociales cuyo objetivo es reducir
la pobreza. La razén es simple: en la medida en que no todos
pueden incorporarse en el proceso productivo, no todos los pobres
se benefician por igual del crecimiento econémico. Ello se explica
principalmente por su bajo nivel educativo. En consecuencia, el
crecimiento econémico es deseable, pero no es suficiente para
reducir la pobreza. Deseable, porque a través del empleo contri-
buye a disminuirla y porque provee los recursos para financiar los
programas sociales.

Sin embargo, una vez que el Estado tiene los recursos, la
cuestién siguiente es cémo invertirlos en la politica social. Aqui
aparece el estudio del Estado y su papel como instrumento para

17. Naim, Moisés, “Latin America’s Journey to The Market: From Macro-
ecanomic Shocks to Institutional Therapy”, en International Center for Eco-
nomic Growth Discussion Papers, N° 62, 1995.
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abordar los problemas sociales. Ahora biem, écémo se ha organi-
zado el Estado peruano a través del tiempo?, ¢han sido sostenibles
sus estrategias sociales?

Es en el marco anterior, donde se observa que actian los
demaés factores, lo histérico constituye una herencia de cada go-
biemo que llega al poder. Revertir las tendencias del pasado no es
un asunto simple, ni tampoco puede hacerse en el corto plazo. La
desigual distribucién de ingresos en el Peri viene desde la época
de la colonia. A ello se agregan las diferencias éticas desde la
época de la conquista y los problemas subsecuentes. Una vez en el
poder, los politicos saben que el problema tiene solucién de largo
plazo, pero también son conscientes de que los periodos de go-
biemo tienen menor duracién, por lo que muchos de los resultados
de sus estrategias s6lo se verdn mas adelante. Pero, éestan dispues-
tos a aceptar que otro gobiemo coseche lo sembrado por ellos?
¢Buscan elevar al médximo el bienestar social o mas bien les preocu-
pa mas no perder popularidad y orientan los programas sociales y
la politica econdmica en la bdsqueda de este dltimo objetivo?

Las caracteristicas geogréaficas del Peri también desempenan
un papel. Por un lado, se trata de un pais rico en recursos naturales,
pero, como se vera en el segundo capitulo, ello no constituye una
condicién necesaria ni suficiente para que esa riqueza se exprese en
un mayor bienestar de todos los peruanos. Es mas, para varios in-
vestigadores, la abundancia de recursos naturales ha sido uno de
los causantes de las desigualdades del pais. Por otro lado, la difcil
geografia del Perd hace que la heterogeneidad de climas y caracte-
risticas naturales, se refleje en diferentes modos de vida y costum-
bres. En consecuencia, no todos los programas sociales pueden ser
iguales, pues no todos los grupos son similares.

Para incorporar todos estos elementos en una estrategia de
desarrollo, se han intentado modelos surgidos de las méas diversas
mezclas respecto de los papeles del Estado y del sector privado. El
hecho de que todos deseen obtener resultados rapidos genera
que, méas temprano que tarde, los habitantes se desilusionen de la
estrategia en marcha y opten, ya sea democraticamente o a través
de golpes militares, por alternativas opuestas. LLuego, como éstas
tampoco muestran resultados en el corto plazo, se retoma a la
anterior, y asi sucesivamente. La ausencia de un consenso con
respecto a una estrategia de desarrollo ha sido (y es) una caracte-
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ristica distintiva. Una prueba cuantitativa de ello es el hecho de
que el primer estimado sobre la pobreza en el Per(, que data de
1970, arrojara 5% de pobres; hacia 1997, la proporcién de po-
bres ascendia a 50.7%. En 27 afos, el porcentaje de pobres, prac-
ticamente se ha mantenido constante.

¢Qué tipo de modelos se han puesto en marcha en el Pera
desde 196@? El cuadro [.1 pretende brindar al lector una mirada
general que le permita un andlisis mas detallado, especialmente de
los posteriores a 1988, considerando la disponibilidad de informa-
cién cuantitativa respecto de aspectos relacionados con el bienes-
tar del pafs.

Cuadro 1.1

PERU 1960-2000: MODELOS DE DESARROLLO

Periodo

Presidente

Modelo de
Desarrollo

Algunas caracteristicas
de la politica econémica

1963-1968

Femando Belaunde

Industralizacién
por sustitucion de
imporiaciones
(primera fase)

Proteccién ala industria

Inversién publica en

infraestructura

- Politicas fiscales ex-
pansivas

- Politicas redistributivas

- Atreso cambiario

- Incremento de la deuda

extema

1568-1975

Gobiemo Revolu-
cionario de las
Fuerzas Armadas.
Primera fase. Gral.
Juan Velasco
Alvarado

Capilelismo de
Estado

- Reforma agraria

- Sustitucién de importa-
ciones, llevada hasta el
limite

- Inversién piblica en
infraestructura

- Retdrica nacionalista

- Atraso cambiario

- Incremento de la deuda
externa

1975-1980

Segunda fase del
Gobiemo Militar.
Gral. Francisce
Morales Bermiidez

Ajuste e inicie del
modelo de
crecimiente hacia
fuera

Promocién de las expor-
taciones no tradicionales
Liberalizacién comercial
- Devaluaciones

- Ajuste fiscal

- Renegociacién de la
deuda externa

(continda}
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Periodo

Presidente

Modelo de
Desarrollo

Algunas caracteristicas
de la politica econémica

1980-1985

Femando Belaunde

Liberalisme vy
populismo

Politicas fiscales expansi-
vas: inversion pdblica.

- Liberalizacién comercial
y posterior reversién

- Mini-devaluaciones

- Factores exdgenos: crisis

de la deuda y “fenéme-

no del nifo”

Control de precios

Politicas fiscales y mone-

tarias expansivas.

- Reactivacién a partir del
consumo

- Proteccién comercial

- Retdrica redistributiva

- Moratoria unilateral de la
deuda

- Atraso cambiario

Estabilizacion, - Reformas estructurales

liberelizacion y pro libre mercado

apertura al - Liberalizacién

exterior - Estabilizacién

- Apertura al exterior

- Renesociacion de la
deuda

- Sector privado como
motor del crecimiento.

1985-1990 | Alan Garcia Populismo -

macroeconémico | -

1990-2000 | Alberto Fujimori

Fuente: elaboracién propia a partir de Wise, Carol, "State Policy and Social Con-
flict in Peru”, en Cameren, Maxwell y Philip Mauceri (eds.), The Peruvian Laby-
rinth, Pennsylvania: Pennsylvania University Press, 1997, pp. 74-75.

Esta diversidad de arreglos politicos y econémicos ha tenido
diferentes impactos en la evolucion social del pais. También debe
tenerse presente que la situacién intemacional ha jugado un papel,
sea para bien o para mal. Los choques exdgenos negativos, materia-
lizados en la crisis de la deuda y el fenémeno del nifio (década de
los ochenta) y las crisis externas de los noventa, se han intercalado
con choques positivos, manifestados en periodos de abundancia de
capital (década de los setenta y primera parte de la década de los
noventa). Finalmente, la ideologia predominante ha influido en la
modalidad de desarrollo seguida. Hasta la década de los ochenta,
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predominé la visién del Estado desarrollista y la eskategia de indus-
trializacién por sustitucién de importaciones; luego, en tomo del
consenso de Washington, ocurrié un viraje hacia el liberalismo vy las
.reformas estructurales a favor del libre mercado. Sélo mediante la
integracién de todos los factores resefiados es posible comprender la
dindmica de la evolucién de la sociedad peruana.



II. El desarrollo econémico y social en el Pert

1. Introduccidn

La falta de desarrollo de la economia peruana parece ser un
enigma respecto del cual se han planteado diversas interpretacio-
nes. Para muchos resulta contradictorio que un pais rico en recur-
sos naturales no haya podido articular una estrategia de desarrollo
sostenible, que incluya a todos los segmentos de la sociedad y que
coexistan una minoria en condiciones de vida similares a las de los
paises desarrollados y una gran mayoria en condiciones de pobre-
za. Al respecto caben dos precisiones: la primera se vincula con el
hecho que la abundancia de recursos no asegura un crecimiento
sostenido; la segunda, vinculada a la primera, tiene que ver con la
profunda heterogeneidad de la sociedad peruana, desde cualquier
punto de vista que se la mire. Es en este punto donde el andlisis
no puede realizarse sélo tomando en cuenta consideraciones eco-
némicas: entran en juego variables politicas, institucionales, cultu-
rales, étnicas, y especialmente histdricas.

El objetivo de este capitulo es revisar estas dos caracteristicas
distintivas del PerG. Ellas definen lo que podria denominarse e!
punto de partida y se explicardn a continuacién, ya que constitu-
yen la clave para entender el devenir de las politicas econémicas ¢
sociales en el Pert del siglo XX. A manera de ilustracién, se anali-
zaré el boom del guano del siglo XIX y algunas caracteristicas rela-
cionadas con la herencia colonial. La confluencia de ambas, cada
una originada en un contexto histérico determinado, permitird
comprender con mayor claridad el desarrollo econdmico, politico
y social del Pert desde 1960 que es tema central de este libro.

Una precisiéon previa resulta importante. Los problemas de
pobreza y desigual distribucion de ingresos en América Latina, en
general, v en el Per(, en particular, no pueden explicarse a partir
de un anélisis de la evolucién reciente de las variables econémi-
cas. Hace muchos afos que las tasas de crecimiento de América
Latina, en promedio, son mayores que las que experimentan Es-
tados Unidos y Europa. Sin embargo, persiste la brecha entre
ambas regiones. Por eso algunos autores sostienen que América
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Latina inicié tardiamente su crecimiento, con relacién a otras re-
giones del planeta.!

Ello definitivamente no explica de manera completa el pro-
blema de la pobreza, pues también existen paises que llegaron
tarde al tren de la historia, como aquellos del sudeste asiatico que
si han logrado avances significativos en el campo social. También
han influido aspectos politicos, étnicos, institucionales, etc., pero
ello no quita que la historia juegue un papel importante en la ex-
plicacién. A pesar del crecimiento acelerado, ¢lograré alcanzarlos
en algin momento? El tema de la convergencia en los niveles de
vida ha sido estudiado por Sachs (1995), quien se plantea la si-
guiente interrogante: ¢existe la tendencia de los paises més pobres
a crecer mas rapido de modo que tienden a converger en los nive-
les de vida?, o, por el contrario, ¢los ricos se hacen mas ricos y
los pobres més pobres de modo que la brecha entre ambos se
ensancha??

Histéricamente se han planteado diversas respuestas. Bau-
mol (1984), por ejemplo, sostiene que la convergencia sélo ocurre
entre un grupo de paises (que denomina el club de los convergen-
tes). Baumol llega a la conclusién de que sélo los paises con un
adecuado nivel inicial de capital humano pueden hacer uso de la
tecnologia modema y convertirse en convergentes. De ello se des-
prende que la clave esté en la inversién en recursos humanos. Sin
embargo, Sachs y Wamer, en el estudio mencionado, no compar-
ten la misma visién. Estos sostienen que el ingreso al club de con-
vergencia depende més de las elecciones de politica que del nivel
inicial de capital humano. Aqui aparece un segundo elemento
para elevar los niveles de vida: la eleccién de politicas econémicas
adecuadas. Utilizando una muestra de 117 paises en el periodo
comprendido entre 1970 y 1989, se definen dos criterios que de-
terminan la convergencia: por un lado, politicas relacionadas con
los derechos de propiedad (aspectos institucionales) vy, por otro, el

1. Hunt, Shane, Growth and Guano in the Nineteenth Century Peri, New
Jersey: Princeton University, Research Program in Economic Development,
Discussion Paper, N° 34, 1973, pp. 1-3.

2. Sachs, Jeffrey y Andrew Warner, Economic Convergence and Eco-
nomic Policies, Cambridge: National Bureau of Economic Research, Working
paper, N° 5039, 1995.
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grado de apertura al comercio internacional en un entorno mas
general de politicas orientadas por el libre mercado. Denominan
paises calificados a aquellos que pasan los dos criterios. Respecto
de los aspectos institucionales, un pais no califica (es decir, tiene
un marco institucional inapropiado) si se caracteriza por alguna(s)
de las siguientes condiciones: estructura econdémica socialista,
inestabilidad extrema causada por revoluciones, golpes de Estado,
problemas civiles crénicos o guerras con otros paises en territorios
propios y privacion extrema de derechos civiles y politicos. Estos
factores indeterminan la inversién privada de largo plazo, la cual
es fundamental para el crecimiento econémico.

En lo que se refiere al grado de apertura, un pais no califica
si impone cuotas excesivas a sus importaciones y/o a sus ex-
portaciones, si mantiene una moneda que no sea convertible y/o si
tiene una estructura socialista. En cualquiera de estas situaciones,
la economia se aisla del mundo, limitando sus posibilidades de
crecimiento.

El Perd aparece como un pais que no califica, lo que refuerza
la hipétesis central de este estudio: las razones del bajo desarrollo
econdémico y social no sélo se encuentran en la esfera de la politi-
ca econdémica, sino también en la historia, en aspectos institucio-
nales, politicos, etc. Ellos pueden haber influido en que el pais
inicie, como sostiene Hunt, su crecimiento tardiamente.

La necesidad de recurrir al pasado para comprender el pre-
sente justifica que a continuacién se repase brevemente la heren-
cia colonial y el perfodo del guano. En el primer caso, se intenta
demostrar que la heterogeneidad social y étnica del Pert tiene sus
origenes en el periodo colonial, mientras que con el sequndo se
comprueba la hipétesis planteada lineas atrds segiin la cual la
riqueza en recursos naturales no es una condicién necesaria ni
suficiente para un crecimiento sostenido y equitativo.

2. La abundancia de recursos naturales

Una de las principales caracteristicas de la economia peruana
es su abundancia relativa de recursos naturales. Ello ha determi-
nado un patrén de insercién de la economia peruana en el contex-
to mundial sobre la base de la teoria de las ventajas comparati-
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vas. A lo largo de la historia republicana, el pais ha aprovechado
esta facilidad natural para exportar diversos productos e importar
aquellos en los cuales no tiene ventajas. Exportar productos pri-
marios e importar bienes transformados ha sido una constante en
el Perti. Al guano, a mediados del siglo XIX, le siguieron el algo-
dén, el azdcar y los productos mineros a fines del mismo siglo,
entre otros bienes exportables. A inicios del siglo XX, el petréleo y
el cobre marcaron la pauta, seguidos luego por la mineria y, even-
tualmente, por la harina de pescado. La economia peruana ha
pasado por periodos de expansién y de caida en funcién de la
mayor o menor disponibilidad (o descubrimiento) de diferentes
productos. De esta manera, la economia peruana se abri6 al exte-
rior para aprovechar sus riquezas, sin preocuparse mucho por el
desarrollo industrial.

Existen estudios recientes que demuestran que las economias
ricas en recursos naturales tienen, en promedio, un crecimiento-
mas lento que aquellas pobres, en términos relativos, en recursos
naturales. Los estudios de Sachs v Warner (1997) v Gavin y Haus-
mann (1997) son reveladores de la tendencia manifestada.

Sachs y Warner utilizan una muestra de 95 paises en desa-
rrollo con diferentes dotaciones de recursos naturales y realizan un
anélisis de corte transversal para el periodo 1970-89. Comparan la
tasa de crecimiento anual promedio en el periodo mencionado
con la relacién entre exportaciones primarias (agricultura, mineria
y petréleo) y PBl en 1970. Encuentran que, en promedio, aquellos
paises que en 1970 tenfan una relacién exportaciones prima-
rias/PBI mas alta, experimentaron un crecimiento més lento en los
veinte anos siguientes. Podrfa cuestionarse la validez de la conclu-
sién tomando en cuenta que se trata de un periodo de anélisis
muy reciente. Sin embargo, en el siglo XVII, Holanda crecié mas
que Espana, pese a que esta ultima tenia el oro vy la plata prove-
niente de las colonias. Los ejemplos de los tigres del sudeste asiati-
co, quienes sin tener recursos naturales tuvieron un sorprendente
comportamiento en términos de crecimiento con equidad, apun-
tan en la misma linea. Entonces, lo que merece una explicacién
no sélo es que la abundancia de recursos naturales no haya repre-
sentado una ventaja comparativa sino méas bien una desventaja en
términos relativos.
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Este hecho estilizado también es compartido por el estudio
de Gavin y Hausmann, aunque con una salvedad. Siguen una
metodologia similar a la de Sachs y Warmner, pero no encuentran
fuerte evidencia estadistica negativa cuando relacionan las expor-
taciones primarias (sumando las agricolas, las mineras y el petré-
leo) con el crecimiento. Sin embargo, si la hallan cuando vinculan
crecimiento y exportaciones mineras, por lo cual la aplicacién al
caso peruano se hace mas relevante.

¢Cémo explicar estos hallazgos? Existen varias interpretacio-
nes que sustentan el hecho de que un pais abundante en recursos
naturales crezca mas lentamente que el que no tiene esa ventaja
comparativa.

En primer lugar, se plantea una hipétesis relacionada con el
comportamiento individual: la riqueza facil genera indolencia. Los
paises que no son abundantes en recursos naturales han tenido
que multiplicar sus esfuerzos para contrapesar esa carencia. Los
paises que si tienen los recursos simplemente los han usado hasta
agotarlos (como puede ser el caso del guano en el siglo XIX y de
la anchoveta en la década de 1970) para luego esperar la apari-
cién de un nuevo producto para reiniciar el ciclo.

En segundo lugar, el desarrollo de sectores primarios no se
arlicula con los restantes sectores de la economia. Normalmente
sucede que los primeros financian el crecimiento de los segundos
{como ocurrié durante la etapa de la industrializacién por sustitu-
cién de importaciones). La industria lleva a una divisién del traba-
jo més compleja con un proceso de aprendizaje mayor, por lo que
conduce a un incremento en el bienestar.

En tercer lugar esté la hipétesis del deterioro de los términos
de intercambio (de ella nos ocuparemos en el primer capitulo).
Esta dependencia, que impide que los avances tecnolégicos en los
paises industriales se traduzca en la baja de los precios de los bie-
nes importados por las economias primarias, condena a estas
Gltimas al subdesarrollo. Como se vio en el capitulo anterior, el
defensor de este punto de vista, Radl Prebisch, sugeria la sustitu-
cién de importaciones como alternativa; es decir, proponia la in-
dustrializacién del pais por medio de una activa participacién esta-
tal en la economia.

En cuarto lugar, desde un enfoque de economia politica se
piensa que la produccién de recursos naturales genera altas rentas.
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Estas rentas son acaparadas por el gobiemo directamente o por la
elite que controla los recursos y maneja el gobiemo. De esta manera
no existen incentivos para innovar, lo cual posterga el crecimiento.

Finalmente, la alta volatilidad de los precios de los productos
primarios genera incertidumbre e incrementa la dependencia, lo
que obstaculiza el crecimiento.

3. La heterogeneidad de la sociedad peruana

El PerG es un pais heterogéneo desde varios puntos de vis-
ta: seografico, étnico, social, etc., v la dinamica econémica no
puede explicarse de manera completa si no se toman en cuenta
estos factores. En consecuencia, el estudio del desarrollo de un
pais sélo puede entenderse desde una perspectiva multidiscipli-
naria. *

Geogréaficamente, el Pert esta ubicado en el lado occidental de
América del Sur. Ocupa un éarea de 1 285 216 kilémetros cuadra-
dos, en los cuales habitan alrededor de 25 millones de personas.
Esta dividido en tres regiones naturales: la costa, la sierra y la selva.

La costa representa el 11% de la superficie total y alberga al
52% de la poblacién. Es una franja desértica que abarca desde el
litoral hasta la Cordillera de los Andes. En esta dltima se originan
una serie de rios que desembocan en el Océano Pacifico y que
han dado lugar a la formacién de valles, en tormo de los cuales se
han desarrollado ciudades.

La sierra, con el 32% del area total del pais y el 35% de la
poblacién, se extiende sobre la Cordillera de los Andes y en ella
habitan la mayoria de comunidades indigenas. La selva, que se
ubica al este de la cordillera, es una region lluviosa y de altas tem-
peraturas. Representa el 57% de la superficie del pais y alberga
s6lo al 13% de la poblacién.

La poblacién peruana es predominantemente joven. El 35%
tiene menos de 15 afios de edad y el 21% entre 15 y 24 afos.
Entre 1965 vy 1980, la tasa de crecimiento demogréfico fue de

3 Schuldt, Jurgen, Politica econdémica y conflicto social, Lima: Universi-
dad del Pacffico, Centro de Investigacién, 1980, pp. 11-36.
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2.7%. Luego, entre 1980 y 1995, disminuyé a 2.1%. La poblacién
urbana representa el 72% del total nacional y la tercera parte de
los habitantes del pais residen en Lima.

La configuracién étnica del pais es diversa, aunque conviene
precisar este concepto. La etnicidad se define a partir de ciertas
caracteristicas comunes a un grupo de individuos: la historia, la
lengua, las tradiciones, las creencias y los valores que los distin-
guen de los otros. No obstante, es posible que se observen dife-
rencias interas. Las etnicidades pueden clasificarse de acuerdo
con diversas categorias, como la nacionalidad (grupos que buscan
tener soberania sobre territorios especificos), aspectos tribales,
raciales (caracteristica méas visible de divisiones étnicas dentro de
las naciones) y religiosos.

La divisién étnica en el Per( se asocia con el concepto de in-
digenismo. La poblacién indigena de América Latina desciende de
cientos de grupos étnicos, que habitaban en la regién antes de la
llegada de los espanoles. Algunos autores identifican a los indige-
nas a partir del idioma materno, que puede ser el quechua, el
aymara u otro dialecto. *

De acuerdo con la Encuesta de Niveles de Vida (ENNIV) de
1991, que utiliza como criterio de clasificacién a la lengua mater-
na, la poblacién indigena del Pert representa el 11.3% de la po-
blacién. La mayoria de ellos vive en la sierra y se dedica a la agri-
cultura. Existe una relacién entre indigenismo y pobreza, pues el
79% de los indigenas son pobres, mientras que el 55% de ellos
son pobres extremos.

4. La herencia colonial

Los espanoles que conquistaron este territorio crearon el Vi-
rreinato del PerG en 1542. La poblacién indigena fue diezmada
por las guerras de la conquista y dividida en encomiendas, entre-
gadas a los colonizadores espanocles, que luego fueron corregi-

4. Macisaac, Donna, "Perd", en Psacharopoulos, George y Harry Patrinos
(eds.), Indigenous People and Poverty in Latin America. An Empirical Analy-
sis, Washington: The World Bank, 1994, pp. 165-204.
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mientos, cuando los encomenderos pretendieron mayor autono-
mia y rechazaron la intromisién de la corona.®

Esta estructura, aprovechd la riqueza natural del Pert. El sec-
tor minero fue el eje de la economia, por los minerales que se
exportaban a Espana. El auge de la minerfa se inicié con el des-
cubrimiento de las minas de oro de Potosi en 1546 y representd
un enomme atractivo para los conquistadores esparioles. Su rapida
expansion fue posible gracias a la oferta de trabajo proveniente de
la poblacién indigena, sometida por los conquistadores esparioles
mediante la creacién de una serie de instituciones (la mita, y las ya
mencionadas, encomiendas y corregimientos en concreto). Se
configuréd una estratificaciéon social bastante relacionada con as-
pectos étnicos y lingiifsticos cuyo objetivo era enviar el oro y la
plata a Espana.

Este deseo descontrolado por explotar las riquezas mineras
peruanas partia de un soporte ideolégico. En esa época predo-
minaba en el mundo la doctrina mercantilista. De acuerdo con
ella, la riqueza y la prosperidad de un pais aumentaba con la
cantidad de oro y de plata que habia en sus areas. Generalmen-
te, esta politica mercantilista aparece como la culpable del lento
v poco integrado desarrollo de la regién. El oro y la plata eran
activos muy liquidos que facilitaban a Espana la importacién de
bienes de otros paises europeos. Por esa razén, a Espana le con-
venia monopolizar tanto la extraccién del oro y la plata a los
menores costos posibles como el traslado de los mencionados
minerales a la peninsula ibérica.

Desde esta Optica, la abundancia de oro y plata en el Pert
constituye un ejemplo de la enfermedad holandesa’. Los recursos
se concentran de tal manera en la extraccién del oro y la plata
que se merma la posibilidad de desarrollar otros sectores (el indus-

5. Contreras, Carlos y Marcos Cueto, Historia del Perd Contempordneo,
Lima: Red para el Desarrello de las Ciencias Sociales en el Perd, 1999, pp.
24-25.

6. Cotler, dulio, Clases, Estado y Nacién en el Perd, Lima: Instituto de Es-
tudies Peruanos, Serie Perti Problema, N® 17, 1985, Cap.1.

7. Cardoso, Eliana y Ann Helwege, La economia latinoamericana, diver-
sidad, tendencias y conflictos, México: Fondo de Cultura Econémica, 1993,
pp- 38-41.
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trial, por ejemplo). Este fenémeno se repetiria méas adelante con
otros productos (el guano de mediados del siglo XIX, por ejemplo).

Las limitaciones para el desarrollo de un sector industrial,
fueron similares a las del sector agricola. La poblacién indigena
fue privada de sus tierras, no tanto por el interés en ellas como
por el interés de llevarlos al trabajo en las minas. Para ello, se
establecié la encomienda, el sistema segin el cual la Corona
espanola concedia al encomendero el derecho de aprovechar el
trabajo y el tributo de las comunidades indigenas a cambio de
que le fuera entregada una parte de la produccién. El resultado
fue el dominio de los espafoles sobre enormes extensiones de
terreno, lo cual impedia el desarrollo de los pequenos agriculto-
res. Esto originé el nacimiento de los latifundios, primero a ma-
nos de los espanoles y luego a manos de los criollos. ?

Pero los recursos se agotan, a menos que se descubran nue-
vos yacimientos y se incorporen tecnologias mas modermas. Ello
no ocurrié y, ademaés, la poblacién indigena fue diezmada consi-
derablemente, lo que signific6é una disminucién de la mano de
obra barata. Entre 1561 y 1754, la poblacién indigena se redujo
en 65%. °

En resumen, durante la era colonial la inversiéon se dirigié
bésicamente a la mineria. El Pert contribuyé con dos tercios del
total del oro y la plata embarcados hacia Espana. Este excedente
exportador habia casi desaparecido a fines del siglo XVIII. A la
debilidad agricola, se sumaba el casi nulo desarrollo industrial,
simbolo de la herencia colonial y de una divisién social que trae-
ria consecuencias mas adelante. Esta estratificacién no sélo in-
cluia a los espanoles y a los indigenas, sino también a los crio-
llos, descendientes de los conquistadores, que lograron ocupar
cargos de gobierno, generandose una autonomia de hecho fren-
te a la metrépoli.’®

8. Ibid., p. 42.
9. Hunt, Shane, op.cit.,, p.11.
10. Contreras, Carlos y Marcos Cueto, op.cit., p. 25.



64 Carlos Parodi Trece
5. El boom del guano

Cuando el Pert logra su independencia de Espana hacia la
seqgunda década del siglo XIX, el caos inicial y las pugnas internas
por conformar una nueva nacién marcaron el comienzo de la era
republicana. Como apuntan Cardoso vy Helwege, “[...] durante el
periodo transcurrido entre 1830 y 1850 la violencia sofocé el cre-
cimiento econdémico tanto como antes lo habian hecho las restric-
ciones y los impuestos espanoles. Estos conflictos establecieron la
tradicién de apoderarse del gobierno por la fuerza: en ninguna
parte se establecié una democracia”.!! Fue la época de los caudi-
llos. Esta falta de definicién se vio mermada por dos hechos:

- En el plano ideoldgico, el liberalismo ecenémico aparecia
como una tendencia de pensamiento que influirfa notable-
mente en el modo de insercién del Pert en el contexto inter-
nacional.

- La aparicién de un nuevo recurso natural: el guano (excre-
mento seco de las aves marinas), que se convirlié en el mejor
fertilizante natural conocido por la humanidad y que originé
la denominada era def guano.’? El guano permitié la expan-
sién agricola de los paises (como Inglaterra y Francia) impor-
tadores del mencionado insumo.

Expresiones como oportunidad perdida o prosperidad falaz
son muy comunes para describir el periodo del guano (1840-
1879); bajo el influjo del liberalismo econdmico, la economia
peruana pasé del auge a la caida, en funcién de la disponibilidad
de guano, en un entorno més general de un modelo primario
exportador. El gobiemo peruano fue durante esos afios monopo-
lista de este producto a nivel mundial, creciendo la cantidad ex-
portada de guano a una tasa de 4.8% anual. En 1841, Europa
recibi6 la primera embarcacién con guano proveniente del Pert y

11. Cardoso, Eliana y Ann Helwege, op.cit., p. 45.

12. Gootenberg, Paul, Imagining Development. Economic Ideas in Per(’s
Fictitious Prosperity of Guano, 1840-1880, California: University of California
Press, 1993, p.1.
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s6lo seis arios después el guano era el principal producto exporta-
ble. En 1854 las exportaciones guaneras representaron el 74% del
total de exportaciones y el gobierno y los contratistas peruanos
retenian el 71% de las ventas finales. Este enorme excedente
habia creado una gran oportunidad para el desarrollo. Sin embar-
go, a pesar de que permitié el crecimiento de otras industrias co-
mo la del algodén, el azicar, la plata y la lana, ello no ocurrié.

Existen varias interpretaciones que pretenden explicar por
qué las condiciones mencionadas no posibilitaron un desarrollo
integral del pais. La primera de ellas, planteada por Jonathan
Levin'®, sostiene la que del guano era una tipica economia de
enclave. Es decir, por un lado, la actividad guanera estaba aislada
del resto de la economia, sin vinculos con la economia doméstica
y, por otro, no proveia estimulos para la transformacién de otros
sectores. La Unica conexién se daba a través de lo que el gobierno
podia gastar a partir de los ingresos que obtenia por la venta de
guano. Levin afirma que el gobierno gasté el dinero en transfe-
rencias a sectores con alta propensién marginal a importar, lo cual
impedia que creciera la demanda por productos internos. Asi, la
economia de enclave no establecié ningin vinculo con la econo-
mia doméstica, lo cual, pese a ciertos efectos indirectos de la in-
dustria del guano (como la creacién de una estructura financiera,
la reinversién en el desarrollo de la industria azucarera y la cons-
truccién de ferrocarriles en los ultimos afios de la prosperidad
guanera) impidio el crecimiento del pais.

Hunt duda de la posicién de Levin, pues sostiene que éste ul-
timo no realizé los estimados estadisticos necesarios para probar
de un modo fehaciente su interpretacién.’* La actividad guanera
tenfa un proceso productivo muy simple, por lo que la fuerza labo-
ral que trabajaba en la extraccién del guano era minima. En 1853
s6lo laboraban alrededor de 1000 trabajadores en las islas guane-
ras, lo que representaba sélo el 4% de los costos totales de la ex-
traccién. De esta manera, la industria:guanera fue la antitesis de
una economia de enclave, pues posibilité una bonanza fiscal sin
precedentes y, siguiendo a Hunt, para que se llegue a una econo-

13. Citado por Hunt, Shane, op.cit, pp. 60-61 y por Gootenberg, op.cit., pp.1-2.
14. Hunt, Shane, op.cit., p..60-62.
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mia de enclave, ningin ingreso deberia llegar a los decisores de
politica econémica intema. Ello no ocurrid, pues el dinero si fluyé
al Estado. Entonces, la pregunta de fondo es la siguiente: équé
hizo el Estado con los ingresos provenientes del guano?

El 7.5% de los ingresos guaneros sirvieron para eliminar cier-
tos impuestos, lo que significa que quedaba el 92.5% para la ex-
pansién del gasto fiscal. ¢Qué rubros de gasto se expandieron?
Parte de ese gasto sirvi6é para pagar deudas contraidas durante las
guerras de la independencia’®, pero ello también permitié nuevas
corrientes de endeudamiento, especialmente con Gran Bretana.
Esto no hubiera ocurrido de no darse el boom del guano. En el
cuadro siguiente se muestra el destino del gasto estatal provenien-
te de los ingresos guaneros:

Cuadro II.1

USO DE LOS INGRESOS GUANEROS
POR PARTE DEL ESTADO

Reduccién de impuestos a los pobres 7%
Expansién burocracia civil 29%
Expansién burocracia militar 24.5%
Pagos a extranjeros 8%
Pagos a peruanos 11.5%
Inversién en ferrocarriles 20%

Fuente: Hunt, Shane, Growth and Guano in the Nineteenth Cen-
tury Peru, New dJersey: Princeton University, Research Program in
Economic Development, Discussion Paper, N° 34, 1973, p.80

Un anélisis mas detallado de lo que implicaba la segunda de
las categorias mencionadas muestra el intento de fomentar el de-
sarrollo econémico, pues en ella no sélo se encontraban emplea-
dos publicos, sino también trabajadores relacionados con los sec-
tores de educacién y salud. Asi, los receptores de los ingresos gua-
neros que tenfan una alta propensién marginal a importar consti-
tufan menos del 50% del total, contraviniendo la generalizacion de

15. Inclusive se pagé a aquellos que habian provisto de esclavos antes de
la abolicién de la esclavitud en 1854.
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Levin. Aln asi, la propensién marginal a importar de aquellos
sectores no era mayor que 0.5. '® Entonces la conclusién es evi-
dente: los ingresos generados por el guano crearon una demanda
sustancial por bienes y servicios producidos intemamente, lo que
desvirtiia completamente la hipétesis de la economia de enclave.
Pero esto tampoco implica que la economia interna fue estimula-
da. La economia peruana crecié en la época del guano, lo que
puede evaluarse a partir de la evolucién de los salarios reales.
Estos subieron en Lima a més del 50% durante los cuarenta anos
del auge del guano o, lo que es lo mismo, a 3% anual. Este hecho
deberfa haber incentivado las migraciones hacia la capital (es de-
cir, la migracién de las &reas con bajos salarios reales a aquellas
con altos salarios reales), pero ello no ocurrié. A pesar de que se
trataba de economias de subsistencia con bajos salarios reales, la
poblacién en la sierra crecié mas. La poblacién en Lima crecié en
6%, mientras que el total de la fuerza laboral se redujo en 17%,
especialmente en los sectores industriales, que no podian competir
con las importaciones en un entorno de apertura econémica.

La explicacién es clara. El guano no era intensivo en trabajo;
dada la competencia de productos importados, los sectores inten-
sivos en trabajo (especialmente la industria) disminuyeron el em-
pleo. Por eso, la economia crecié lentamente, sin que el empleo
aumentara en la misma proporcién. Este crecimiento lento de
escasa diversificacion puede atribuirse a tres factores: la falta de
capacidad empresarial para diversificar; la ausencia de experiencia
organizacional; v la estructura social heredada de la colonia. El
guano proveyd los recursos pero, al mismo tiempo, la bonanza
rdpida vy fdcil destruyé los incentivos para el desarrollo de cualida-
des empresariales, que son la base para el crecimiento y el desa-
rrollo. Las importaciones aumentaron considerablemente a una
tasa de 5.6% anual entre 1830 y 1849, especialmente la de los
textiles provenientes de Francia y Gran Bretana en desmedro de la
produccién industrial interna. La economia del Pert se habia con-
vertido en una economia rentista: exportaba guano e importaba
précticamente todos los productos manufacturados siguiendo la
teorfa de las ventajas comparativas del comercio internacional, al

16. Hunt, Shane, op.cit. p. 85.
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igual que lo habia hecho durante la colonia con el oro y la plata.
La discusién entre libre comercio y proteccionismo aparecia en el
centro de los debates ideolégicos.

Cabe hacer una precisién. Una economia rentista se caracteri-
za por la capacidad de obtener enormes ingresos del intercambio
comercial a partir de la abundancia de un recurso natural. Esto oca-
siona una tendencia a sobrevaluar la moneda nacional (es decir, un
tipo de cambio bajo) que impedia el crecimiento de industrias
exportadoras, las cuales, al no contar con una ventgja natural
requerian de un tipo de cambio mayor para poder exportar. Si se
considera que esto se suma a una debilidad empresarial interna, es
comprensible que en la época del guano se produjera un acceso
grande de capitalistas extranjeros. El conocimiento de los mercados
internacionales les permitié dominar el comercio importador.

Ademads, la economia rentista produce un efecto psicoldgi-
co.'” La riqueza se genera por la propiedad del recurso y no por el
esfuerzo. Las clases sociales que controlaban el recurso vivian
como rentistas y no como empresarios. La ausencia de esta clase
empresarial habria estado en el corazén de la oportunidad perdida
con el guano. La falta de empleo en un sector poco intensivo en
mano de obra influyé en fomentar una distribucién de ingresos
muy desigual.’®

6. Después del guano: otros recursos naturales

El fin de la época del guano en la década de 1870 (por
agotamiento del recurso) y la Guerra del Pacifico condujeron al
colapso de la economia. Después de esto se inicié un lento pro-
ceso de reconstruccién nacional. Entre las elites predominaba la
idea de atraer capital extranjero para desarrollar nuevas indus-
trias de exportacién.

17. Ibid., p.111.

18. Benry, Albert, “International Trade, Government and Income Distribu-
tion in Perd since 18707, en Latin America Research Review, vol. XXV, N° 2,
1990, pp. 31-60.

19. Thorp, Rosemary y Geoffrey, Bertram, Perd: 1890-1977. Crecimiento
y politicas en una economia abierta, Lima: Mosca Azul, 1985, p. 29.
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En la Gltima década del siglo XIX, la economia peruana pre-
senté un esquema diversificado de crecimiento: por un lado, el
desarrollo de nuevos sectores exportadores vy, por otro, la expan-
sién de un sector industrial dirigido al mercado interno. ¢Cémo
pudieron combinarse estos factores --aparentemente contradicto-
rios-- que permitieron cierto grado de desarrollo auténomo? %

El crecimiento exportador incrementa la demanda intemna.
En ese sentido, los sectores que reciben los ingresos por las expor-
taciones contribuyen al crecimiento de la demanda. Si la econo-
mia se encuentra abierta hacia el exterior, esa demanda puede dar
lugar a uno de estos procesos: o bien el fomento del desarrollo de
las industrias locales, o bien el incremento (mayor atin) de las
importaciones. Esto ultimo es tipico de lo que al estudiar la época
del guano Levin llamaba economia de enclave, es decir, del tipo
de economia en la que el crecimiento exportador no se articula
con el desarrollo de una industria nacional.

En el caso peruano, se siguid el primero de los caminos, pues
las tarifas arancelarias aumentaron fuertemente. En 1891, el 80%
de las partidas de importacién tenfa un arancel de 39%. éQué
razones originaron este aumento en aranceles y, por ende, una
proteccién a la industria nacional? Las razones fueron bésicamen-
te fiscales. No existian impuestos a las exportaciones (se habian
eliminado durante la época del guano), tampoco podia recurrirse
a los préstamos externos, pues el pais habfa incumplido el pago de
la deuda externa. La tnica opcién para elevar los ingresos fiscales
de manera répida era elevar los aranceles.

De este modo, la expansién de la demanda a partir de los
sectores exportadores, sumada a los aumentos arancelarios, posi-
bilité el crecimiento industrial dirigido al mercado intemo. Este
proceso sustitutivo de importaciones, sin desincentivar exportacio-
nes, fue posible gracias a la depreciacién de la moneda nacional:
en 1890 el tipo de cambio era de 39.67 peniques britanicos por
sol, mientras que en 1897 (ano en que se establecié el patrén oro
en el Peri) llegd a 24 peniques.

Los productos exportables que dominaron la escena nacional
fueron la plata, el azicar, la lana, el caucho y el algodén. En

20. Ibid., p. 51.
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1895, el 35% del total exportado correspondia al aztcar, el 26%
del total a la plata, el 15% lana y el 14% caucho. Hacia 1900, el
azlcar seguia liderando las exportaciones peruanas (32%), segui-
da por la plata (22%), el cobre (18%) vy el caucho (13%); la lana
habia reducido su participacién a 7%. La diversificaciéon exporta-
dora fue una caracteristica distintiva de la economia peruana.

El crecimiento exportador continué hasta la gran depresiéon
mundial de 1929. El azicar mantuvo la tendencia creciente en
relacién con el total de las exportaciones. En 1920 alcanzé una
cima, pues llegb al 42% del total de las exportaciones. Ese mismo
ano, el algodén alcanzé el 30% del total, mientras que el caucho
bajo hasta casi desaparecer. La plata, el cobre y el petréleo, por
otra parte, representaron el 17% de las exportaciones.?! Durante
este auge exportador, es destacable el papel de la regién costera,
pues el algodén y el azicar producidos en esa regién natural al-
canzaron el 72% del total exportado.

A diferencia de lo ocurrido a fines del siglo XiX, la diversifi-
cacién exportadora no se articulé con el crecimiento industrial.
Esta vez, los aranceles fueron bajos en términos relativos. El auge
exportador fue de tal magnitud, que toda la reinversién se hizo en
los mismos sectores exportadores, dadas las expectativas de ga-
nancias. Adicionalmente, la adopcién del patrén oro en 1897, la
entrada de capital extranjero y la aparicién del tipo de cambio
favorecieron también las importaciones en desmedro de la indus-
tria nacional. Dada la alta rentabilidad de los sectores exportado-
res, no habia ninguna clase empresarial motivada para desarrollar
la industria. Los ingresos de las exportaciones se dirigian hacia las
importaciones, con lo cual se retomé la teoria de las ventajas
comparativas. ’

Fue asi como se llegb a la década de los cincuenta, calificada
por Thorp como el “paraiso de la ortodoxia”. En dicha época se
desarroll6 '[...] un sistema orientado por las exportaciones, en el
cual las dificultades ciclicas de la balanza de pagos, se controlaban
a través de las contracciones de la demanda interma v devaluacio-
nes cambiarias; un sistema en el que tanto la entrada de capital
fordneo como la repatriacién de utilidades eran practicamente

21. Ibid., p. 40.
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irrestrictas y en el que la intervencién vy participacién estatales eran
minimas”.?? Entre 1950 y 1962, el déficit fiscal promedio anual fue
de -0.2% del PB], la inflacién fue de 7.0% anual, el PBI crecié
anualmente a una tasa de 5.3% y la deuda externa ascendia a
US$ 158 millones de délares. El crecimiento se financiaba con
inversién privada tanto nacional como extranjera, gracias al ingre-
so de capitales del exterior en la forma de inversién extranjera
directa. Resultaba dificil creer que tres décadas después, el pais se
encontrarfa en un caos macroeconémico.

En contraste con estos indicadores macroeconémicos positi-
vos, las estrategias de los gobiemos consideraban la problematica
social, la cual, gradualmente, originaria un viraje hacia la practica
de modelos intervencionistas. Por un lado, los beneficios del cre-
cimiento no llegaban a los més pobres vy, por otro, la caracteristica
dual de la economia peruana acentuaba una distribucién de ingre-
sos cada vez més desigual. Si a lo anterior se suma la crisis externa
de 1958-1959, originada en la caida de los precios internacionales
de los productos peruanos de exportacién, no es de extrariar las
presiones por un cambio del modelo, que se iniciaria con el go-
bierno de Belaunde en 1962 y se profundizaria con el golpe militar
del Gral. Velasco. En el capitulo siguiente se explora con detalle el
gobiermno de Belaunde.

22.1bid., p.311.



1lI. El primer gobierno de Belaunde (1963-1968)

1. Introduccién

El andlisis de la experiencia peruana entre 1963 y 1968
pone de relieve dos aspectos cruciales relacionados con el diserio
y la puesta en marcha de una estrategia de desarrollo. En primer
lugar, la importancia de los aspectos politicos en la implementa-
cién de una estrategia de desarrollo. No son suficientes los buenos
deseos: para poder poner en marcha un proyecto de desarrollo se
requiere de un consenso politico (o, en todo caso, de una coali-
cién de apoyo de diversos grupos de la sociedad que sea suficien-
temente fuerte) que viabilice la estrategia.

En segundo lugar, las medidas politicas que conforman la es-
trategia no pueden violar de manera permanente los equilibrios
macroecondémicos. Los desequilibrios fiscales y externos no son
sostenibles por periodos prolongados. Tarde o temprano se
necesitan ajustes que suponen costos y cuya viabilidad también
depende del soporte de diversos grupos que interactian en el
escenario econémico. De esta manera, la inestabilidad politica y
los desequilibrios econémicos fueron problemas recurrentes
durante este periodo.

2. Los entornos cambiantes: aspectos politicos,
econémicos y sociales hacia 1963

2.1 El escenario politico

Hasta los anos sesenta, el poder politico reflejaba una alian-
za entre las elites domésticas vy el capital extranjero --que sostenia
politicamente a los gobiermos de tumo, especialmente los de Odria
(1948-56) y Prado (1956-62). Esta coalicién operaba en los secto-
res primario-exportadores, en un entormo econémico guiado por el
'ibre mercado.

A partir de los arios sesenta, esta alianza se vio debilitada por
la aparicién de nuevos grupos sociales y de una estratificacion
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social méas compleja originada por los procesos de transformacion
de la economia cuando se iniciaban los intentos de industrializa-
cién del pais. En aquella época, la modemizacién, respaldada por
la presencia de un sector industrial fuerte, era el simbolo del desa-
rrollo. Los nuevos sectores urbanos informales (que aparecieron a
partir de las migraciones del campo a la ciudad) v la pequena
burguesia doméstica intentaban ser atraidos por los partidos poli-
ticos existentes (APRA, Accién Popular y Unién Nacional Odriis-
ta). Por eso, no es de extranar que aparecieran nuevas organiza-
ciones politicas: en 1962 se presentaron a las elecciones presiden-
ciales siete partidos politicos.

En junio de 1962 hubo elecciones generales en el Peri. La
principal organizacién politica partidaria era la Alianza Popular
Revolucionaria Americana (APRA), fundada a fines de la década
de los anos veinte, como un partido revolucionario, populista y
radical, por Victor Rail Haya de la Torre. Tenia el apoyo de los
trabajadores agricolas, los pobres urbanos (que vivian en las ba-
rriadas, luego bautizadas como “pueblos jévenes”), las clases me-
dias bajas vy, en general, de los sectores antioligdrquicos. Ademaés
de ello, este partido contaba con una notable capacidad de orga-
nizacién que le permitia defender a los pobres frente a las autori-
dades; gracias a esa organizacién y disciplina, el APRA también
tenia mucha presencia entre los maestros, policias, etc. EIl APRA
nunca habia llegado al poder, basicamente por la oposicién de las
Fuerzas Armadas, v tanto por razones ideolégicas como por una
disputa sangrienta entre ambos en 1932. Mediante diversos meca-
nismos, las Fuerzas Ammadas siempre vetaron la llegada del APRA
al poder. En un intento de ser aceptado, el APRA abandond su
retérica anti-oligarquica en la década de los cincuenta y llegd a
pactar con Prado en 1956. Asi se inicié el periodo denominado
convivencia (1956-62).

Su principal opositor era Accion Popular, partido politico
surgido en 1956 en tomo del arquitecto Femando Belaunde Terry.
Habia participado en las elecciones presidenciales de 1956, sin
alcanzar la mayoria necesaria para lograr la presidencia. Este
partido aglutinaba a las clases medias y buscaba promover a los
sectores tradicionales (los pueblos olvidados), rompiendo el poder
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de la coalicién enwe la elite doméstica y el capital extranjero’. La
presencia de Belaunde reflejaba un proceso de cambio de la so-
ciedad peruana a partir de la década previa: las clases medias, los
campesinos y la burguesia industrial nacional naciente. Se iniciaba
un profundo cuestionamiento al control del Estado por parte de la
elite oligarquica.

La tercera fuerza politica era la Unién Nacional Odriista
(UNQ), partido de derecha apoyado por la elite. Representaba la
politica econdémica liberal y la defensa de los intereses de la oli-
garquia. Odria habia sido Presidente del Peri entre 1948 y 1956
con un estilo populista de derecha, el cual se habia manifestado
en la construccién de obras publicas y la distribucién de alimen-
tos. Esto le habia generado apoyo de los pobladores urbano-
marginales. g

En medio de muchos rumores de fraude, los resultados de las
elecciones presidenciales fueron las siguientes: el APRA logré
32.97% de los votos, Accién Popular obtuvo 32.12% y Odria
(quien lideraba la Unién Nacional Odriista) logré 28.45%. La
Constitucién Politica del Perd vigente ese afno (promulgada en
1933) estipulaba en su articulo 128 que el minimo para lograr la
presidencia era un tercio de los votos, es decir, 33.33%. Al no
alcanzar ninguno de los candidatos esa cifra, correspondia al Con-
greso decidir quién seria el Presidente de la Repiiblica. Sin em-
bargo, existian ciertos elementos que le otorgaban fuerza a la pre-
suncién de fraude, como el registro de los votantes, la distribucién
de las balotas y la composicién del Jurado Nacional de Elecciones,
responsable tanto del conteo de votos como de la supervisién de
todo el proceso.

Resulta interesante mencionar que en Lima, Odria obtuvo
36.45% de los votos, Belaunde 32.34% y Haya de la Torre,
25.52% de los mismos. Haya de la Torre lograba respaldo al inter-
ior del pais, especialmente en el denominado sélido norte, mien-

1. Para algunos autores, el viraje del APRA manifestado en el apoyo a
Prado llevaé a que en la camparia presidencial de 1956 Belaunde presentara
ideas reformistas que el APRA habia abandonado. Véase, por ejemplo, Ca-
ballero, José Marfa, From Belaunde to Belaunde: Peru’s Military Experiment
in Third Roadism, Cambridge: University of Cambridge, Centre of Latin
American Studies, Working papers, N° 36, 1981, pp. 2-3.



76 Carlos Parodi Trece

tras que Odrfa lograba un sorprendente triunfo en Lima. El apoyo
de Belaunde provino de la sierra y del sur del pais.

Las Fuerzas Armadas publicaron un comunicado el 23 de
junio donde declaraban que contaban con evidencias de irregu-
laridades, especialmente sobre los departamentos donde el
APRA habia logrado mayoria. Con la intencién de formar una
alianza parlamentaria, Haya de la Torre inicié negociaciones con
los otros candidatos. Al concretarse el acuerdo con Odria se
conformé la coalicion APRA-UNO. Esta coalicién posibilitaria la
eleccién, por parte del Congreso, de Odria como presidente del
Peri para el periodo 1963-1968. Paralelamente, las Fuerzas
Armadas solicitaron al Jurado Nacional de Elecciones la anula-
cién de las elecciones sobre la base de la presuncién de fraude.
En este contexto, las Fuerzas Armadas, que actuaban como ga-
rantes del proceso (lo que fue aceptado previamente por los
principales partidos), dieron un golpe de estado en julio de
1962. La Junta Militar, presidida por el General Ricardo Pérez
Godoy anulé las elecciones de 1962 y se comprometié a convo-
car elecciones en junio de 1963, un afno después. En esas elec-
ciones el triunfador fue Belaunde (con 39.05% de los votos),
que fue seguido por Haya de la Torre (cen 34.85%) y por Odria
(con 25.52%).

¢ Qué origind el incremento del caudal electoral de Belaunde
en sélo un ano? Varios factores. En primer lugar, la convivencia
APRA-Prado habia originado que el APRA perdiera legitimidad
como un partido popular. En segundo lugar, la inclusion de la
reforma agraria dentro de su plataforma politica y la proteccién a
la industria, posibilitaron ampliar el apoyo a Accién Popular entre
las clases medias urbanas, los pequenes agricultores e industria-
les.? El sector industrial cuestionaba abiertamente la politica eco-
némica de Prado; esto lo acercaba a las propuestas de Accién
Popular. Se requeria de un Estado planificador y creador de la
infraestructura y era necesario ampliar el mercado intemo. Be-
launde llenaba ese vacio politico, dado el viraje del APRA hacia la
derecha.

2. Fitzgerald, E., La economia politica del Per(i 1956-1978, Lima: Institu-
to de Estudios Peruancs, 1981, pp. 69-70. )
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Ademaés de esto influyd el estilo del arquitecto, como lo de-
nominé Bourricaud.® Belaunde habia sido diputado por Lima
entre 1945 y 1948 y fue lanzado a la presidencia del pais en mar-
zo de 1956 por un grupo de estudiantes, intelectuales y profesio-
nales agrupados en tomo del Frente Nacional de Juventudes De-
mocraticas. La conquista del Pert por los peruanes y el Peru co-
mo doctrina fueron sélo dos de los muchos lemas usados por el
arquitecto en sus campanas, que adquirieron notoriedad en una
manifestacién politica llevada a cabo el jueves 8 de junio de 1956.
Ese dia naci6 el “belaundismo”. ¢ Qué habia ocurrido?. El Jurado
Nacional de Elecciones solicitaba 25,000 firmas para que un can-
didato pudiera formalizar su inscripcién en el proceso electoral y
se mostraba reacio a la aprobacién de Belaunde como candidato.*
El plazo expiraba un dia después y el éxito de la manifestacién fue
de tal magnitud que el Jurado tuvo que ceder y aceptar la inscrip-
cién de Belaunde. A pesar de ello, las elecciones presidenciales de
1956 fueron ganadas por Manuel Prado, con 568, 134 votos.
Belatinde lo seguia con 477,638 votos y Hernando de Lavalle con
222,323 votos. Prado triunfé gracias al apoyo del APRA a quien le
habia prometido que recuperaria sus derechos y su legalidad co-
mo partido.® Belaunde pasa a la oposicién y promete a sus parti-
darios triunfar en 1962, pero para mantenerlos unidos debia fun-
dar un partido. Asi surgié Accién Popular.

Si bien es cierto las elecciones de 1963 le otorgaban la presi-
dencia del pais a Belaunde, Accién Popular no obtenia mayoria
en el Congreso, dada la coalicién de oposicién entre el APRA y la
Unién Nacional Odriista (Uno). Este pacto entre un partido consi-
derado anti-oligarquico y otro pro-oligarquico puede entenderse
de dos modos: o el APRA efectivamente vird hacia la derecha o se
traté de una maniobra politica, pues, dado el veto de los militares,
esa era la Gnica forma como el APRA podia allanar el camino

3. Bourricaud, Frangois, Poder y sociedad en el Pert, Lima: Instituto de
Estudios Peruanos, 1989, pp. 257-263.

4. No son claras las razones para ello. Se arguye que Odria deseaba evi-
tar la presencia de Belaunde para allanar el camino a uno de los candidatos
oficialistas: Hernando de Lavalle o Manuel Prado.

5. Tamariz, Domingo, Historia del poder. Elecciones y golpes de estado
en el Pert, Lima, 1995, pp. 322.
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para llegar al poder. De cualquier modo, el electorado tuvo la
impresién de que el APRA ya no era un partido popular. Esta
situacién fue aprovechada por Belaunde.

Esta alianza superaba en nimero de congresistas a la coali-
cién oficialista, representada por los parlamentarios de Accién
Popular y la Democracia Cristiana.

El nuevo presidente electo enfrentaba un dificil panorama: go-
bemar con la oposicién del Congreso y con unas Fuerzas Armadas
vigilantes de cualquier situacién que la sociedad civil no pudiera
solucionar (como lo habian demostrado en 1962). Ademas, tenia el
compromiso de poner en funcionamiento una serie de programas
reformistas, que respondieran a los intereses de otros grupos de la
sociedad peruana como la clase media vy los agricultores.

Muchas de las reformas de Belaunde implicaban un mayor
gasto estatal que necesitaba de un correspondiente aumento en los
ingresos fiscales. Sin embargo, esto Gltimo no fue posible, dado que
la coalicion APRA-Uno blogueaba en el Congreso las iniciativas del
ejecutivo, constituyéndose en una formidable oposicién.® Para algu-
nos autores se traté de una maniobra del APRA para frustrar a la
poblacién por la ausencia de las refonnas prometidas y de esta ma-
nera facilitar su llegada al poder en las elecciones presidenciales de
1969.7 Por ejemplo, el APRA estaba dispuesta a apoyar el incre-
mentos de sueldos para los maestros, pero votaba en contra de los
impuestos que los financiaban. Las clases exportadoras (representa-
das por la Uno), también bloqueaban las reformnas, pues atentaban
contra sus intereses {éste fue el caso de la reforma agraria). Por lo
tanto, el déficit fiscal v la lentitud en el avance de las reformas fueron
un reflejo de las pugnas politicas por el poder. En ese entomo politi-
co inestable gobemd Belaunde entre 1963 y 1968.

2.2 El escenario econémico

A fines de la década del cincuenta fue nombrado Ministro de
Finanzas y Primer Ministro Pedro Beltrdn, quien tuvo singular

6. Wise, Carol, Peri Post 1968: The Political Limits to State-Led Eco-
nomic Development, Columbia University, 1990, pp. 111-118.
7. Fitzgerald, E., op. cit., p.70.
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éxito en solucionar los desequilibrios (tanto fiscales como exter-
nos) que mostraba la economia peruana durante la crisis de 1958-
59. El gobiemo de Prado habia incurrido en un déficit fiscal cre-
ciente que presionaba el tipo de cambio hacia el alza. Desde su
diario (La Prensa) Beltran planteaba la necesidad de introducir
reformas liberales para estabilizar la economia y fue convocado
por Prado para conformar un nuevo gabinete en julio de 1959.
Sus medidas de ajuste coincidieron con el inicio de las actividades
exportadoras de cobre de la mina de Toquepala (proyecto minero
iniciado en el gobiemo de Odria} vy con el comienzo del auge de
la harina de pescado. En un entorno liberal, esta feliz coincidencia
posibilité que el sector privado retomara la confianza y que el
ingreso de capitales extranjeros no sélo detuviera los aumentos del
tipo de cambio, sino incluso que éste se redujera.

E! presupuesto fiscal fue equilibrado a través de un aumento
en los impuestos, combinado con un incremento mas lento del
gasto publico. Los ingresos fiscales subieron de 12.0% del PBI en
1958 a 15.5% del PBI en 1961, mientras que los gastos fiscales
sélo lo hicieron de 13.8% a 14.9% en el mismo periodo.® La bre-
cha fiscal fue revertida. Esto pemitié el ahorro fiscal. El boom
exportador habia facilitado la estabilizacion. El principal contribu-
yente y, por ende, responsable de esta situacion fue la “Southem
Peru Cooper Corporation”. Este programa de estabilizacién orto-
doxo contrajo la demanda interna, lo que produjo un retroceso de
la actividad productiva en el primer semestre de 1959, que fue
revertida gracias al “boom” exportador mencionado. La demanda
externa reemplazé a la demanda interna. Prueba de ello es que la
participacién de las exportaciones pasé de 17% del PNB a 21%
entre 1958 y 1963.

Un aspecto que definitia las bases de un nuevo estilo de de-
sarrollo fue la promulgacion de la “Ley de Promocién Industrial”
durante la gestién de Beltran. Mediante esta ley, se ofrecian incen-
tivos a la inversion industrial a través de la eliminacion de arance-
les a la importacién de equipos y bienes intermedios y también
mediante la posibilidad de reinvertir las utilidades libres de im-

8. Kuczynski, Pedro Pablo, Peruvian Demecracy under Ecenomic Stress,
New Jersey: Princeton University Press, 1977, p. 43.
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puestos. Esto era aplicable a la preduccién de bienes que la ley
definia como bdsicos. Esto significaba un cambio de la tendencia
previa, pues el Pert se habia caracterizado por sus bajos aranceles
v ahora se introducia un sistema de aranceles escalonados. Se
habian sentado las bases para la introduccién del modelo de in-
dustrializacién por sustitucién de importaciones.

A través de una serie de beneficios para favorecer la instala-
cién de industrias fuera de Lima, esta ley incluia ademés incenti-
vos a la descentralizacién. En el fondo, se trataba de un reconoci-
miento de la necesidad de fomentar el desarrollo manufacturero,
dadas las crisis extermas, consecuencia de la inestabilidad de pre-
cios internacionales de 1953-54 y 1957-58.

La Junta Militar, que gobem¢ al Per(i entre 1962 vy 1963, en
el plano econdmico, introdujo algunas reformas institucionales
dignas de mencionar. En primer lugar, con la finalidad de preparar
un plan de desarrollo quinquenal, se establecié el Instituto Nacio-
nal de Planificacién. En segundo lugar, en 1962, se creé el Banco
de la Vivienda, con el objetivo de inyectar recursos financieros
(provenientes del capital privado y de préstamos oficiales) para la
construccién de viviendas en los sectores medios.

2.3 El escenario social

El crecimiento exportador de la década del cincuenta habia
mostrado significativos avances en el plano macroeconémico,
pero la desigualdad social era evidente debido, en parte, al patrén
de desarrollo seguido y, en parte, a la herencia colonial. En 1961
el 20% maés pobre de la poblacién percibia sélo el 2.5% del ingre-
so nacional, cifra inferior a la de Brasil (4.2%) v a la de México
{4.2%) v sblo igual a la de Colombia. El 10% mas rico percibia el
49.2% del ingreso nacional, situacién similar a la de Brasil
(49.0%), a la de Colombia (48.0%) v a la de México (49.9%).°

Esto significa que el decil més rico de la poblacién recibia 49
veces mas ingreso que el decil mas pobre. Si bien esto también se
cumplia para los otros tres paises mencionados, la desigualdad

9. Webb, Richard, Government Policy and the Distribution of Inceme in
Perd, 1963-1973, Cambridge: Harvard University Press, 1977, pp. 6-7.
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relativa del Perd era mayor, pues lo recibido por el decil més po-
bre era menor que en el caso de Brasil, Colombia y México.

Entre los ricos, se encontraban aquellos que tenian propie-
dades. El 19% del ingreso nacional era recibido por los propieta-
rios, conformado por alrededor de 200 familias cuyos ingresos
anuales eran superiores a los US$ 40,000 délares. Estas familias
eran focalizadas como sujetas de las politicas redistributivas.!® La
clase media, conformada por aquellos cuyos ingresos se encontra-
ban entre US$ 2600 vy US$ 40,000 délares, captaban el 11.4% del
ingreso nacional, estimando Webb que estaba conformada por
cerca de 30,000 personas. Estas dos clases compartian costumbres
y estaban localizadas bésicamente en Lima.

Las familias en el cuartil inferior de la pirdmide de ingresos
(25% mas pobre) tenfan ingresos anuales de entre US$ 40 y
US$120 délares. En él se encontraban, en primer lugar, los pe-
quenos agricultores de la sierra, la mayoria de los cuales eran
indigenas que no hablaban castellano. Sin embargo, los pobres
rurales no conformaban un grupo social cohesionado, sino que su
principal caracteristica era la fragmentacién. Existian algunos cu-
yos ingresos se encontraban por debajo de un nivel de subsisten-
cia y otros menos pobres. La desigualdad de ingresos entre los
pobres rurales era una caracteristica notoria, que predomina hasta
nuestros dias. En segundo lugar, estaban los pobres urbanos, au-
toempleados en pequenas ciudades. Sélo el 20% se encontraba
en Lima.

3. Politica econémica 1963-1968
3.1 EIl auge del modelo

Durante el gobiemo de Belaunde se puso en marcha en el
PerG la industrializacién por sustitucion de importaciones (ISI).
Para ello, la expansién del mercado intemo (a partir de aumentos

en la demanda intema y, més especificamente, en el gasto pabli-
co) y un papel méas activo del Estado en la economia eran ele-

10. Ibid., p. 8.




82 Carlos Parodi Trece

mentos esenciales de la estrategia. Como se verd méas adelante, el
sector pu blico se transformd, pues se pasd de un Estado pequeno,
con finanzas sélidas (durante la década previa) a un Estado muy
grande, con un inadecuado soporte fiscal.

Entre 1963 y 1968, el crecimiento anual promedio fue de
4.4%, es decir, menor al logrado entre 1950 y 1962 (5.3%). La
inflacién promedio anual fue de 11.6% {es decir, mayor que el 7%
conseguido entre 1950 y 1962). La situacién fiscal pasé de un
superavit de 0.2% promedio para el periodo 1950-62 a un déficit
de 2.1% promedio anual entre 1963 y 1968. Finalmente, la deuda
externa, que a fines de 1962 alcanzé US$ 158 millones, llegs a
US$ 737 millones en 1968 (es decir, se quintuplicé).

Belaunde, que representaba a las clases medias, inicié su go-
bierno enviando al Congreso una serie de iniciativas entre las que
se encontraban un proyecto de ley de Reforma Agraria. Ademés
de ello, prometié solucionar el problema de La Brea y Parinas
(méas adelante se desarrollard este tema crucial durante la década
de los sesenta) e inaugurd el sistema de Cooperacién Popular,
antecedente importante relacionado con la politica social poste-
rior. Nacionalizé la Caja de Depésitos y Consignaciones, entidad
conformada por un consorcio de bancos privados que se encarga-
ba de la recaudacién de tributos y que le prestaba dinero al go-
biemo central con altas tasas de interés. Sus funciones fueron
asumidas por el Banco de la Nacion.

Durante los primeros tres anos de su gobiemo continué el
crecimiento basado en las exportaciones, consolidado durante la
presencia de Pedro Beltrdn en los Gltimos anos del gobiemo de
Prado, pero con una diferencia fundamental: mientras que duran-
te el periodo de Belirdn, se traté de un crecimiento en el volumen
exportado, entre 1963 y 1966 el valor exportado se incrementd
gracias a un aumento en los precios internacionales del cobre y de
la harina de pescado. Ademaés, en los primeros afios la inversién
privada declind, en parte debido a la incertidumbre politica origi-
nada tanto por la situacién previa (el gobiemo de la Junta Militar)
como por ciertas medidas propuestas por Belaunde (entre ellas la
de la reforma agraria). Sin embargo, esta caida de la inversién
privada fue contrarrestada por la inversién publica, especialmente
en construccidn, por lo que la inversidn total se mantuvo constan-
te. El lema el Perti construye puede servir de definicién del primer
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gobiemo de Belaunde. Los masivos incrementos de inversiéon
pablica, especialmente del gasto en construccién, marcaron el
periodo analizado vy reflejaban la visién de un Estado que jugaba
un papel preponderante en el proceso de desarrollo econémico.

En el dmbito politico el auge inicial fue refrendado por el
triunfo de la alianza gobiemista en las elecciones municipales de
1963 (a pesar de que la Constitucion de 1933 las exigia, éstas
nunca se habian llevado a cabo) a través de las cuales fue ungido
como Alcalde de Lima Luis Bedoya Reyes, quien repetiria su
triunfo en las elecciones municipales de 1966. La alianza guber-
namental, conformada por Accién Popular y la Democracia Cris-
tiana, obtuvo el 47% de la aceptacién popular inclusive en zonas
del pais dominadas por el APRA.

Sin embargo, no todo era favorable. Habria que resaltar dos
aspectos. En primer lugar, dias después de la asuncién al poder,
un grupo de campesinos de la sierra invadié las haciendas para
tomarle examen a las propuestas de Belaunde de redistribuir las
tierras. Este hecho continué, y se constituyé una guerrilla en tomo
de la figura de Luis de la Puente Uceda y su agrupacién politica,
el Movimiento de lzquierda Revolucionario (MIR), que antes for-
maba parte del APRA, y que se denominaba el APRA Rebelde. Su
posicién era recalcitrante, y anunciaron una lucha armada contra
el fracaso de la clase burguesa en el gobiemo del pais. Buscaban
liquidar la oligarquia feudal y expulsar al imperialismo. Ante ello,
las Fuerzas Armadas recibieron el encargo de Belaunde de contro-
lar las guerrillas. Se iniciaron varios combates en la sierra peruana.
El resultado fue el asesinato de De la Puente, la muerte de 8000
campesinos y la supresién de la guerrilla en 1965.!

En segundo lugar, Belaunde llegé al gobiemo, pero no al po-
der, pues la Constitucion de 1933 le otorgaba mucho poder al Con-
greso. Por ejemplo, el Congreso podia interpelar y cambiar minis-
tros, pero el Presidente no tenia el poder de convocar nuevas elec-
ciones parlamentarias cuando sus ministros no recibian el voto de
confianza; ademés, aprobaba todos los impuestos, por lo que podia
aprobar gastos sin contrapartida de impuestos (por lo cual, muchos

11. Jaquette, Jane, The Politics of Development in Perti, Cornell Univer-
sity, 1971, p. 147.



84 Carlos Parodi Trece

presupuestos pablicos aprobados eran desequilibrados); y, por Glti-
mo, el Presidente no podia vetar las leyes emanadas del Congreso.
En esas circunstancias, lo Gnico que quedaba era conuencer al Con-
greso, lo que suponia establecer una especie de alianza con la coali-
cién APRA-Uno, situacién que sélo se daria en 1967, en la denomi-
nada Superconvivencia.

En la visién del gobierno, que combinaba la industrializacién
por sustitucién de importaciones con inversiones piblicas crecientes,
se observan dos problemas claros: por un lado, la poca atencién a la
agricultura y, por otro, la falta de equilibrio fiscal. El incremento del
gasto fiscal no fue acomparnado por un crecimiento de los ingresos
tributarios en el mismo ritmo, lo que explicaria la tendencia recu-
rrente al déficit fiscal. A ello habria que agregatle la escasez de divi-

sas tal como se presenta en el cuadro Ill.1, que divide al periodo
1963-68 en dos subperiodos, 1960-65 y 1965-68:

Cuadro I11.1

TASAS DE CRECIMIENTO POR SECTORES
(en porcentaje)

1960-1965 1965-1968
Agricultura 21 -12
Pesca 7.8 11.1
Mineria 3.e 2.3
TOTAL Primarios 2.7 0.6
Manufactura 89 5.7
Otros sectores 7.7 25
TOTAL PNB 6.6 2.7

Fuente: Schydiowsky, Daniel y Juan Julio Wicht, Anatomia de un fracaso econé-
mico. Perii 1968-1978, Lima: Centre de Investigacién de la Universidad del Pacifi-
ce, 1982, p.20.

En el cuadro lll.1 puede observarse que los sectores primarios,
generadores de divisas (agricultura, pesca y mineria) crecian mas
lentamente que los demandantes de divisas (manufactura y otros
sectores). l.a brecha extermna resultante fue cubierta durante este
periodo por endeudamiento externo que, comoa se ha visto, se quin-
tuplicé entre 1963 y 1968. Expandir la demanda interna con un tipo
de cambio fijo, presiona sobre importaciones y agota reservas, por lo
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que la estrategia tiene un limite. De este modo, déficit fiscal y brecha
externa requeririan, tarde o temprano, un programa de ajuste, pues
ninguna economia puede gastar mé&s que sus ingresos de manera
indefinida, segin se analizé en el primer capitulo.

El tema del déficit fiscal amerita mayores comentarios. El
manejo de las cuentas publicas requiere de un aparato institucio-
nal que fleve las cuentas adecuadamente, de modo que pueda
proporcionar a tiempo la informacién necesaria, para poder to-
mar decisiones correctas. Esta no era la situacién peruana. Las
cuatro agencias responsables de la politica econémica (el Ministe-
rio de Finanzas, El Ministerio de Desarrollo y Obras Publicas, la
Oficina de Planificacién y el Banco Central) no coordinaban labo-
res de la manera méas adecuada. En opinién de Kuczynski (1977),
los bajos sueldos publicos y la tradicion por la cual la elite econé-
mica no trabajaba en el sector publico limitaban que las personas
més capacitadas se emplearan en el gobierno. No existia un sis-
tema efectivo de control del gasto. En esas condiciones las medi-
das fiscales dependian mucho de la presién de los politicos v di-
versos grupos de interés. Inclusive, de las cuatro agencias mencio-
nadas, a manera de ejemplo, el Banco Central favorecia un rigido
control del gasto publico (en la actualidad ello no le corresponde
al Banco Central), mientras que el Instituto Nacional de Planifica-
cién, influido por las ideas de la CEPAL daba prioridad al anélisis
de las rigideces estructurales de la econemia y le prestaba menor
atencién al desenvolvimiento de las finanzas pablicas. Este conflic-
to de miradas reflejaba los puntos de vista opuestos en el &mbito
internacional entre el Fonde Monetario Internacional y la CEPAL,
muy en boga en los afnos sesenta. En ese contexto la evolucién de
las finanzas publicas fue como se muestra a continuacién:

Cuadro I111.2

INGRESOS Y GASTOS CORRIENTES
{como % del PBI)

1961 | 1962 | 1963 |1964 | 1965 | 1966 | 1967
Ingresos fiscales 155 | 152 | 167 16.7 174 17.3 169
Gastos fiscales 149 | 153 | 16.7 186 | 203 206 | 212
Resultado fiscal 0.6 -0.1 - -19 -29 -3.3 -4.3

Fuente: Bance Central de Reserva, Memoria 1970, pp. 39-45.
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De esta manera, la debilidad de la administracién publica, la
oposicién del Congreso vy la extendida corrupcién reducia conside-
rablemente los mérgenes de maniobra del gobiemo. La intransi-
gencia del Congreso colocd el régimen a la defensiva, haciendo
poco viable equilibrar las finanzas pablicas ante una situacién
politica tan poco favorable. De paso, impidié que Accién Popular
pusiera en marcha varias de las reformas antioligd rquicas que
habia prometido en su campana electoral v que fueron minando
sus intentos reformistas y, con ellos, el soporte de quienes lo habi-
an respaldado en 1963.

3.2 La crisis del modelo econémico: el ajuste 1967-1968

Hacia 1967, el déficit fiscal de 4.3% del PBI, sumado a la
creciente brecha externa hacia evidente la necesidad de un ajuste.
¢Qué habia ocurrido?

Entre 1963 vy 1968 el volumen exportado (basicamente co-
bre y harina de pescado) habia aumentado en 21%, mientras que
el precio de los mencionados recursos lo habia hecho en 95%.
Esto significa que el valor exportado aumenté més por precios que
por volumen. Varios factores incidieron en este lento crecimiento
del quantum exportado:

- En opinién de Wise,"® no se mantuvo un ritmo adecuado de
exploracién e inversion en los sectores exportadores. Ello se
explicaba por una cuestién de rendimientos decrecientes,
pues hasta los afios cincuenta, el Peri ampliaba su capaci-
dad de exportar recursos naturales explotando otro recurso
cuando la situacién lo ameritaba. Es decir, aprovechando la
riqueza del pais, se pasaba de un recurso a otro. Por eso, en
la década de los sesenta, el pais tenia un sector exportador
bastante diversificado. Sin embargo, a partir de cierto mo-
mento, para seguir aumentando la produccién exportable se
requieren inversiones mas sofisticadas y estudios més pro-
fundos de exploracién previos a la inversion. De este modo

12. Kuceyinski, Pedro Pablo, op.cit., p. 128.
13. Wise, Carol, op.cit., pp. 90-135.
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se pasaria de un crecimiento extensivo a uno intensivo. Este
nuevo salto en inversidn en recursos naturales requeria de un
entormo similar al existente en la década del cincuenta, es
decir, mucho maés liberal que el prevaleciente durante el pe-
riodo estudiado.

- La declinacién de la inversién privada en los primeros anos
del gobiemo de Belaunde, atribuible por un lado a la incerti-
dumbre politica causada por el golpe de Estado de 1962 y al
nacionalismo inmerso en las campanas presidenciales de
1962 y 1963, que origind que el capital extranjero ya no fue-
ra visto tan favorablemente como en la década anterior. In-
clusive el capital extranjero no deseaba iniciar nuevos pro-
yectos hasta que el Congreso -aprobara ciertos beneficios tri-
butarios (no contemplados en el Cédigo de Mineria) a la in-
version extranjera.

- El atraso cambiario (tipico de los programas de crecimiento
hacia adentro) también conspiraba contra la rentabilidad de
las exportaciones. El tipo de cambio nominal se mantuvo en
26.82 soles por délar entre 1961 y 1966.

Por el lado de las importaciones, por varias razones, éstas
tuvieron un importante incremento entre 1965 y 1966. En primer
lugar, la politica fiscal expansiva, manifestada en una mayor de-
manda interna, elevaba las importaciones. El Banco Central esti-
moé una elasticidad de 1.5 para las importaciones, lo que significa
que un aumento del ingreso en 1% incrementaba las importacio-
nes en 1.5%. Estas importaciones, que excedian a las exportacio-
nes fueron financiadas por deuda externa de corto plazo, inicial-
mente del sector privado y luego del sector publico. Estas dos
razones (el exceso de gasto intemo vy los préstamos externos del
sector pGblico) conectan la brecha extema con el déficit fiscal.

En este contexto la necesidad de un programa de ajuste no
se hacia esperar. Las presiones por una devaluacién eran cada vez
mayores. La batalla por los impuestos, que implicaba pedidos de
aprobacién de impuestos al Congreso, se convirtié en asunto de
todos los dias. Por su parte, la devaluacién era politicamente difi-
cil, después de ocho anos de haber mantenido fijo el tipo de cam-
bio (26.82 soles por ddlar). Alterarlo mostraria un fracaso del ré-
gimen, aunque tarde o temprano tenia que hacerse. Belaunde
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sostenia que el problema no estaba en el tipo de cambio, sino en
el desequilibrio fiscal, que no se solucionaba por la oposicién del
Congreso a aprobar un paquete tributario. En caso de devaluar, el
Presidente asumiria el costo politico, no asi el Congreso, quien era
senalado como el verdadero culpable del desequilibrio fiscal. Fi-
nalmente, devaluar sin solucionar la cuestién fiscal, no arreglaria
la crisis econémica. La inflacidn, resultante del déficit fiscal, atrasa-
ria nuevamente el tipo de cambio, obligando a un nuevo ajuste
cambiario posterior.

El 1 de setiembre de 1967 no hubo otra alternativa que de-
valuar; el tipo de cambio subié a 38.70 soles por délar (un au-
mento de 44%). El 31 de mayo de 1968 Belaunde nombré un
nuevo gabinete ministerial, presidido por Oswaldo Hercelles, aun-
que la figura del mismo era Manuel Ulloa, nombrado Ministro de
Hacienda. En junio, Ulloa logra convencer al APRA de la necesi-
dad del paquete tributario. El Congreso le otorgd al gobiemo cen-
tral poderes extraordinarios para que pudiera legislar durante 60
dias. ¢Qué hizo cambiar al APRA? Probablemente el temor de un
golpe de Estado, que impediria las elecciones previstas para junio
de 1969 en las que el APRA pensaba presentar a Victor Raul
Haya de la Torre a la presidencia. El APRA se habia convencido
de que la posibilidad de un golpe de estado era real, a menos que
se recuperara la estabilidad econémica y politica.

Cuando el nuevo gabinete asume el poder, las reservas ascen-
dian sélo a US$ 69 millones, incluyendo un préstamo del FMI por
US$ 42.5 millones. Ese ano tenian que pagarse US$ 150 millones
por concepto de deuda. Ulloa, en uso de los poderes extraordinarios
otorgados por el Congreso, puso en marcha un paquete tributario
para equilibrar el presupuesto, refinancié la deuda externa y se
comprometié a asegurar inversiones mineras en cobre, especialmen-
te en las concesiones de Cuajone y Anaconda.

A esta alianza entre el APRA y Accién Popular se le denomi-
né Superconvivencia. Durante este tiempo, se introdujeron varios
impuestos. No sélo se solucioné la crisis fiscal, sino que se crearon
nuevos impuestos (por ejemplo, el impuesto a la propiedad) v se
disen4 un sistema tributario mas progresivo, que reduciria la in-
equidad, pues la mayor carga impositiva estaba en las clases altas
vy no en las clases medias. Ulloa logré recuperar la confianza y
asum’é un liderazgo dentro del partido; inclusive fue voceado
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como candidato presidencial por Accién Popular para las eleccio-
nes presidenciales de 1969.

4. El problema con la IPC y el golpe de Estado

El 3 de octubre de 1968, un golpe de estado encabezado por
el general Juan Velasco Alvarado depone al presidente Belaunde
v se inicia un gobiemo militar de 12 anos. El factor detonante del
golpe de Estado fue la cuestion de la IPC , tema polémico de la
vida politica peruana de los anos sesenta, que conviene analizar
con algln nivel de detalle.

La International Petroleum Company (IPC), subsidiaria de la
Standard Qil en el Pert, era el sequndo contribuyente del pais (el
primero era la Southern Peru Cooper Corporation), producia el
75% del petrdleo peruano y era el principal empleador en la ciu-
dad de Talara (ubicada en la costa norte del pais). La discusién
giraba en tomo de la propiedad del recurso, ¢pertenecia a la [PC
o al gobiemno peruano? En el primer caso, ¢debia nacionalizarse
la empresa estadounidense?, {por qué aparece esta discusion
respecto de la propiedad del recurso?

El problema se remonta a las guerras de la independencia
del Perl. En marzo de 1825, Simén Bolivar autorizé al gobierno a
vender sus propiedades, incluyendo las minas, para poder pagar
las deudas contraidas durante el proceso y otorgando preferencias
a aquellos que habian colaborado en la independencia del Perd.
Sin embargo, de acuerdo con las leyes coloniales, los recursos
mineros eran propiedad de la Corona vy su explotacién sélo podia
hacerse a través de un monopolio estatal o via una concesién
otorgada por el gobiemo a cambio de un tributo. Luego, la Consti-
tucién de 1823 prohibié los monopolios estatales, por lo que no
quedd claro si el Estado podia vender las minas o entregarlas en
concesion. Todo esto ocurrié antes de que se descubriera la im-
portancia industrial del petréleo y antes de que se decretara la
prohibicién constitucional de la propiedad individual del mencio-
nado recurso.

Una de las propiedades que Bolivar autorizé vender fue una
mina ubicada en la costa norte del Perli, denominada La Brea.
Como no se presentaron postores, la mina fue otorgada a José
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Antonio de la Quintana a cambio de un préstamo que habia
hecho al gobiemo peruano por 4,964 pesos.’ La escritura fue
firmada en septiembre de 1826. El Estado peruano renuncié a
todos sus derechos y La Brea se convirtié en propiedad privada.

En 1868 se descubre el petrdleo en el Perd y en 1873 se le-
gisla el procedimiento para otorgar concesiones. En esas circuns-
tancias, el propietario de La Brea y Parinas de ese entonces (pues
los yacimientos fueron transferidos varias veces), Genaro Helgue-
ro, no se sujetd al pago previsto, pues sostenia que no era un
concesionario, sino el duerio de los yacimientos. En 1914 entra la
Intemational Petroleum Company como una subsidiaria de la
London and Pacific Petroleum Company v la situacién se pone en
manos de un arbitraje intemmacional. En marzo de 1922 el tribunal
emite su veredicto: los propietarios tenian que pagar una serie de
impuestos, pero no explicaba el asunto de por qué la compania
inglesa era la propietaria del recurso. Luego, amparédndose en el
resultado del laudo arbitral, la IPC compra La Brea y Parifias en
febrero de 1924.

En 1963 Belaunde se comprometié a llegar a un acuerdo de-
finitivo en un plazo de 90 dias, lo que no implicaba necesariamen-
te la nacionalizacién de los yacimientos. En noviembre de 1963, el
Congreso declaré nulo el laudo de 1922 vy el gobierno de Estados
Unidos rechazé la accién unilateral, condicionando la ayuda ex-
terna a la solucién del problema.

A partir de enero de 1968, las negociaciones con la IPC fueron
asumidas por la Empresa Petrolera Fiscal (EPF), la compania petro-
lera estatal. Finalmente, el 12 de agosto de 1968, se llega a un
acuerdo, que considerd los ingresos no percibidos por el gobiemo,
tomando en cuenta la nulidad del laudo de 1922. Los contenidos
del acuerdo, denominado Acta de Talara, eran los siguientes:

- Transferencia de los yacimientos de la IPC al gobierno pe-
ruano (representado por Carlos Loret de Mola, Presidente de
la EPF), cancelando la deuda de US $ 144 millones por los
ingresos no percibidos por el gobiermno peruano, dado que se

declaré nulo el laudo de 1922

14. Kuczynsky, Pedro Pablo, op.cit., p. 111.
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- Contrato por 10 afios por la venta de gas natural de la EPF a
lalPC

- Contrato de 6 anos para la venta de petréleo de La Brea y
Parifias (en manos peruanas) a la refineria de la JPC en Talara

- La IPC expandiria su capacidad de refinacién de petréleo de
54,000 a 80,000 barriles de petrdleo diarios y recibiria la
concesién por almacenaje y distribucién por 40 anos

El 6 de septiembre renuncia el directorio de la EPF. Cuatro
dias después, la tranquilidad post-acuerdo se interrumpié cuando
Carlos Loret de Mola anuncié publicamente que el contrato era
nulo, pues la copia que él habia recibido no contenia la dltima
pagina del contrato (la famosa pdgina 11), en la cual se especifi-
caba el precio minimo que la IPC pagaria a la EPF por barril ex-
traido. Seglin Loret de Mola, en esa pégina se especificaba cémo
se llegaba a ese precio, estimado en 1.08 ddlares por barril.

Entonces estallé una crisis politica. El 17 de septiembre, el
secretario de Acciéon Popular, Edgardo Seoane anuncié que se
rompia la organizacién del partido con respecto de su lider formal,
Femando Belaunde. Las Fuerzas Armadas tomaron una postura
de oposicién al Acta de Talara. Como resultado de la crisis politi-
ca, el gabinete ministerial, presidido por Oswaldo Hercelles, re-
nuncié a fines de septiembre y un nuevo gabinete, liderado por
Mujica Gallo y en el que se encontraba Manuel Ulloa como Minis-
tro de Hacienda asumié su mandato el 2 de octubre. Lo hizo sélo
por 24 horas, pues el 3 de octubre el golpe de Estado liderado por
el general Velasco depuso a Belaunde, quien fue deportado a
Buenos Aires.

5. (¢Por qué se produjo el golpe de Estado? Algunas
interpretaciones

La cuestién de la IPC fue el factor detonante del golpe de es-
tado de 1968, pero no fue la cuestiéon de fondo; los desequilibrios
macroeconémicos ya se estaban corrigiendo con las medidas to-
madas por Ulloa, luego que el Congreso le otorgara facultades
extraordinarias para hacerlo desde el poder ejecutivo en 1968.
Ademas, una crisis econémica coyuntural no puede explicar la
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ruptura del orden constitucional. éQué factores estuvieron detras
del golpe de estado?

En opinién de Thom, ' las razones de fondo se encontraban
en el agotamiento de un modelo de desarrollo, basado en las ex-
portaciones primarias. Ese patrén de crecimiento habia permitido
que el pafs creciera a una tasa, no despreciable, de 1% per céapita
de largo plazo. También habia dado resultados en términos de
baja inflacién y de un crecimiento exportador mayor que el de las
importaciones. Pero no habia dado resultado como un modelo de
desarrollo en dos sentidos: por un lado, los beneficios del creci-
miento no se habian distribuido equitativamente y, por otro, la
economia era muy vulnerable al entomo extemo, especialmente a
los cambios en los precios intemacionales de las materias primas
que el Perd exportaba. El pais esperé que el gobiemo de Belaun-
de subsanara estas fallas, pero ello no ocurrid.

Con respecto a la distribucion de los beneficios del crecimien-
to, el modelo primario exportador habia permitido el crecimiento
fragmentado de la economia: coexistian un sector modermno y un
sector tradicional muy atrasado. Esta economia dual estaba en el
centro de la explicacién del crecimiento desigual. La vulnerabili-
dad se reflejaba en una débil base industrial y una clase empresa-
rial que operaba gracias a las alianzas que establecia con el capital
extranjero. También implicaba que los grupos que lideraban el
crecimiento estaban conformados por una pequenia elite, también
ligada al capital extranjero que, a través de su influencia en el
gobiemo de tumo, mantenia ese orden sin ningdn incentivo para
expandir el crecimiento hacia otros sectores sociales.

Desde esta Optica, la crisis era estructural y no coyuntural.
Por lo tanto, es la primera y no la segunda la que explicaria el
deseo de las grandes mayorias de la poblacién no beneficiadas
por el crecimiento de un cambio profundo de modelo de desarro-
llo. Ese intento de transformacién fue asumido por las Fuerzas
Armadas.

En la década de los sesenta, gradualmente fue surgiendo un
consenso en tomo a que las dificultades del Peri se debian a la

15. Thorp, Rosemary, “Trends and Cycles in the Peruvian Economy”, en
Journal of Development Economics, 27, North Holland, 1987, pp. 355-374.
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existencia de dos grupos: las compariias extranjeras, que despla-
zaban al capital peruano y extraian los recursos del pafs, y el estra-
to superior de la elite local (denominada oligarquia), que era acu-
sada de frustrar los intentos de transformaciones sociales que dis-
tribuyeran mejor los frutos del crecimiento . La agricultura de la
costa estaba en manos de la llamada oligarquia (elite local), la
mineria y el petréleo, en manos del capital extranjero y la industria
a cargo de los inmigrantes.

En el &mbito ideoldgico, predominaban los modelos estruc-
turalistas de desarrollo econémico de acuerdo con los cuales el
desarrollo econémico y social sélo se lograria a partir de profun-
das reformas estructurales. La reforma agraria, el control del capi-
tal extranjero y, en resumidas cuentas, la supresién de la oligar-
quia y sus aliados extranjeros, formaban parte del contenido de la
visién estructuralista.

En opinién de Barnechea,’ el factor que explica el golpe de
Estado de 1968 no estuvo en la economia, sino en la politica.
Velasco buscé obstruir la llegada al poder del APRA, que, en opi-
nién de los militares golpistas, estaba cerca de la oligarquia. Para
ello aproveché las tesis desarrollistas de los estructuralistas. El
consenso a favor del modelo primario exportador ya no existia,
pues el mismo proceso de desarrollo habia llevado a la aparicién
de nuevos grupos sociales medios. La moda era la critica a la
oligarquia. Los asesores de Velasco compartian la visién estructu-
ral de la CEPAL; las rigideces estructurales sélo podian solucionar-
se mediante reformas profundas de la estructura social v no sélo
econémica. Como se verd més adelante, el modelo de Velasco
terminé en un fracaso. Entre otros aspectos, simplemente reem-
plazé al satanizado capital extranjero por deuda externa, creyendo
ingenuamente que con el simple hecho de reducir a la oligarquia e
impedir el desarrollo del capital extranjero era suficiente. Los
hechos demostrarian lo erréneo de esta interpretacién.

16. Thorp, Rosemary y Geoffrey Bertram, Perti 1890-1977: crecimiento y
politicas en una economia abierta, primera edicidn en castellano, Lima: Mosca
Azul, 1985, p. 449.

17. Barnechea, Alfredo, La reptiblica embrujada, Lima: Santillana, 1995,
pp. 120-121.
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En sintesis, la elite habia gobermado en el Perd hasta 1962.
Paralelamente, habian ido apareciendo nuevos grupos sociales
que se oponian a ella, pues no recibian los frutos del crecimiento
econémico. Estos grupos fueron organizdndose gradualmente y
requerian de un canal politico para poder transformar la sociedad
peruana. El APRA hubiera sido su representante natural, pero la
alianza con Prado vy luego con Odria (considerados ambos como
defensores de la oligarquia) le redujo legitimidad. Entonces apare-
ce Belaunde para cubrir ese vacio. Sin embargo, las razones des-
arrolladas en este capitulo, muestran que Belaunde no pudo
hacerlo, por lo que se mantuvo el vacio antioligd rquico. Ese vacio
intentd, como se verd en el siguiente capitulo, ser cubierto por
Velasco y los militares a partir de 1968, quienes llegaron al poder
a través de un golpe de estado. No tuvieron éxito.

Estas interpretaciones coinciden en lo siguiente: el problema
de fondo era social. Si esto se suma a la ausencia de una clase
politica que pudiera afrontarlo con éxito, sea desde gobiernos
liberales o intervencionistas, se comprende por qué no se alcanzé
la consolidacién de una estrategia de desarrollo. Para un gobiermno
liberal, el diseno de las politicas sociales eficientes y eficaces era
clave: era de su propio interés mantener la estabilidad social en el
pafs para continuar en el poder. Ello sélo ocurrié parcialmente. La
misma idea es vélida para un gobierno intervencionista.

Un gobierno requiere del soporte politico de la mayoria del
pais para poder poner en marcha un proyecto de desarrollo.
Ademas, necesita tiempo, pues, si el problema es estructural los
cambios necesitan de un periodo de maduracién, aunque estos
se promuevan por la fuerza. Adicionalmente, las reformas re-
quieren de un aparato administrativo y técnico de alta capaci-
dad, caracteristica que era escasa en la década del sesenta en el
gobierno peruano. Cualquier reforma necesita de un marco insti-
tucional adecuado.

También quedé claro en el anélisis de este periodo que si un
modelo econdmico, cualquiera que éste sea, no muestra resultados
sociales, tarde o temprano se cuestiona su existencia, inicialmente,
solicitando un cambio de matiz del mismo v, posterionmente, de no
funcionar (se haya o no matizado), solicitando su reemplazo por
otro. La combinacién de estos factores condujo al fracaso de los
intentos reformistas de Belaunde en la década de los sesenta.
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6. Las politicas sociales y cooperacién popular

El aspecto méas notable de la politica social en este periodo
fue la puesta en marcha de Cooperacién Popular en agosto de
1963. Este modelo de auto-ayuda dentro de las mismas comuni-
dades estaba inspirado en el Imperio Incaico. Las comunidades
andinas, cuya poblacién total estimada en 1961 ascendia a 2.5
millones de personas, fueron el foco de atencién. Belaunde soste-
nia que en el pasado los esfuerzos por el desarrollo de las comuni-
dades habian sido impuestos de manera vertical desde el gobiemo
central. No se habia tomado en cuenta los intereses de los propios
beneficiarios, por lo que se requeria el cambio de un enfoque
centralista a una visién desde las mismas comunidades.’® El total
invertido por las autoridades gubemamentales ascendié a US$ 10
millones.

Cooperacién Popular encontré gran oposicién de la coalicion
APRA-UNOQ, que lideraba el Congreso, pues tildaba de politico al
programa social. Belaunde usaba como lema el Pueblo lo hizo,
con lo cual aludia a la participacién popular en su propio desarro-
llo. Desde el Congreso, el programa fue reducido de nivel, pasan-
do de un programa interministerial a un departamento dentro del
Ministerio de Desarrollo y Obras Puiblicas.

Este escenario social, caracterizado por una aguda desigual-
dad, tal como se ha descrito, también fue abordado mediante la
Ley de Reforma Agraria del 21 de mayo de 1964. La redistribu-
cién de la tierra estaba en la agenda del gobiemo. El asunto de la
tierra no es tan simple. En la costa sélo interesaba la redistribucién
de la tierra fértil alrededor de los rios que provenian de la cordille-
ra de los Andes. En la sierra, sélo el 5% de la tierra era arable. Sin
embargo, el problema de la tierra no sélo consistia en redistribuir-
la. No sélo porque se trataba de un juego de suma cero (se le
quita a unos para entregérsela a otros), sino porque los receptores
no tenian la capacidad técnica, ni el acceso del crédito para poder
explotar su potencial. Por eso, en la practica, el remedio fue peor
que la enfermedad. El problema de la tierra sélo se percibié como
un problema de la propiedad de la misma (por lo tanto, habia que

18. Kuczyinski, Pedro Pablo, op. cit., pp. 60-61.
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redistribuirla) y no como una cuestién mucho méas compleja. Sin
conocimientos, capacidad gerencial, acceso al crédito, etc., era
pocs lo que los campesinos podian hacer.

Pese a ello, desde los anos 60 se conformaron organizacio-
nes de agricultores, especialmente en la sierra. Gran parte de esta
actividad se concentré en el valle de La Convencién, cerca del
Cuzco, lugar donde pocas familias eran propietarias de la mayoria
de las tierras cultivables. El conflicto entre propietarios y campesi-
nos, liderados estos altimos por Hugo Blanco, fue un reflejo de la
situacion. Durante el periodo de Belaunde fueron expropiadas
300,000 hectareas, que se redistribuyeron a 11,000 familias. *

7. Conclusiones

Una primera leccién que deja este periodo es que resulta
complejo aislar las politicas sociales de las econdmicas y ambas
del entomo politico. Resulta méas conveniente referirse a politicas
de desarrollo, considerando que las politicas econémicas también
son sociales y viceversa. Aunque metodoldégicamente la separa-
cién sea util, no lo es desde el punto de vista de los efectos que
generan. Toda politica econdmica tiene efectos sociales (ello ha
llevado a sostener que la mejor politica social es una buena politi-
ca econémica). Anélogamente, los programas seciales que aumen-
tan el acervo de capital humano en una sociedad son la base del
crecimiento econdémico futuro.

En segundo lugar, las politicas de desarrollo no se aplican en
el vacio, sino que existe un entorno politico, dentro del cual acta-
an diversas fuerzas, con distintos intereses, que presionan por
medidas que los favorezcan. El desenvolvimiento econdémico de
una sociedad no puede entenderse sélo desde el punto de vista de
la economia. Y

Estas dos primeras lecciones permiten comprender mejor lo
ocurrido en el Perd a lo largo de su historia. En particular, la dé-
cada del sesenta mostrd el quiebre de una estrategia de desarrollo
econdmico, la primario-exportadora. Las razones fueron mu ltiples.

19. Ibid., p. 69.
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El deseo de industrializar al pais, la presién de nuevos actores
sociales, el entorno ideolégico intemacional, destacan entre ellas
pero, detrds de las mismas estaba el crecimiento desigual que
experimentaba el Perti. Los beneficios del crecimiento no alcanza-
ban a todos los sectores sociales. Por un lado, los grupos exporta-
dores tradicionales eran los beneficiarios de la estrategia; por otro,
habia sectores que no veian el crecimiento.

Sin embargo, si se acepta que la politica econémica financia
la politica social, en el sentido en que los impuestos recaudados
de los sectores que més crecian (es decir, los primarios) sirven
para implementar politicas sociales, el tema pasa a ser la necesi-
dad de un gobiemo, con la capacidad técnica de ponerlas en mar-
cha. Este tema, institucional, era el gran ausente. Por ello surgié
la necesidad de cambiar el modelo de desarrollo. {Cémo mante-
ner los equilibrios macroeconémicos mediante la industrializacién
por sustitucién de importaciones, sesgado en contra de los sectores
exportadores y en un centexto politico v social dentro del cual las
demandas de los perdedores del modelo primario exportador se
incrementan considerablemente? ¢Cémo mantener los equilibrios
macroeconémicos y lograr en forma simultdnea un equilibrio so-
cial minimo? Méas aln, ¢cémo lograr un consenso minimo en esas
circunstancias de modo que se apoye un proyecto de desarrollo
que trascienda al gobiemo de turmno?

No resulta simple responder a las cuestiones planteadas, pero
si permite entender el comportamiento pendular de los esfuerzos
de los diversos gobiermnos por encontrar la solucién, si es que exis-
te. En el capitulo siguiente se analizard uno de los intentos més
radicales por encontrar la respuesta, el gobiermo nacionalista v
revolucionario de las Fuerzas Armadas, donde, como se vera, el
deseo de reequilibrar lo social tropezé con enormes limitaciones en
la estrategia econdmica.






IV. EIl gobierno militar de Velasco
(1968-1975)

1. Antecedentes. (Por qué los militares?

El golpe de estado, que ocurrié el 3 de octubre de 1968 vy
que fue liderado por el general Juan Velasco Alvarado, marcé el
inicio de la primera fase del Gobiemo Revolucionario de las Fuer-
zas Armadas que duraria hasta 1975, afo en el cual Velasco fue
sustituido por el General Francisco Morales Bermi dez, quien ini-
ci6é la segunda fase del gobiemo militar, que terminaria con el
retomo a la democracia en 1980. Este capitulo estd dedicado al
estudio de la evolucién econémica v social de la primera fase,
durante la cual se puso en marcha un gobierno militar nacionalista
de izquierda, a diferencia del entomo subyacente de la sequnda
fase, que se ocupé del desmantelamiento de la mayoria de las
reformas emprendidas por Velasco.

La toma del poder por parte de las Fuerzas Armadas revistié
ciertas caracteristicas que la distinguieron de otras intervencienes
militares en la regién. En primer lugar, no se traté de un pronuncia-
miento aislado o de un cuartelazo de un reducido nimero de oficia-
les de las Fuerzas Armadas: fue una cuestién institucional, involucrd
a las Fuerzas Armadas como cuerpo institucional. En segundo lugar,
no fue realizado para sofocar algin problema social focalizado o
para poner término a un régimen populista (como inicialmente fue
el caso del general Augusto Pinechet en Chile en 1973), sino méas
bien fue en contra de un régimen reformista-moderado, que no
habia cumplido con sus promesas de reformas progresistas v anti-
oligd rquicas. En tercer lugar, las Fuerzas Armadas no presentaron su
intervencién como una solucién a una crisis coyuntural, como pudo
concebirse el golpe de estado de 1962 (ese afio, como se ha visto en
el capitulo anterior, en uno de sus primeros pronunciamientos, las
Fuerzas Armadas se comprometieron a convocar elecciones un ano
después, como efectivamente ocurrid), sino que estaban dispuestos a
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quedarse en el poder todo el tiempo necesario para producir los
cambios en las estructuras econémicas y sociales en el Peri.! En
otras palabras, buscaban solucionar los problemas estructurales
que los gobiemos anteriores no habtan afrontado con éxito.

Una segunda cuestion previa se relaciona con la posicién an-
tioligarquica y socialista de los militares.2 ¢ Cémo se concilia esta
vision con la de los militares de 1948, quienes dieron ese afo el
golpe liderado por el general Odria desde una clara orientacién
liberal?, ¢qué cambié en el esquema ideolégico de las Fuerzas
Armmadas entre 1956 (ano en que termind el gobierno de Odria) vy
1968?

Desde la década de los cincuenta y la de los sesenta, las
Fuerzas Armadas fueron desarrollando la idea de que su contribu-
cién a la sociedad debia ir méas alld de su papel tradicional de
mantener la sequridad extema y el orden intemo cuando era ne-
cesario. Surgié una nueva visién, que se expresaba en la doctrina
de la seguridad integral, desarrollada en el Centro de Altos Estu-
dios Militares (CAEM) y en la Escuela Superior de Guerra (ESG).
Ella sostenia que la defensa de la nacién dependia de la fortaleza
econdémica y del bienestar de sus habitantes. Sélo si se desarrolla-
ba el potencial nacional, lo que se lograria elevando el bienestar,
se podia ser poderoso y sélo si el desatrollo de ese potencial bene-
ficiaba a las mayorias, los individuos tendrian interés en defender
al pais de conflictos externos e intemos que alteran el orden esta-
blecido. De esta manera, en el pensamiento militar se fue plas-
mando la idea de que su papel también tenia que ver con temas
de desarrollo y distribucién. Se produjo asi una evolucién del
antiguo profesionalismo militar (caracterizado por ser apolitico,
asumiendo su papel tradicional de mantener el orden interno y
externo) a un nuevo profesionalismo que conectaba el concepto
de seguridad con el de desatrollo. El contraste entre ambos profe-
sionalismos puede observarse en el cuadro IV.1.

1. Se sugiere revisar Caballero, José Maria, From Belaunde to Belaunde:
Pert’s Military Experiment in Third Roadism, Cambridge: University of Cam-
bridge, Centre of Latin American Studies, 1981.

2. Los militares se referian a una tercera via, ni capitalista, ni comunista.
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Cuadro V.1

EVOLUCION DEL PAPEL DE LOS MILITARES

Antiguo Profesionalismo Nuevo Profesionalismo
(antes de 1960) (después de 1960)

Papel de los militares Seguridad externa Seguridad externa e intema
Habilidades requeridas | Alta especializacién en Alta especializacion en habili-
3 asuntos militares dades militares y paliticas
Ambito de accién de Restringido Sin restricciones
los militares
Impacto de la profe- Neutralidad politica Politizacion de los militares
sionalizacién
Impacto en la relacién | Militares apoliticos Expansion del papel tradicienal:
con la seciedad civil asumen una posicién politica

Fuente: Adapiade de Stepan, Alfred, The State and Society: Peru in Comparative
Perspective, New Jersey: Princeton University Press, 1978, p. 130.

Esta evolucidon en el pensamiento de los oficiales de las Fuer-
zas Armadas se percibe en el incremento de los articulos publica-
dos en la Revista de la Escuela Superior de Guerra respecto del
nuevo profesionalismo: de sdlo representar el 2% de los articulos
en 1954-57, llegé a representar el 50% ente 1963 y 1967.%

Se criticaba la falta de resultados sociales de las estrategias
econdmicas seguidas. En la medida que aquellas habian sido
béasicamente liberales. Se proponia una visidn contraria, sustenta-
da en las ideas de la CEPAL.: crecimiento hacia adentro, industria-
lizacidon por sustitucidn de importaciones y mayor presencia del
Estado en la economia. Un modelo econémico que se oponia al
modelo liberal primario-exportador. El nacionalismo también se
habia acrecentado. Por ello se buscaba reducir la dependencia
extema y defender los recursos nacionales de la explotacién del
capital extranjero. De este modo, las ideas de la CEPAL se convir-
tieron en el soporte tedrico del gobiemo ‘militar.

En la esencia del pensamiento de Velasco estaba el deseo de
eliminar, tanto la dependencia extema como la dominacién inter-
na, ejercida ésta Gltima por una pequena elite llamada oligarquia

3. Stepan, Alfred, The State and Saciety. Peru in Comparative Perspec-
tive, New Jersey: Princeton University Press, 1978, p. 133.
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que impedia se extendieran los beneficios del crecimiento econé-
mico. Segin los militares, esos dos factores resumian las causas
del subdesarrollo y de la pobreza.

Para terminar de cerrar el circulo, es relevante mencionar
gue los miembros de las Fuerzas Armadas no pertenecian a la
aristocracia, sino a las clases medias y a la pequefia industria. No
existian vinculos entre ellos y las grandes empresas (nacionales o
extranjeras) ni tampoco con los terratenientes.

Si a los componentes descritos se agrega el desprestigio de la
clase politica, la corrupcién administrativa del Estado v el hecho
de que Belaunde no haya cumplido con sus promesas reformistas,
se obtiene como resultado que las Fuerzas Armadas sintieron que
eran los Unicos que podian guiar al pais hacia el desarrollo.

Como se vera en este capitulo, los militares pensaron que el
desarrollo era una cuestion relativamente simple: bastaba con
disefiar un marco politico estable, aumentar la participacién esta-
tal en la economia, reducir la dependencia externa y remover las
barreras que la oligarquia colocaba al progreso econdémico. Lo
ocurrido en el periodo 1968-1975 demostré que el desarrollo es
un asunfo mas complejo. Nadie duda respecto del compromiso
que un gobiemo debe tener para erradicar la pobreza y que el
crecimiento econémico es clave para ello. Sin embargo, los me-
dios utilizados en este periodo probaron estar equivocados.

2. El modelo de desarrollo

En su primer pronunciamiento, el Gobiemo Revolucionario
de las Fuerzas Armadas establecié que pondria en marcha un
estilo de desarrollo ni capitalista ni comunista a través de un con-
junto de profundas reformas estructurales destinadas a alterar el
patrén de desarrollo prevaleciente. No podia ser capitalista por-
que, segln los idedlogos de la revolucion, era el modelo de socie-
dad que habia llevado al pais al subdesarrolio; tampoco podia ser
comunista porque este sistema creaba una sociedad totalitaria
incapaz de generar el desarrollo libre del individuo en todas sus
dimensiones. Se trataba de crear una tercera via.

Los militares buscaban transformar la estructura del Estado
para, a través de ese nuevo Estado, implementar los cambios es-
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tructurales, sociales y culturales, en torno de una actitud naciona-
lista en defensa de la dignidad y soberania nacional. La inversién
extranjera seria bienvenida, siempre y cuando se enmarcara den-
tro de la ley y respondiera a los intereses nacionales. Por lo tanto,
se trataba de establecer un nuevo orden econémico-social. Este
nuevo Estado, nacionalista, antioligarquico y socialista no se en-
marcaba dentro del marxismo clasico. Se trataba de un modelo
orgdnico-estatista.* El término orgdnico alude a una visién norma-
tiva que indica que los diferentes miembros de una sociedad se
combinan armoniosamente para desarrollar todo el potencial de
sus individuos; estatista, porque el gobiemo militar sostenia que
aquella armonia no ocurria espontdneamente en el proceso de
evolucién histdrica, sino que, para lograrla, se necesitaba poder,
elecciones racionales y decisiones que provengan desde el Estado.
El Estado lograria unir a la sociedad civil a través de sus reformas,
orientdndola hacia la bisqueda del bien comtn. Para ello, tenia
que ser. fuerte e intervencionista. Ain asi, no se trataba de un
estado marxista clasico, pues no rechazé la propiedad privada,
sino que intenté recomponerla. Por ejemplo, la reforma agraria
significé entregar la tierra a quienes la trabajan: pasé de los terra-
tenientes a los agricultores, organizados principalmente en la for-
ma de cooperativas.

En opinién de Fitzgerald ° lo que se creé fue un capitalismo
de Estado, entendido éste como un sistema donde el Estado asu-
me la responsabilidad de organizar la produccién y acumulacién
en el sector modermo de la economia y la propiedad ptblica re-
emplaza a la privada en &reas claves. Ello suponia cambios radi-
cales. A manera de ejemplo, en 1968 el Estado sélo controlaba el
16% de las empresas existentes (el resto estaba en manos priva-
das), mientras que en 1975 controlaba el 31%. Ademas, en 1975
controlaba el 75% de las exportaciones, el 50% de las importacio-
nes, el 66% del crédito bancario, el 50% de la inversién fija y el
33% del empleo en el sector empresarial. La reestructuracién de la
propiedad habia sido evidente.

4. Ibid., pp.26-45.

5. Fitzgerald, E., La economia politica del Perti 1956-1978. Desarrollo
econémico Y reestructuracion del capital, Lima: Instituto de Estudios Peruanos,
1981, pp. 65-97.
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Ya se ha mencionado que en el ambito de la estrategia eco-
noémica, el gobiermno revolucionario se adhirié a las ideas de la
CEPAL, llevando hasta el limite el modelo de industrializacién por
sustituciéon de importaciones; algunos autores sostienen que los
desequilibrios econdmicos, resultado de politicas econémicas inco-
rrectas v al margen del sistema politico, originaron la crisis del
modelo de Velasco.®

3. El cambio en el entomo: las reformas estructurales

El golpe de Estado no produjo mayores reacciones contrarias
al mismo. A sélo seis dias de la toma del poder, el 9 de octubre de
1968, las Fuerzas Armadas ocuparon las instalaciones de la Inter-
national Petroleum Company en Talara, nacionalizando la empre-
sa petrolera, incluida la refineria. Luego se reorganizé la Empresa
Petrolera Fiscal (EPF), que dio lugar a Petro-Perti. Ello demostré
que las intenciones del gobierno no quedarian en una simple ret6-
rica. Aqui aparecia una primera contradiccién. Ideolégicamente,
las Fuerzas Armadas estaban dispuestas a aceptar a la inversion
extranjera, - pero sostenian que tenfan el derecho de cambiar las
reglas de juego, es decir, las condiciones bajo las cuales actuaban
las empresas extranjeras, en cualquier momento. Surgen dos pre-
guntas: ¢cémo compatibilizar la atraccién de la inversién extranje-
ra en un entomo donde las reglas de juego podian alterarse dis-
crecionalmente? vy écoémo entender la nacionalizacién de una em-
presa extranjera sin previo aviso?

Frente a la sequnda pregunta, Francisco Morales Bermudez,
Ministro de Hacienda del régimen, sostuvo que se trataba de una
excepcidn vy que la inversién extranjera seria bienvenida siempre y
cuando se sujetara al marco legal.” A la primera de ellas, resulta
complejo encontrarle una respuesta. Ningin inversionista estara
dispuesto a arriesgar su capital en un entorno inestable e inseguro.

6. Schydlowsky, Daniel y Juan Julio Wicht, Anatomia de un fracaso eco-
némico: Perti 1968-1979, Lima: Universidad del Pacifico, Centro de Investi-
gacién, 1982, pp. 25-36.

7. Jaquette, Jane, The Politics of Development in Peri, Comell Univer-
sity, 1971, p. 206.
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Probablemente esa haya sido una de las razones que llevaron a
que la inversién publica tuviera que sustituir a la inversién privada
durante el periodo en estudio. Adicionalmente, posteriores nacio-
nalizaciones redujeron considerablemente (si es que no elimina-
ron).la credibilidad de los inversionistas potenciales.

Luego, mediante la promulgacién de una serie de decretos,
que entre 1968 y 1970 fueron alrededor de 4000, se pusieron en
marcha las reformas estructurales. Las principales fueron las si-
guientes:

3.1 En el plano econémico:

a. En 1969 se promulgé la Ley de Reforma Agraria. Los gran-
des y medianos latifundios serfan expropiados y transforma-
dos, basicamente, en cooperativas. La tierra era de quien la
trabajaba.

b. En 1970 se aprobé la reforma industrial, cuyos lineamientos
estaban contenidos en la Ley General de Industria. En ella se
establecian una serie de prioridades industriales y se estable-
cian incentivos tributarios para los sectores elegidos. Se traté
de una ley promocional; el Estado reservé el monopolio de la
industria basica.

c. La Ley de Mineria fue promulgada en 1970. Esta ley tenia
como objetivo controlar la inversién extranjera de modo que
sirviera a los intereses del Peri y le otorgaba al Estado el
monopolio de la comercializacién de todos los productos mi-
neros. La intencién de esta ley era regular la inversion.

d. Se establecieron las comunidades laborales en industria,
mineria y pesca entre 1970 y 1971. Los trabajadores, organi-
zados en las comunidades laborales, tendrian participacién
directa en la administracién y beneficios de las empresas. Se
establecieron las cooperativas de produccién en el transporte
urbano, en algunas industrias y en la agricultura. La comuni-
dad industrial fue establecida en las empresas industriales del
sector modemo.

e. En 1970 se decret6 la Ley de Estabilidad Laboral, de acuer-
do con la cual, luego de tres meses, un trabajador adquiria
estabilidad laboral y no podia ser despedido.
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f.  En 1973 se crearon las Empresas de Propiedad Social, que
eran empresas manejadas por los trabajadores, similares a
las que existian en Yugoslavia.®

g. Se establecié una nueva politica con respecto al capital ex-
tranjero. La mayoria de activos extranjeros en el sector pri-
mario, en comunicaciones y en pesca, fueron expropiados.

h. Se cre6 un gran nimero de empresas estatales, incremen-
tdndose el papel planificador del Estado y su injerencia en la
economia. Prueba de ese deseo del Estado de participar més
activamente en los diversos sectores econémicos fue la crea-
cién de los Ministerios de Mineria y Petréleo y el de Industria.

i. Se reorganizaron los sectores comerciales y financieros. Se
reforzé el papel de la Banca de Fomento. Se crearon la Corpo-
racién Financiera de Desarrollo (COFIDE), con el objetivo de
financiar proyectos de desarrollo, y la Comisién Supervisora
de Empresas y Valores. El Estado pasé a controlar el crédito
comprando varios bancos comerciales, entre los que se encon-
traban el Banco Popular (de propiedad de la familia Prado), el
Banco Intemacional (cuyas acciones pertenecian al Chemical
Bank de Nueva York) y el Banco Continental (de propiedad
del Chase Manhattan Bank). El crédito se otorgaria selectiva-
mente por regiones y por sectores econémicos.

j.  Se establecieron controles cambiarios y se incrementé la
proteccién a la industria, credndose el Registro Nacional de
Manufacturas. Este registro era un listado de todos los pro-
ductos manufacturados producidos localmente; las importa-
ciones de los sustitutos de los mismos quedaron prohibidas.

k. Se reforzé el sistema de planificacién nacional, que se encar-
garia de establecer metas, formular planes de desarrollo de
corto, mediano y largo plazo y coordinar la inversién secto-
rial. El Instituto Nacional de Planificacién (INP) tendria a su
cargo la planificacién, buscando conciliar el crecimiento eco-
némico con la equidad distributiva. Demostracién de ello
fueron el Plan Inca® y el Plan Tdpac Amaru.

8. Caballero, José Maria, op.cit., p. 11.

9. Resulta interesante mencionar que el Plan Inca, que contenia los prin-
cipales lineamientos del Gobierno Revolucionario, fue recién publicado en
1974, seis anos después del golpe de Estado.
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3.2 En el plano politico y en 1a politica social

Aunque resulta dificil aislar unas reformas de otras, dado que

todas tienen impacto en lo social, para fines metodolégicos se
presentan a continuacién los principales cambios en materias so-
ciales y politicas:

a.

En 1972 se promulgé la Ley de Educacién para reorganizar
el sistema educativo; se crearon la Escuelas Superiores de
Ensefianza Profesional (ESEP). La educacién tendria una vi-
sién humanistica, nacionalista y participativa. En 1974 se ini-
cié una campana de alfabetismo a nivel nacional.

Se expandié el papel del Estado en los medios de comunica-
cién. Se expropiaron la mayoria de los diarios. La intencién
inicial era transferir cada uno de ellos a diferentes sectores
organizados de la poblacién: a los profesores universitarios, a
los trabajadores rurales, etc. El Estado reservaria para si
mismo al diario La Crénica. En la préactica ello no ocurrié y
el Estado asumié el control de toda la prensa escrita, que se
denominé parametrada, en el sentido que el Estado autori-
zaba qué se publicaba y qué no.

Se reorganizé el sector publico: se creé una serie de nuevas
instancias, como el Consejo Superior de Justicia (ente super-
visor de la administracién de justicia) y el Comité de Aseso-
res de la Presidencia (COAP), conformado por oficiales de
alto rango, elegidos directamente por el Gral. Velasco, cuya
funcién era asesorarlo directamente. El COAP actué como
guardidn de la revolucién y muchos miembros del mismo
pasaban luego a ser ministros de Estado.®

Se creé el Sistema Nacional de Mouvilizacién Social (SINA-
MOS), ente encargado de organizar diferentes sectores de la
poblacién.

Se conformé la Confederacién de Trabajadores de la Revo-
lucién Peruana (CTRP), una organizacién de trabajadores
leal a la revolucién, para competir con las dos organizaciones

10. Caballero, José Maria, op.cit., p. 12.
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existentes, una controlada por el APRA v la otra por los par-
tidos de izquierda.

f.  La Sociedad Nacional Agraria (SNA), instancia que represen-
taba los intereses de los terratenientes fue reemplazada por la
Confederacién Nacional Agraria (CNA), conformada por los
beneficiarios de la Reforma Agraria.

Este listado debe sorprender a cualquier lector; en pocos
anos se habia transformado completamente la economia peruana.
Los militares demostraban asi su intencién de alterar radicalmente
las estructuras econémicas como tnico medio para lograr el cre-
cimiento sostenido.

Cualquier proceso de transformacién de una economia, ge-
nera grupos de ganadores y de perdedores. Los primeros apoya-
ran al modelo, mientras que los sequndos, perjudicados por el
mismo en la medida que atenta contra sus intereses personales (al
menos en el corto plazo), no lo hardn. La decisién politica de
poner en marcha determinada estrategia econémica, contara con
el soporte de los beneficiados y las criticas de los perjudicados.
Entre los primeros y el gobiemo se dard una especie de alianza o
pacto no escrito mediante el cual los primeros apoyan al gobiemo
a cambio de que este tltimo mantenga las medidas que los bene-
ficien. Desde la economia politica, esta visién resulta ttil para
entender el comportamiento de los grupos de presién presentes
en toda sociedad y para explicar, en muchos casos, los cambios de
modelo econémico e inclusive de sistema de gobiemo.

¢Qué grupos de la sociedad resultaron beneficiados con el
modelo implementado a partir de 1968 v, por lo tanto, suministra-
ron el soporte politico al mismo?; ¢ qué demandas sociales intenté _
satisfacer Velasco?; ¢a costa de qué grupos lo hizo?

El gobiemo militar de Velasco era, por definicién anti-
oligdrquico. Para destruir el poder de la oligarquia, que constituia
la fuente de dominacién interna (que a su vez explicaba el sub-
desarrollo y la pobreza), se constituyé una alianza conformada por
las clases medias, la naciente burguesia industrial y los trabajado-
res y campesinos del sector modemo. En principio, fueron los
mismos grupos sociales que iban a ser beneficiados por el gobier-
no de Belaunde. Sin embardo, en esta oportunidad se trataba de
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reformas radicales en oposicién a las reformas moderadas de
Belaunde.

Las clases medias se verian beneficiadas por una politica de
precios que suprimia el mecanismo de mercado para aquellos
bienes considerados necesarios. Los precios de los productos agri-
colas fueron congelados por debajo del nivel que tendrian en
condiciones de libre mercado. En esas circunstancias, ocurrieron
varios hechos. En primer lugar, se desincentiva el aumento de la
oferta agricola. En segundo lugar, se genera escasez de alimentos
que debe cubrirse con importaciones, con el consiguiente drenaje
de divisas. En tercer lugar, el Estado debe asumir el subsidio a los
agricultores, lo que eleva los gastos corrientes e incide negativa-
mente en la situacién fiscal. En cuarto lugar, genera mercados
negros (inherentes a todo control de precios) y contrabando. El
objetivo era claro: beneficiar al consumidor urbano en desmedro
de los agricultores.

Las elites obreras y campesinas se beneficiaron con las leyes
de las comunidades laborales y la reforma agraria. Estos grupos
eran muy organizados y, por ende, tenian alta capacidad de pre-
sién. La redistribucién, implicita en las leyes mencionadas, am-
pliaba el mercado intemo de manera compatible con el modelo de
crecimiento hacia adentro.

La naciente burguesia industrial se vio favorecida por la ma-
nipulacién de varios precios relativos. En primer lugar, el tipo de
cambio fijo y atrasado abaraté la importacién de insumos y bienes
intermedios. Ello permitié que se ampliara la capacidad industrial
Y, como consecuencia, la produccién dirigida al mercado intemo.
Sin embargo, desincentivé a los exportadores y generd un déficit
cada vez mayor en la cuenta corriente de la balanza de pagos. En
segundo lugar, la fijacion de la tasa de interés nominal, abaraté el
crédito otorgado al sector indusirial. En un contexto inflacionario,
la tasa de interés real se tomd negativa, lo que desincentivé el
ahorro interno.

Las dos consecuencias de las medidas que mantienen el
apoyo de los grupos mencionados se relacionan con el déficit
fiscal vy la brecha externa, como se verd en el acéapite siguiente.
Desde el punto de vista macroeconémico, la situacién se volvié
critica hacia 1975. No resulta casual que las crisis politicas coincidan
con las crisis econdmicas: la de 1967-68, que termina con el golpe
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militar de Velasco v la de 1975, que desemboca en el reemplazo de
Velasco por Morales Bermtidez y en el cambio de la estrategia.

4. El modelo econémico, la politica econémica y
la evolucion de la economia

Como se ha resefiado, la expansién del papel del Estado en
la economia se hizo con la idea de transformar radicalmente las
estructuras econdmicas, sociales, politicas y hasta culturales del
pais. En el plano econémico, el modelo subyacente fue el propug-
nado por la CEPAL: la industrializacion por sustitucién de impor-
taciones. La aplicacién de este modelo se habia iniciado durante
el gobiemo anterior {en realidad, tuvo sus origenes en la Ley de
Promocién Industrial de 1959) y el gobiemo militar intenté llevarlo
hasta el limite.

Este modelo, también llamado de crecimiento hacia adentro,
se funda en la preservacion de la industria de modo que al amparo
de la proteccién de sustitutos importados la naciente industria nacio-
nal (sea via aranceles altos, medidas para-arancelarias o el Registro
Nacional de Manufacturas ya mencionado) produzca bienes manu-
facturados. Estos bienes deben venderse al mercado intermo, pues
inicialmente la industria no tiene el nivel de eficiencia requerido para
poder exportar. A su vez, el mercado intemo crece a través de las
politicas econdémicas expansivas y aparentemente también por cier-
tas reformas estructurales (como la reforma agraria, pues expande la
capacidad de compra de los campesinos).

Sin embargo, para poder producir, la industria requiere de
insumos, bienes intermedios y tecnologia no producidos en el
pals. Por esta razén necesita importarlos. Entonces se coloca un
sistema de aranceles escalonados, altos para los bienes de consu-
mo final (que son los que podrian competir con los producidos por
la industria naciente) v bajos para los bienes que la industria re-
quiere importar para poder producir insumos y bienes intermedios.
Para importar mas, se requieren délares. ¢Quién los provee? El
sector primario de la economia, donde el pafs tiene ventajas com-
parativas: mineria, pesca y agricultura.

El modelo requiere que la tasa de crecimiento de los sectores
que proveen las divisas (los primarios) sea por lo menos igual a la
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de los sectores que requieren las divisas (la industria). Si el segun-
do crece més répidamente que el primero, se produce una pérdi-
da de reservas, lo cual puede compensarse temporalmente por la
via del endeudamiento externo, como habia hecho Belaunde
entre 1963 y 1968.\La expansién de los sectores exportadores
pasé a ser la clave para sostener el modelo. Entre 1960 y 1970 los
tres sectores primarios crecieron en promedio a una tasa anual de
3.8%, mientras que la manufactura lo hizo a 7.5%." La crisis en
balanza de pagos era cuestién de tiempo, a menos que se diera un
aumento importante de las exportaciones. El crecimiento de la
manufactura y la declinacién de la agricultura alteraron la impor-
tancia de ambos en la composicién del PBI. En 1950, la agricultu-
ra representaba el 20.4% del PBI y redujo su participacién a
12.7% en 1975; en contraposicién, de representar el 16.7% del
PBI en 1950, la industria incrementd su participacién a 26.2% del
PBl en 1975.*

Esta estrategia asume que los diferentes grupos del pais reac-
cionardn de acuerdo con la misma: los industriales invertirdn, los
exportadores producirdn més y exportardn més, etc. También
supone ciertos comportamientos esperados, que no siempre se
cumplen en la realidad. Por ejemplo, en aquella época, los indus-
triales no reinvertian sus ganancias, sino que simplemente expan-
dian su capacidad. La inversién responde a incentivos v ellos ge-
neralmente son consecuencia de reglas de juego claras y estables.
Entonces las inversiones tenian que ser asumidas por el Estado de
modo que ella se convirtié en el motor del crecimiento. Las rela-
ciones entre el ahorro y la inversién pueden apreciarse en el cua-
dro IV.2.

En el cuadro IV.2 se observan varias tendencias que com-
prueban los cambios de papeles entre el sector privado y el sector
pablico. En primer lugar, de representar 14.6% del PBI entre 1960
v 1964, la inversién privada redujo su participacién a 7,7% entre
1969 y 1973. Esta inversién fue reemplazada por la inversién
publica, cuya participacién crecié de 3.6% del PBI entre 1960 y
1964 a 8.8% entre 1974 y 1976. El total de la inversién entre

11. Banco Central de Reserva, Memoria 1976, Lima, 1977.
12. Fitzgerald, E., op.cit, p.102.
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1974 y 1976 llegaba a 14.5% del PBI, por lo que el Estado era
responsable de méas del 50% de la misma, como puede apreciarse
en el cuadro IV.3.

Cuadro IV.2

INVERSION PUBLICA Y PRIVADA COMO
PORCENTAJE DEL PBI (1960-76)

1960-64 | 1965-68 | 1969-73 |1974.76
Ahorro privado 16.1 14.6 9 8.1
Menos transferencias netas al Estado -1.5 -3.9 2.2 -1.6
Iqual inversion privada bruta fija 14.6 10.7 7.7 6.5
Aherro pablico 2.1 0.7 2.7 7.2
Intemo 2.0 1.5
Extemo 0.7 5.7
Mas transferencias netas del sector privado 1.5 39 2.2 1.6
Igual inversién publica bruta fija 3.6 4.6 1.9 8.8

Fuente: Fitzgerald, E., La economfa politica del Perti, 1956-1978, Crecimiento,
Desarrollo Econémico y Reestructuracién del Capital, Cambridge: Cambridge
University Press, 1981, p. 398.

Cuadro IV.3

INVERSION PUBLICA Y PRIVADA COMO PORCENTAJE DE
LA INVERSION TOTAL 1968-1975

1968 | 1969 | 1970 | 1971 | 1972 | 1973 | 1974 | 1975
1. Inversién publica 295 | 341 | 364 | 383 | 399 | 436 | 523 | 487
Gobiemo ceniral 192 | 208 | 197 | 185 | 203 | 185 | 219 | 151
Empresas piblicas 6.2 69 | 131 | 139 | 132 | 20.6 | 239 | 316
Otres 4.0 6.3 3.7 59 55 4.4 6.5 2.0
2. Inversién privada 705 | 659 | 636 | 61.7 | 611 | 564 | 477 | 513
Total 100.0 | 100.0 | 100.0 {1000 (1000 [100.0 |100.0 [108.0

Fuente: Wise, Carol, Perd Post 1968: The Political Limits to State-Led Economic
Development, Celumbia University, 1990, p. 162,

En segundo lugar, la tendencia declinante del ahorro privado
es sugerente; ello significaba que el sector privado wansferia recursos
al sector pablico (entre 1965 vy 1968, del total de ahoro privado,
mas del 25% iba al Estado). Entonces era el ahorro privado el que
financiaba la inversién publica. Por otro lado, si declinaba el ahorro
privado, ¢cémo se financiaria la inversién pablica posterior? Habia
dos opciones: o se creaban nuevos impuestos (y asi se trataba de
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equilibrar el presupuesto fiscal) o se recurriria al endeudamiento
externo. El gobiemo militar opté por la segunda de las alterativas vy
la deuda publica externa aument$ de 737 millones de délares en
1968 a 945 millones en 1970 y a 2170 millones en 1974.

Como consecuencia del desigual crecimiento de los sectores
primarios y secundarios de la economia, la deuda publica externa
estaba financiando la falta de divisas. Dado que los sectores pri-
marios crecian menos que los secundarios, la Gnica manera de
mantener el crecimiento de los secundarios (es decir, la manufac-
tura) era consiguiendo financiamiento de otras fuentes. El gobier-
no militar opté por elevar la deuda externa, es decir que tomé la
misma opcién que Belatinde en el gobierno anterior. De esta ma-
nera, el objetivo inicial del Gobiemo Revolucionario de eliminar la
dependencia externa no se cumplia.

El financiamiento extermo fue utilizado basicamente de
acuerdo con los siguientes objetivos: refinanciamiento de la deuda
externa (18%), gastos de defensa (30%) vy proyectos de inversién
(50%).2% ¢Cual fue el destino de la creciente inversién publica?
La informacién que a continuacién se presenta muestra los usos
de la inversién publica que, sin duda alguna, reflejan la ideologia
del gobiermno.

Cuadro 1V.4

INVERSION PUBLICA SECTORIAL
(como porcentaje de la inversién pi blica total)

Sectores 1968-1975 1976-1979
1. Preductivo
Agricultura 14.3 16.6
Industria 148 7.1
Turismo 0.1 0.9
Pesca 17 2.2
Minerfa 57 141
Petréleo 15.5 18.6

" | Subtotal 52.0 59.5

(contind a)

13. Wise, Carol, Peri Post 1968: The Political Limits to State-Led Eco-
nomic Development, Columbia University, 1990, p. 165.



114 Carlos Parodi Trece

{continuacion)

Sectores 1968-1975 1976-1979
2. Infraestructura econémica

Transporte 217 12.7
Comunicaciones 20 3.4
Electricidad 10.0 126
Subtotal 33.7 28.7
3. Infraestructura social

Educacién 47 2.3
Salud 1.7 3.0
Vivienda 7.9 6.6
Subtetal 14.3 119
TOTAL 100.0 100.0

Fuente: Wise, Carol, Pertii Post 1968: The Political Limits te State-Led Econemic
Development, Columbia University, 1990, p. 167.

En el cuadro IV.4 se observa que mas del 50% de la inversion
pablica se orienté a actividades productivas. Entre ellas, las activi-
dades priorizadas por el gobiemo fueron petréleo, agricultura, mine-
ria e industria. Las wes primeras orientadas a las exportaciones vy la
industria hacia el mercado intemo. La reducida inversién en infraes-
tructura social refleja dos cosas: por un lado, que los resultados so-
ciales se lograrian a partir de las reformas estructurales vy, por otro, el
conflicto existente entre el logro de metas distributivas y la necesidad
de generar divisas para sostener el crecimiento industrial.

Si se revisan cifras de la inversién publica por regiones, se ob-
servarad que en la primera fase del gobiemo militar, el 64.9% de la
misma se hizo en la costa. Este porcentaje se redujo a 56.1% en la
segunda fase. Durante el periodo de Velasco, la Sierra recibié sélo el
8.7% vy la Selva el 9.8%. El sesgo costefio vy, en consecuencia, la
exclusién de los otros sectores refleja una priorizacién aparentemen-
te contradictoria con la ideologia militar, pues su estrategia global se
orientaba hacia los sectores méas desposeidos y la mayoria de ellos,
como lo confirmarfan encuestas posteriores, se encontraba en la
sierra rural.

Pero, ¢cémo fue que el gobiemo militar nacionalista-radical
logré los préstamos del exterior?

Luego de la toma de la IPC, el 9 de octubre de 1968, el em-
bajador de Estados Unidos en el Peri, Wesley Jones, solicité en
una nota al gobiemo peruano una inmediata y justa compensc-
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cién. El gobiemo peruano la consideré una injerencia en asuntos
intemos v una violacién de la soberania. Sin embargo, la necesi-
dad creciente de financiamiento extemo conforme el ahorro priva-
do, que antes habia financiado la inversién publica, declinaba y
obligd a suavizar la postura. Afos después, el Perii firmé con el
gobiemo de Estados Unidos el Acuerdo Green, mediante el cual el
gobiemo peruano pagé 150 millones de délares y liquidé las dispu-
tas con las empresas norteamericanas, incluida la IPC. A cambio de
ello, el gobiemo de Estados Unidos, levantd el veto al Perti, que asi
pudo acceder a financiamiento externo.

Entonces, el gobiemo militar se endeudé para financiar el
exceso de gastos sobre ingresos. Generd un déficit fiscal creciente,
que llegé a 4.5% del PBI entre 1969 y 1974 y a 11.0% del PBI
entre 1974 y 1976.

Como es caracteristico en la evolucién del modelo de indus-
trializacién por sustitucién de importaciones, el impulso inicial a la
industria intema genera altas tasas de crecimiento. Entre 1969 y
1974 el PBI global crecié 5% anual, pero las importaciones (que
posibilitaban el crecimiento industrial) aumentaron de 700 millo-
nes de ddlares en 1970 a 2390 millones en 1975. Estas tendencias
de la balanza comercial se observan en el cuadro IV.5.

Cuadro IV.5

BALANZA COMERCIAL 1970-1975
(en millones de délares)

1970 | 1971 | 1972 | 1973 | 1974 | 1975

Exportaciones 1034 889 945 1112 1503 1290
Importaciones 700 730 812 1033 1909 2390
Balanza comercial 334 159 133 79 -406 -1100

Fuente: Banco Central de Reserva, Memoria 1976, p.171.

En el &mbito macroecondémico, las tendencias crecientes tan-
to del déficit fiscal como de la brecha extemna implicaban desequi-
librios que debian corregirse. La economia peruana repetia los
mismos desequilibrios de 1967-68; nuevamente se habia presen-
tado el mismo ciclo y patrén de evolucién de la economia. En este
caso la situacibn era alin mas grave, pues los precios
intemacionales de las materias primas de exportacién
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nales de las materias primas de exportacién experimentaron un
aumento considerable entre 1973 vy 1974 y, aldn asi, la brecha
extema seguia creciendo. Si se analiza el comportamiento del PBI
por tipo de gasto, se corrobora lo explicado, segtlin se observa en
la informacidn que se presenta en el cuadro [V.6.

Cuadro IV.6

PB1 POR TIPO DE GASTO
TASAS ANUALES DE CRECIMIENTO

1950-60 1960-70 1970-75
Consumo 4.8 7.4 6.6
Inversién 6.0 3.2 16.0
Exporttaciones 9.3 43 -5.6
Importaciones 105 10.5 11.0
Total PBI 5.4 5.6 5.5

Fuente: Adaptado de, Schydlowsky Daniel y Juan Julio Wicht, Anatomia de un
Fracaso Econémico. Peni 1968-1978, Lima: Universidad del Pacifico, Centro de
Investigacién, 1982, p. 30.

El consumo experimenté un aumento 7.4% anual entre 1960
y 1970. En un entomo de proteccién, ello hizo crecer la industria
dirigida al mercado intemo (crecié 7.5% entre 1960 v 1970). La
inversién, béasicamente publica, crecié 16.0% entre 1970 y 1975.
Ambos factores generaron un aumento de las importaciones (insu-
mos, tecnologia y bienes intermedios para la industria), pero las
exportaciones que proveen los délares disminuyeron 5.6% anual
entre 1970 y 1975. La conexién entre las politicas fiscales expansi-
vas y la brecha externa fue una consecuencia del modelo aplicado.

5. Las reformas estructurales y la politica social

El Gobiemo Revolucionario sostenia que el Pert era un pais
subdesarrollado y dependiente y que la raiz de ambas caracteristi-
cas era estructural. Los desequilibrios sociales se debian a que las
riquezas del pais estaban concentradas en manos de un pequefio
grupo dominante, cuyos privilegios se mantenian a costa de la
marginacién de la mayoria de la poblacién. El gobiemno de 1968
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servia para mantener este orden desigual, que impedia el desarro-
llo del pais. Esta discriminacion multidimensional, que privilegia-
ba la costa y los centros urbanos en detrimento de las &reas rura-
les, encontré su expresién en la forma como el Estado orientaba la
inversion publica vy el gasto social.

La dominacién interna por parte de una elite estaba ligada a
los fenémenos de la dominacion exterior, derivada de la condicién
del Perd como pais dependiente. A partir de aquella vision, el
Gobiemo Revolucionario definié una nueva concepcién del desa-
rrollo con el objetivo de alterar ambos tipo de dominacién. Por
esta razén, en este contexto, pueden igualarse revolucién, desarro-
llo y transformacién.

Si por politica social entendemos las acciones del Estado y/o
de la sociedad civil que tienen como objetivo igualar las oportunida-
des, referirse a la politica social del gobiemo revolucionario implica
hacer alusién a la mayoria de reformas estructurales. Mediante ellas,
se pretendia elevar el bienestar de los ciudadanos. ¢ Se logré el obje-
tivo? Para saberlo, es preciso conocer la situacién de partida que
proporciona la informacién estadistica de que se dispone.

Si bien es cierto nadie duda que los problemas de la pobreza
en el Pert responden en gran medida a condicionantes histéricos
los primeros estudios que usaron informacién estadistica datan de
la década de los setenta. A riesgo de ser excesivamente simplifica-
dor, en esa década predominaron los estudios sobre la distribucién
de ingresos, mientras que en la siguiente, el ajuste de la economia
(consecuencia de la crisis de la deuda), originé un viraje hacia
temas relacionados con la pobreza y con los costos sociales del
ajuste. Posteriormente se incluyeron otros temas vinculados con
las reformas de los sectores sociales y estudios especificos de cier-
tas caracteristicas de la poblacién considerada pobre.

En 1972 Richard Webb publicé The Distribution of Income in
Peru, constituyéndose en el primer estudio para cuantificar lo que
intuitivamente, dada la evolucién histérica del Per(, era esperable:
la desigual distribucién de ingresos en el pais.!* Utilizando el Cen-

14. Webb, Richard, The Distribution of Income in Peru, Princeton Univer-
sity, Woodrow Wilson School Program in Economic Development, Discussion
Paper, N° 26, 1972.
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so Nacional de Poblacién de 1961, y alguna informacién adicional

“procesada por el mismo autor, constaté que el Perl tenia una de
las distribuciones més desiguales de la region. El 40% més pobre
percibia sélo el 8.8% del ingreso nacional, muy por debajo del
14%, que era el promedio de los 43 paises menos desarrollados
de acuerdo con un estudio realizado mas adelante.!®> También se
mostraba que si bien la participacién del decil mas rico era similar
a la de los demas paises latinoamericanos (~." 78 del ingreso na-
cional), el quintil més pobre sélo recibia el 2.5% del total, por
debajo del 4% de Brasil y México.

El estudio de Webb sugeria que la pobreza era un problema
bésicamente rural, pues el 80% del cuartil méas pobre habitaba en
la sierra rural. En las zonas urbanas, el ingreso promedio no sélo
era cuatro veces mayor, sino que la distribucién era menos des-
igual. El sector modemo generaba el 60% del valor agregado de la
economia, pero empleaba sélo al 23% de la fuerza laboral.

En 1975 Webb presenté un segundo trabajo.!® Dividié a la
economia peruana en tres sectores: modemo (que incluia al sector
publico, pero no la agricultura, con excepcién del azicar), urbano
tradicional vy rural tradicional. En el periodo 1950-1966 el ingreso
per capita aumenté a una tasa promedio anual de 2.1%, pero los
ritmos de aumento en cada sector fueron distintos: 4.1% en el sector
modemo, 2.0% en el urbano tradicional vy sélo 1.3% en el rural
tradicional. En este Gltimo sector, los ingresos de quienes poseian
menos de cinco hectareas de tierras no aumentaron nada. Del mis-
mo modo, los asalariados en la Sierra v en la Selva vieron incremen-
tados sus ingresos sélo en 1.5%, lo que contrasta con el aumento de
3.6% anual de los asalariados del sector modemo. Con estos resul-
tados Webb comprobé la dualidad de la economia peruana, pues
encontrd una relacién estadisticamente significativa entre los ingre-
sos de cada sector y su grado de modemizacién. Estos hallazgos
serfan reafirmados en otro estudio posterior del mismo autor. !’

15. Adelman, Irma y Cynthia Morris, Economic Development and Equity
in Developing Countries, San Francisco: Stanford University, 1973.

16. Webb, Richard y Adolfo Figueroa, Distribucién de ingreso en el Perti,
Lima: Instituto de Estudios Peruanos, 1975.

17. Webb, Richard, Government Policy and the Distribution of Income in
Peru 1969-1973, Cambridge: Harvard University Press, 1977.
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En 1979, Carlos Amat y Ledén y Héctor Leén presentaron
una investigacién titulada Distribucién del Ingreso Familiar en el
Peri,'® que utiliz6 como base la informacién provista por la “En-
cuesta nacional de consumo alimentario” (ENCA), realizada entre
agosto de 1971 y agosto de 1972. Estos investigadores encontra-
ron que el 20% méas pobre del pais recibia el 1.4% del ingreso
nacional, mientras que el quintil méas rico participaba con el
60.9%. Si a esto se agrega que el 89% de las familias del quintil
més pobre se encontraba en el sector rural, tanto este estudio
como los dos resefiados de Webb, mostraban una situacién des-
ventajosa y compleja para los sectores rurales.

Este entomo, caracterizado por una profunda desigualdad,
intentd revertirse mediante las reformas estructurales. A continua-
cién, con la finalidad de analizar los efectos de las mismas en la
situacién descrita, se revisan las principales.

6. La reforma agraria
6.1 La situacion agraria pre-reforma

Uno de los emblemas més resaltantes del periodo 1968-75
fue la Reforma Agraria, decretada el 24 de junio de 1969. Fue
més una reforma de la propiedad que una estrategia completa y
coherente que promoviera el desarrollo agricola. De ahi que los
resultados fueran los deseados, como se verd méas adelante. La
transferencia de propiedad no se acompafié de medidas para
mejorar la tecnologia. El control de precios a los productos agrico-
las y los subsidios a los alimentos importados también dificultaron
el desarrollo del sector.

La idea era transferir la tierra a quien la trabaja. Es decir, trans-
ferir la tierra de los grandes propietarios (de acuerdo con el Gobier-
no parte de la clase dominante, es decir, parte de la oligarquia) a los
agricultores, que tradicionalmente trabajaban para los primeros. Este
serfa un elemento para reducir el poder de la oligarquia, una de las

18. Amat y Ledn, Carlos y Héctor Ledn, Distribucién del ingreso familiar
en el Peru, Lima: Universidad del Pacifico, 1979.
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fuentes de la desigual e injusta distribucién de la riqueza en el pais.
La reforma reflejaba la ideologia de las Fuerzas Armadas. Sin em-
bargo, el objetivo era doble: por un lado, incrementar la productivi-
dad agricola vy, por otro, crear una nueva clase de propietarios, de
modo de ampliar, con los ingresos que obtendrian, la demanda
intema, vy fomentar asi el sector industral.

¢ Cuédles eran las caracteristicas del sector agrario antes de la
reforma?

Existian tres sistemas agricolas: en la costa, las grandes plan-
taciones; en la sierra, las haciendas y las comunidades campesi-
nas; estas dos tltimas habian mantenido a lo largo de la historia
una serie de conflictos.

En la costa, la caracteristica era la agricultura de gran escala,
con todas las tierras irrigadas vy basicamente orientada hacia la
demanda externa se observaba fuerte presencia del capital extran-
jero. Los productos predominantes eran el algodén, el azicary el
arroz. Ocupaba al 16% de la fuerza de trabajo agricola y producia
el 43% de la produccién del sector. Se trataba de una agricultura
modema, de alta productividad, con tecnologia avanzada y, en
consecuencia, con acceso al crédito formal.

En la Sierra sélo el 21% de las tierras tenia sistemas de irri-
gacion; el resto dependia de las lluvias. La productividad era baja,
la tecnologia pobre y el acceso al crédito era muy escaso. Los
principales productos eran la papa, el maiz, el trigo, la cebada y la
lana. Ocupaba al 73% de la fuerza laboral agricola y producia el
42% de la produccién agricola total del pais. Coexistian las
haciendas con las comunidades campesinas. Las comunidades
campesinas mantenian vinculos sociales, politicos, culturales y
religiosos, funcionando como una asociacién de miembros, los
cuales tenian derechos y obligaciones. En el pasado, las autorida-
des de cada comunidad distribuian las tierras: algunas para ser
trabajadas colectivamente y otras para ser cultivadas individual-
mente. Esta situacién se alteré con la aparicién de las haciendas.
Entonces se inicié un largo conflicto entre los hacendados vy los
comuneros, pues los segundos reclamaban sus tierras a los prime-
ros. El poder de los hacendados devino en que los comuneros
tuvieran que emplearse para ellos o migrar a la costa, para laborar
en las grandes plantaciones.
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La estructura de la propiedad de la tierra era desigual; en
1961 el 1.2% de los propietarios tenian el 52.3% de las tierras,
mientras que el 84.6% de los pequenos propietarios y comunida-
des campesinas tenian el 48.4% de la tierra. Esta concentracién
era mayor en la costa, en la cual las grandes plantaciones (5.4%
de los propietarios) tenian el 86% de la tierra, mientras que en la
sierra, las haciendas (3.7% de los propietarios) controlaban el 52 %
de la tierra. Estos datos no aluden a la calidad de las tierras, ma-
yor y uniforme en la costa con relacién a la sierra.

Estos antecedentes muestran que los grandes propietarios
eran duenos de muchas tierras, pero empleaban pocos trabajado-
res (especialmente en la costa, por el avance tecnolégico), mien-
tras que los pequenos propietarios y comunidades campesinas
usufructuaban pequenas extensiones, pero empleaban més fuerza
de trabajo.!® Ademas estaban fragmentados y localizados a distin-
tas altitudes y pisos ecoldgicos.

Como consecuencia, el acceso desigual a los medios de pro-
duccién produjo profundas desigualdades en la distribucién de in-
gresos, de modo que se perpetuaba la pobreza. En primer lugar, el
ingreso urbano promedio era tres veces mayor que el ingreso rural
promedio.?’ En segundo lugar, al interior del sector rural, existian
desigualdades regionales. El ingreso rural promedio en la costa era
el doble de su similar de la sierra. En tercer lugar, las desigualdades
intrarregionales también eran ostensibles, especialmente en la sierra.
El 53.8% més pobre de las familias rurales en todo el pais obtenia el
14.7% del ingreso rural total, mientras que el 2.5% mas rico se
apropiaba del 21%.2! La combinacién de bajos ingresos con des-
igualdades regionales impactaba en la pobreza.

En la década previa a la reforma, la agricultura se habia es-
tancado. Después de crecer a una tasa promedio anual de 3.7%
entre 1945 y 1961, entre 1962 y 1969 sélo crecié 2.2% anual,
mientras que en este G ltimo periodo la poblacién crecié 3% anual.

19. Kay, Cristébal, “Achievments and Contradictions of he Peruvian Agrar-
ian Reform”, en The Journal of Development Studies, vol. 18, N°2, 1982, pp.
141-170.

20. Amat y Ledn, Carlos, Estructura y niveles de ingreso familiar en el Pe-
rit, Lima: Universidad del Pacifico, 1979.

21. Kay, Cristébal, op.cit., p. 147.
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Ademads, mientras que en 1950 contribuia con el 23% del PBI, en
1968 su participacién habia disminuido a 15%.% La estrategia de
sustitucién de importaciones, aplicada durante el gobiemo de
Belaunde con el ya comentado sesgo antiagricola y proindustrial,
explicé gran parte del cambio en la tendencia. Ademas, el crédito
estaba concentrado en los grandes propietarios y la inversién pu-
blica monopolizada por grandes proyectos de irrigacién en la cos-
ta. La agricultura serrana fue perjudicada, lo que influyé en las
migraciones de la sierra a la costa.

6.2 Contenido de la reforma agraria, logros
y contradicciones

La Reforma Agraria afecté a grandes propietarios en la costa
y en la sierra. La selva no fue sujeta a la reforma. En la costa, se
expropiarian todos los latifundios cuyo tamano excediera a las
150 hectareas de tierra irrigada y 380 hectéreas en caso no estu-
viera irrigada. En la sierra, el limite se ubicaba entre 35 vy 65 hec-
tareas de tierras cultivadas, dependiendo de la ubicacién geografi-
ca del predio. Aparte de estas condiciones existian varias méas que
convertian a una tierra en susceptible de la reforna, entre ellas el
uso ineficiente de la tierra, las condiciones laborales ilegales, la
existencia de un conflicto social, etc. Un dia, después de publicada
la norma, fueron expropiados doce complejos azucareros en la
costa, lo que implicé un duro golpe al poder oligarquico.

Inicialmente, la legislacién permitia que los propietarios ori-
ginales parcelaran sus tierras de modo que el tamano de cada una
de las nuevas tierras no excediera los limites descritos en el parra-
fo anterior. Mediante esta posibilidad se evitaria ser sujeto de la
reforma. Sin embargo, las presiones de los campesinos llevaron a
que esta opcién fuera eliminada en 1971.

El Estado pagaria una compensacién a los propietarios origi-
nales, tanto por la tierra en si misma, como por los activos sujetos
de la expropiacién. El pago por la tierra se haria en bonos, con un
bajo interés y con plazos que llegaban hasta los 30 anos. En el
caso de los activos, la compensacién se haria en dinero en efecti-

22 Ibid., p. 147.
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vo hasta por un monto de un millén de soles y, si el valor de los
mismos excedia a este monto, la diferencia se pagaba en bonos.?
Como contrapartida, los beneficiarios o nuevos propietarios debi-
an pagarle al Estado un monto igual al que el Estado habia paga-
do a los antiguos propietarios, aunque en 1979 esta medida que-
dé sin efecto.

La ley contenia incentivos para que los antiguos propietarios
utilizaran la compensacion recibida en inversiones en la industria.
Los bonos podian ser descontados y canjeados por efectivo en un
banco estatal bajo dos condiciones: que el dinero recibido fuera
invertido en la industria y que los antiguos propietarios contribuye-
ran con un 50% adicional, obtenido de otras fuentes. Este meca-
nismo casi no fue utilizado.

Otro aspecto contenido en la ley fue que las expropiaciones
se hicieran por zonas y no todas al mismo tiempo. Esto posibilitd
que los propietarios de tierras afectadas por la reforma descapitali-
zaran sus propiedades o simplemente no repararan sus activos
fijos, pues sabian que tarde o temprano serian expropiados.

La ley consideraba cinco formas segtin las cuales las tierras
expropiadas serian transferidas a los agricultores: familias indivi-
duales, grupos de familias pertenecientes a una comunidad agrico-
la, grupos de agricultores especialmente constituidos para la re-
forma, cooperativas agrarias de produccién (las CAP) vy Socieda-
des Agricolas de Interés Social (SAIS). Estas dos uléimas formas
fueron las de mayor importancia en términos de cantidad de tierra
distribuida, de modo que reemplazaron a los anteriores latifundios.
Desde esa dptica, la reforma fue colectivista, pues la concentracién
de la propiedad de las tierras se mantuvo, pero cambiando de
duenos; hacia 1979, el 65% de las tierras expropiadas estaban en
manos de cooperativas, asi se formaron 604 CAP y 60 SAIS.

Se beneficiaron 360,000 familias, que representaban al 37%
del total de las familias rurales. Caballero discrepa de esta cifra,
pues sostiene que 229,00 de ellas se habian integrado en coopera-
tivas, por lo que no se trataba de propietarios individuales.?* Wicht

23. Un millén de soles equivalian a mil libras esterlinas. Véase Caballero,
José Maria, op. cit., p. 31.
24, Ibid., p. 33.
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y Schydlowsky % sostienen que la Reforma Agraria distribuyé 10
millones de hectareas a 340,000 familias, siendo el total de fa-
milias campesinas peruanas de 1'200,000. En consecuencia,
860,000 familias (el 72%), entre las cuales se encontraban las méas
pobres, no recibieron nada.

Los impactos en la distribucién de ingresos fueron pequenos,
pues solo se redistribuyé el 1.5% del ingreso nacional.?® Ademas
de ello, la redistribucién favorecié a los agricultores ricos. Estas
dos caracteristicas se deben a que sélo el 39% de las tierras fueron
sujeto de la reforma vy a que la distribucién geogréfica de las tie-
rras, asi como la calidad de las mismas era desigual a lo largo del
territorio nacional.

Desde el punto de vista de la politica social, el intento de me-
jorar las oportunidades de los sectores pobres via la reforma agra-
ria, puede analizarse més concretamente a través del comporta-
miento de la forma de propiedad predominante post-reforma: las
cooperativas.

Las Fuerzas Armadas consideraban que el desarrollo agricola
futuro se basaba en las cooperativas, un tipo de organizacién de
propiedad privada colectiva. Mediante ella nacerian nuevos em-
presarios que reducirian la desigual distribucién de ingresos. La ley
de Reforma Agraria aludia a dos tipos de cooperativas: las coope-
rativas agrarias de produccién (las CAP) y las sociedades agricolas
de interés social (las SAIS).

En las CAP, las tierras y los activos existentes en ellas perte-
necian a todos sus miembros, quienes trabajarian la tierra en for-
ma conjunta. Recibian un salario y participacion de las utilidades.
Sin embargo, por lo menos el 58% de éstas Gltimas tenia que
reinvertirse. En la practica, la injerencia estatal era grande.

Las SAIS se diferenciaban de las CAP en que podian in-
corporar como miembros beneficiarios de la cooperativa a co-
munidades agrarias vecinas. El objetivo era extender los benefi-
cios de las ex-haciendas a aquellos campesinos en terrenos co-
lindantes, en el entendido que estos tltimos habian luchado
durante mucho tiempo con las haciendas por territorios que

25. Schydlowsky, Daniel y Juan Julio Wicht, op.cit., 1982, p. 33.
26. Webb, Richard, op. cit., pp. 6-10.
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supuestamente les pertenecian. Las SAIS se formaron basica-
mente en la sierra.

La injerencia estatal en las decisiones de las cooperativas
fue uno de los factores detras del reducido éxito de las mismas.
Por un lado, se trataba de empresas que recibian directivas del Es-
tado, pero, por otro, eran administradas por los propios miem-
bros. Se trataba de una empresa hibrida.?” El intento de conciliar
la maximizacién de beneficios, como empresa privada, con los
objetivos sociales que tenia, producia tensiones y resultados
contradictorios. Por ejemplo, el Estado presionaba para aumen-
tar el nimero de miembros {aumentando asi el empleo). Sin
embargo, ello elevaba los costos, con lo cual, la cooperativa
podia dejar de ser eficiente. Otro ejemplo resulta ilustrativo;
siguiendo la légica de una empresa privada que busca aumentar
los beneficios (que estaba en el interés de sus miembros, pues
recibfan una participacién de las utilidades), ¢podian extender
su produccién a otros cultivos con precios no controlados por el
Gobierno? El gobierno se opuso a ello por razones sociales.

6.3 Evaluacién de la reforma agraria

La Reforma Agraria efectivamente desarticul6 el orden oli-
garquico existente e intenté disefiar un nuevo arreglo institucional.
Sin embargo, cabe la siguiente pregunta: délogrd los cambios so-
ciales que inicialmente se propuso?

En primer lugar, entre 1970 y 1976 la produccién agricola
crecié a una tasa anual promedio de 1.8%, mientras que el PBI
global lo hizo a una tasa de 5.1%. En 1977, la agricultura no cre-
cié y en 1978 disminuyé en 3%. En segundo lugar, entre 1970 y
1976 la produccién agricola destinada al consumo urbano mantu-
vo su dinamismo pre-reforma, pues crecié 4.5% anual, pero aque-
lla destinada a los consumidores rurales decrecié en 1.1% anual y
las exportaciones agricolas cayeron en 1.3% anual. Entonces, las
tendencias previas a la reforrna se mantuvieron. Mas atin, si se
considera que la produccién de la costa se orientaba al consumi-
dor urbano, mientras que la de la sierra, al consumidor rural. Los

27. Caballero, José Maria, op.cit., p. 41.
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resultados mostrados demuestran que las desigualdades regionales
se acentuaron.

Parte del pobre resultado puede entenderse por la politica
econdmica global del gobiemo vy parte por el hecho de que una
reforma de la propiedad tomada de manera aislada no soluciona
el problema agricola. La industrializacién por sustitucién de im-
portaciones discrimina en contra del sector agricola, pues el tipo
de cambio fijo y atrasado desincentiva las exportaciones del
sector e incentiva las importaciones alimenticias. El control de
precios de los alimentos también reduce los incentivos a los pro-
ductores agricolas. Estos factores atentan contra la inversion en
el sector y sin inversién no hay crecimiento. La reforma agraria
no podia contrarrestar este conjunto de efectos negativos. A
pesar de ello, la concepcion de las reformas contenia muchas
contradicciones. La idea de las cooperativas intenté combinar un
incentivo privado (pues los trabajadores, al ser los duefios, ac-
tuarian como capitalistas) con valores socialistas, impuestos
desde el Estado. El resultado fue un conflicto creciente entre los
trabajadores vy el Estado que se manifest6 en continuas huelgas y
represion.

Més alin, con ellas sélo se beneficié la aristocracia campesi-
na, es decir, aquellos agricultores que se empleaban en la parte
modemna del sector; en cambio, las comunidades campesinas
quedaron marginadas. Por ello, la redistribucién no resulté. Los
beneficiarios no fueron los campesinos més pobres, que inclusive
pasaron a ser contratados como trabajadores eventuales por los
miembros de las cooperativas, generdndose asi una divisién de
clases dentro de la clase trabajadora. La fraccién de los trabajado-
res no beneficiados se opuso a la reforma, pues pasaban de ser
dependientes de un empresario capitalista para serlo (si es que
eran contratados) de la cipula de las cooperativas.

7. Las comunidades laborales

Las comunidades industriales fueron creadas en septiembre
de 1970 como cooperativas de trabajadores en todas las empresas
con mas de cinco empleados. Mediante ellas, los trabajadores
coparticiparian de la administracién, de la produccién, de la pro-
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piedad y de la inversién de la empresa. Ya no serfan empleados,
sino propietarios (mas exactamente, capitalistas), pues tendrian
acciones de la empresa. Las comunidades industriales recibirian
en efectivo el 10% de los beneficios contables anuales y el 15% en
acciones; ademas, tendrian representacién en el directorio de la
empresa en forma proporcional al nimero de acciones que tuvie-
ran. Esta participacién en las acciones y representacién creceria
hasta que la comunidad significara el 50% del total.

Los objetivos eran en esencia similares a los de la reforma
agraria: aumentar la productividad de la industria al participar los
trabajadores directamente de los beneficios de la empresa (es
decir, aparecerian incentivos para elevar el esfuerzo laboral) vy,
ademas, reducir el conflicto entre el capital y el trabajo.

Sin embargo, a pesar de que no representé una expropiacién
como habia ocurrido en el sector agrario, la ley desincentivé a los
industriales. A pesar de que el modelo econémico, como se ha
visto, tenia muchos incentivos a favor de la industria, la Sociedad
Nacional de Industrias (SNI) presioné en contra de la ley de co-
munidades industriales.

A manera de ejemplo, los industiales redujeron contable-
mente el ingreso neto de sus empresas para reducir de este modo
los beneficios y acciones de la comunidad industrial. Hacia 1975,
las comunidades industriales sélo habian logrado el 17% de las
acciones de propiedad del sector. %

Por el lado de los trabajadores, es claro que esta reforma sélo
favorecia a una porcién de ellos: los que se ocupaban en el sector
modemo. Estos trabajadores se opusieron a compartir sus ganan-
cias con otros trabajadores. Si la comunidad industrial hacia parti-
cipes a los trabajadores miembros de los beneficios que tuvieran
las empresas, ¢qué incentivos tendrian para incorporar nuevos
trabajadores si ello reducia sus ganancias? Una prueba que mues-
tra las desavenencias entre los trabajadores es el incremento sos-

28. McClintock, Cynthia, “Velasco, funcionarios y ciudadanos: politicas de
cautela”, en McClintock, Cynthia y Abraham Lowental (ed.), El gobierno
militar. Una experiencia peruana 1968.1980, Lima: Instituto de Estudios
Peruanos, 1983, p. 323.
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tenido en el nitmero de huelgas del sector industrial, el cual se

elevé de 198 en 1968 a 428 en 1975. %

8. La democracia de participacién plena:
la participacién popular

Entre otros objetivos, el gobierno militar pretendia integrar
las masas a la sociedad nacional. A través de las reformas (como
la agraria v la que cred las comunidades industriales) buscaba
eliminar el conflicto entre el capital y el trabajo de modo de posibi-
litar un desarrollo més arménico v menos conflictivo del pais. La
presencia de organizaciones de trabajadores como los sindicatos
era una respuesta que, en opinién del régimen, muchas veces
tomaba ribetes de violencia. Ello deberia eliminarse y debia abrir-
se paso a nuevas formas de organizacién de los sectores mas po-
bres del pais. Esas nuevas formas de organizacién se harian desde
arriba y para ello se cred un ente estatal: el Sistema Nacional de
Apoyo a la Mouilizacién Social (SINAMOS), que se encargaria de
viabilizar una democracia social de participacion plena. El nuevo
orden social trabajaria en crear una democracia en la cual el pue-
blo, libremente organizado, ejercitaria el poder en sus dimensiones
econdmicas, sociales, culturales y politicas.

A mediados de 1971 fue creado SINAMOS, para organizar a
los sectores més desfavorecidos por las estructuras tradicionales y
de esta forma ejercer su voz ante las instancias del gobierno. Se
rechazaba la participacién popular espontdnea, pues aquellos
sectores debian organizarse siguiendo los criterios del gobierno,
que lograria asi dos objetivos: por un lado, cumpliria con sus
promesas de integrar a los sectores desposeidos y, por otro, refor-
zaria su coalicién de soporte politico.

En el sector agricola se cre por ejemplo la Confederacién
Nacional Agraria (CNA) y se eliminé la Sociedad Nacional Agra-
ria (SNA) que representaba, en opinién del gobierno, los intere-
ses de la oligarquia terrateniente. En el sector industrial, se cre6
la Confederacién Nacional de Comunidades Industriales (CO-

29. Stepan, Alfred, op. cit., p. 310.
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NACI). En ambos casos se trataba de organizaciones de los nue-
vos trabajadores, originadas en las reformas agraria e industrial,
respectivamente.

Sin embargo, SINAMOS predicaba una doctrina que nu
practicaba.® Los lideres de SINAMOS no eran elegidos por parti-
cipacién popular, sino designados por la ciipula militar. En 23 de
las 26 oficinas regionales, el jefe era un militar de alta jerarquia.
Ello planteaba un conflicto de papeles. Por un lado, pertenecian a
una jerarquia militar, por lo que no gozaban de plena autonomia
para propiciar una genuina participacién popular. Por otro, debian
incentivar la participacién democrética de la poblacién. Aparte de
la mencionada, esta ambivalencia contenia otra contradiccion,
pues los militares jefes de SINAMOS eran evaluados para deter-
minar sus ascensos, no a partir de los logros en incrementar la
participacién popular, sino por cuestiones militares.

Resulta ilustrativo evaluar parte de las acciones de SINAMOS
a partir de su labor organizativa en los barrios marginales o pue-
blos jévenes. El responsable de organizar a los pueblos jévenes era
ademas el jefe de la regién militar de Lima y el jefe de la décima
regién de SINAMOS.

Cuando los militares llegaron al poder, la poblacién urbana
marginal estaba experimentando un répido crecimiento. En Lima,
entre 1956 y 1970, crecié de 120,000 a 760,000 habitantes. En
términos porcentuales, ello implicé pasar del 9,9% del total de la
poblacién de Lima a 26% en el periodo considerado. En diciem-
bre de 1968 Velasco creé la Oficina Nacional de Desarrollo de los
Pueblos Jdvenes, con el objetivo de organizarlos e incrementar su
participacién en el poder politico. En 1970 se llevé a cabo un
censo y se encontré que en el d&mbito nacional existian 610 ba-
rrios marginales urbanos (més de un millén y medio de personas),
de los cuales 273 (los 760,000 habitantes mencionados) estaban
en Lima. A partir de 1971, la organizacién de los mismos quedé
en manos de SINAMOS.

Como la mayoria de pueblos jévenes habian surgido por in-
vasiones, la primera tarea era legitimarlos a través de la entrega de

30. McClintock, Cynthia, op.cit., p. 327.
31. Stepan, Alfred, op.cit., cap. 6.
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titulos de propiedad. Esta era la herramienta clave para atraerlos
hacia la revolucién. Sélo en Lima debian entregarse 130,000 titu-
los para los nuevos propietarios. Sin embargo, hacia octubre de
1972, sélo se habian otorgado 13,452.% Ahora bien, ¢qué man-
tenia el vinculo de los pueblos jovenes con el gobiemo luego de
recibidos los titulos? La posibilidad de expresar sus demandas
econdmicas y sociales al gobiemo a través de un tipo de organiza-
cién impuesta desde arriba por SINAMOS.

En cada pueblo joven se elegirian auténticos lideres que de-
bian actuar como nexo entre la comunidad y el gobiemo. La uni-
dad bésica organizativa eran los Comités Vecinales. Cada familia
estaba representada por su jefe. Dentro del mismo pueblo joven,
todos los jefes elegian por zonas a tres miembros que constituian
el directorio del Comité Vecinal. Los representantes de todos los
comités vecinales nombraban a un jefe, que recibia el reconoci-
miento legal como representante del pueblo joven y era el encar-
gado de plantear las demandas al director de la oficina regional de
SINAMOQOS. Para ser elegible como representante del pueblo joven,
habia cuatro requisitos: ser residente del pueblo joven, mayor de
18 anos, alfabeto, de ocupacién conocida y tener buenos antece-
dentes. Una lectura de estos requisitos permite visualizar que la
idea de fondo era que los pueblos jovenes estuvieran verticalmen-
te vinculados con el gobiemo y no horizontalmente con otras or-
ganizaciones politicas y radicales. La poblacién pobre no tendria
que recurrir a la violencia para materializar sus demandas, sino
que mediante este tipo de organizacién se creaban los canales
para acercar el gobiermno al pueblo.

En mayo de 1971 se produjo la invasiéon de unos terrenos,
de propiedad privada en la zona de Pamplona. El gobiemo res-
pondié inicialmente con la coercién, pero luego reubicaron a los
invasores en otra zona. (Asi naci6 lo que hoy dia es Villa El Salva-
dor). Este problema trajo consecuencias, pues la lectura posterior
podia ser la siguiente: invade un terreno, que pronto te reubican y
te construyen la infraestructura. Lo que pasaba era que el lento
desarrollo agricola mantenia las presiones por las migraciones.
Ello probaba que el problema agricola no se resolvia por un sim-

32. Ibid., p. 169.
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ple cambio de la propiedad, sino que el problema era méas pro-
fundo. Entre 1970 y 1973 el nGmero de pueblos jévenes aumen-
t6 de 610 a 976 y el nimero de habitantes de un millén y medio
a mas de 2 millones y medio; un crecimiento de 77%.% Atender
demandas crecientes en un contexto de menores posibilidades
de gasto obligaba a postergar muchas de ellas y a usar la coer-
cién para evitarlas, con lo cual se socavaban las bases mismas de
la revolucién.

¢Cémo explicar que un régimen nacionalista que puso en
marcha una serie de reformas a favor de los més desposeidos no
lograra justamente el suficiente apoyo popular de los beneficiarios
de la estrategia?

El tema tiene singular relevancia, pues un gobiemo se man-
tiene en el poder si la coalicién de clases que lo apoya (porque
recibe los beneficios) no altera su visién con respecto a los logros.
Si la principal critica del gobiemo fue que el crecimiento no llega-
ba a los més necesitados y para ello hizo las reformas, équé ocu-
rri6 desde el punto de vista de los beneficiarios para que ello no se
lograra?, épor qué no mantuvo el apoyo popular?

Algunos autores sostienen que las promesas superaron la ac-
ci6n.* Las promesas pueden cumplirse si la estrategia global no
contiene contradicciones y ademas si existe un marco institucional
(en este caso un Estado competente) adecuado. Ni lo urio ni lo
otfro se plasmé en la practica.

SINAMOS actué més como un instrumento de control que
como un instrumento de participacién popular. Su preocupacién
estaba centrada mas en evitar infiltraciones comunistas que pusie-
ran en tela de juicio los objetivos de la ambigua tercera via (ni
capitalista ni comunista). A ello habria que agregarle el doble pa-
pel de los militares a cargo de las oficinas regionales de SINAMOS.
Por Gltimo, las necesarias correcciones al programa econdémico
perjudicarian a los sectores més pobres de la poblacién. Sin em-
bargo, al menos en sus discursos, los militares habian prometido
mejoras sustantivas a esos sectores. Por lo tanto, tenian el derecho
a reclamar la ausencia de resultados. La misma organizacién de

33, Ibid., p. 186.
34. Ver por ejemplo McClintock, Cynthia, op.cit., p. 324.
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los sectores populares, incentivada desde arriba por el gobiemo,
permitié la aparicién de los canales para ejercer presién sobre los
mandos politicos. Esto no implica que los sectores populares no
deban organizarse ni mucho menos que no fuera tarea del gobier-
no atender sus necesidades. Simplemente, significa que ello no
puede conseguirse a costa de desequilibrar la economia ni tampo-
co con una estructura organizativa inadecuada.

La experiencia de SINAMOS mostré una debilidad comin a
todas las reformas; la ausencia de una genuina participacién
popular llevé a que el modelo cooperativo tuviera que imponerse
desde arriba. Desde esa 6ptica fue percibido como una restriccién
por los supuestos beneficiarios del mismo.

9. Conclusiones: las contradicciones del modelo de de-
sarrollo y los limites del modelo economico

Hacia 1975, la economia peruana se encontraba en una pro-
funda crisis. Las razones no sélo se encuentran en el plano econémi-
co, sino también en los aspectos politicos e institucionales. A continua-
cién se esbozaran las principales contradicciones del modelo en cues-
#6n que obligaron a un fuerte viraje hacia 1975. La pregunta que nos
guia es la siguiente: épor qué el modelo no fue sostenible?

a. La naturaleza del modelo econdémico; la aplicacién de la
industrializacién por sustitucién de importaciones originé las
siguientes dificultades:

a.l Genera una divergencia en las tasas de crecimiento de
los sectores que proveen las divisas (primarios) y los que las de-
mandan (industriales). Por lo tanto, la demanda por divisas exce-
de a la oferta de las mismas. En esas circunstancias, o se utilizan
las reservas (como lo haria el gobiemo de Garcia a partir de 1985)
o se recurre al endeudamiento externo. Velasco opté por esta
Gltima alternativa, dado que la industria naciente era muy depen-
diente de las importaciones. Si se toma en cuentafue se habia
pasado de un modelo liberal, exportador de productos primarios a
uno de economia cerrada, en el cual se restringieron las importa-
-iones, a ello habria que agregarle los patrones de consumo de la
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sociedad. Implicitamente la sociedad tendria que haber alterado
sus patrones de consumo, de bienes importados a bienes naciona-
les, pero la industria interna ain no estaba en condiciones de
satisfacer esa demanda pues los estdndares de calidad no eran los
mismos.

a.2 El descuido del sector agrario, que resté incentivos al
aumento de la oferta de alimentos. En esas condiciones, reducir
las importaciones de los mismos (con las que se cubria el lento
crecimiento agricola) tenia un costo social y politico alto. Si se
hubiera devaluado (para aliviar la brecha externa), las importacio-
nes de alimentos no se hubieran podido reducir (son inelésticas a
la devaluacién), lo que hubiera originado presiones inflacionarias
crecientes, ademas de encarecer las importaciones de insumos y
bienes intermedios para la industria. El margen de maniobra poli-
tico era, en consecuencia, reducido.

a.3 La segunda etapa de la industrializacién por sustitucién
de importaciones implica producir internamente bienes interme-
dios (la primera alude a la produccién interna de bienes de con-
sumo final). Ello sélo podia lograrse con tecnologia provista por la
inversién extranjera. A falta de ella, sélo puede obtenerse del exte-
rior, pero ello eleva las importaciones. De esta manera, las politi-
cas de industrializacién habian acentuado la dependencia externa
y no la habian reducido como inicialmente se planted. Se alteré la
composicién de las importaciones de bienes finales; se pasd a
importar bienes intermedios y de capital.

b.  E modelo econémico descansaba en la inversién publica y
en un creciente papel de un Estado planificador del desa-
rrollo. Ello desequilibra las finanzas pablicas a menos que se
ponga en marcha una profunda y genuina reforma tributaria;
esto no se hizo; por ello el resultado macroeconémico fue
un déficit fiscal creciente. Mayores gastos piblicos sin un
aumento en los ingresos tributarios conducen inevitablemen-
te a una crisis fiscal. Los subsidios y el crecimiento de la bu-
rocracia estatal contribuyeron decididamente a lo anterior.
Como resultado, la deuda externa acentuaba las presiones
sobre la balanza de pagos.

c.  El modelo suponia que el sector privado iba a reaccionar al
entorno de proteccién. Sin embargo, la inversién privada fue
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desincentivada con la profusa legislacién que reducia los in-
centivos para invertir. Un ejemplo de ello fueron las comuni-
dades laborales que le otorgaban cada vez més importancia
tanto en las decisiones como en la recepcién de utilidades, a
los trabajadores. La inversiéon privada no reacciond en la
magnitud esperada.

El modelo prometia una excesiva redistribucién a favor de
los més necesitados. Ello se lograria con las reformas, que
favorecerian a la alianza (clases medias, elite campesina y
trabajadora e industria naciente) que le otorgaba soporte al
gobiemo militar. La retdrica militar colocaba mucho énfasis
en estos aspectos y los sectores populares presionaban mas
de lo que el sistema podia redistribuir.

El golpe de estado de 1968, si bien es cierto institucional,
inicialmente fue liderado por un grupo reducido de oficiales
al mando de Velasco. Gradualmente, las contradicciones del
modelo de desarrollo fueron minando la unidad de las Fuer-
zas Armadas. Este elemento fue clave para entender el golpe
dentro del golpe que ocurrié en 1975.

La intervencién estatal en la economia fue de tal magnitud
que ni los grupos supuestamente beneficiarios del modelo se
sintieron seguros del mismo. Esto explicaria por qué los su-
puestos beneficiarios cambiaron paulatinamente sus puntos
de vista.

La reforma sacial no es equivalente a cambios en el régimen
de propiedad. Ain bajo el supuesto de que el Estado expro-
piara todos los medios de produccién, si toma decisiones
equivocadas, no es eficiente y no sabe cémo gastar en los
sectores sociales y de ninguna manera lograra los resultados

_ sociales deseados.

La tercera via, definida como ni capitalista ni comunista,
tuvo muchas ambigiiedades. Como sostienen Lowenthal y
Jaquette, sufre los defectos de ambas posiciones sin gozar
de las virtudes de ninguna.®® Por un lado, desestimulé la

35. Lowenthal, Abraham y Jane Jaquette, E! experimento peruano en re-
trospectiva, Lima: Instituto de Estudios Peruanos, Documento de trabajo N®
19, 1986, p. 26. .
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inversién privada, con lo cual redujo las posibilidades futu-
ras de crecimiento. Al no haber una efectiva reforma tribu-
taria, los ingresos tributarios se reducirian ostensiblemente.
Por otro, elevé las expectativas de las clases desposeidas
sin tener las herramientas para satisfacer sus demandas. En
el &mbito macroecondémico la resultante fue un déficit fiscal
sin precedentes. Se intenté combinar ideas socialistas con
la existencia de un sector privado reformado (en la forma
de cooperativas); este Ultimo actué con motivaciones capi-
talistas en un entorno més global de valores socialistas.

i.  El gobiemo revolucionario conté con autonomia en el mo-
mento de implementar las reformas. Ello significa que esta
relativamente aislado de presiones de grupos sociales y goza
de grados de libertad para poner en marcha los cambios de-
seados. Esta autonomia puede entenderse como sinénimo
de fuerza: no hay Congreso, se deporta a los opositores, etc.
Sin embargo, en un segundo momento, para institucionali-
zar las reformas se necesita del apoyo de algunas fracciones
de la sociedad civil. Si no las consigue, la autonomia se
convierte en una debilidad, pues la institucionalizacién de-
be conseguirse por la fuerza, cuya condicién bésica es una
alta cohesién interna en la elite gubernamental. Como el
gobierno de Velasco intentd reestratificar toda la sociedad,
ningln sector se sinti¢ al margen de la injerencia de la buro-
cracia gubernamental. En ese contexto, la discrecionalidad
en la aplicacién de las medidas originaba que ningiin sector
se sintiera seguro de su posicién relativa frente. a los.demas,
ni siquiera las supuestos beneficiarios. Y ello constituyé una
paradoja, pues una éstrategid que se orienta hacia los
desposeidos debe por lo menos captar el apoyo de ellos.
Pero no fue asi: el nimero total de huelgas muestra el
descontento de la clase trabajadora evolucioné como se
muestra en el cuadro [V.7.
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Cuadro IV.7

Carlos Parodi Trece

NUMERO DE HUELGAS 1963-1975

1963
1968
1970
1972
1974
1975

422
364
345
409
562
779

Fuente: Adaptado de Stepan, Alfred, The State
and Society. Perii in Cemparative Perspective,
New Jersey: Princeton University Press, 1978,

p. 310.



V. El gobierno militar de Morales Bermidez
(1975-1980)

1. El entorno politico previo y la toma del poder por
Morales Bermudez

Los dos ultimos anos del gobiemo de Velasco fueron particu-
larmente conflictivos. En febrero de 1973, Velasco sufrié una gra-
ve enfermedad que lo dej6 postrado en una silla de ruedas: perdié
una piema a causa de la rotura de un aneurisma de la aorta ab-
dominal. Debilitado fisicamente, promulgé la Ley de Propiedad
Social. Dicha ley estipulaba que los trabajadores podian organizar-
se para formar empresas con el apoyo del Fondo Nacional de
Propiedad Social (FONAPS). Estas empresas estaban inspiradas
en el modelo autogestionario de Yugoslavia. En julio de 1974, el
gobiemo confiscé las empresas periodisticas (un ano antes habia
nacionalizado los canales de television y parte de las estaciones de
radio), razén por la cual los diarios pasaron a ser voceros del go-
biemo. El 3 de febrero de 1975 ocurrié una huelga del personal
subalterno de la policia y la ciudad de Lima quedé completamen-
te sin control. Arguyendo que dias antes los militares habian reci-
bido un incremento en sus haberes, los policias, que se atrinchera-
ron en un cuartel del distrito de La Victoria, demandaban un
aumento en sus remuneraciones. El gobiemo no consider$ este
hecho como una huelga, sino como un motin, por lo que deter-
mind que la solucién tenia que ser militar.

En la madrugada del 5 de febrero, los militares tomaron por
la fuerza el local donde se encontraban los policias. Ese dia, Lima
fue saqueada, mayormente por habitantes de los pueblos jévenes,
pues los militares asumieron el control de la ciudad recién en la
tarde, decretando un toque de queda. En abril, el gobiemo publicé
en todos los medios de comunicacién las Bases Ideoldgicas de la
Revolucion Peruana, en un intento por mostrar una unidad no
existente en la cipula del poder. Sin embargo, el malestar social
continud y las huelgas se convirtieron en un asunto comun. El 29
de agosto de 1975, el Gral. Morales Bermuidez asumié el mando
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del pais, proclaméandose presidente de la reptblica en la ciudad de
Tacna. Asi se iniciaba el desmontaje de la mayoria de las reformas
planteadas por el gobiemo populista y nacionalista del General
Velasco.

2. La politica econémica y la evolucién macroeconémica

Hacia 1975 la necesidad de un gjuste macroeconémico era
inevitable. Los desequilibrios fiscales y externos eran el mejor refle-
jo de una profunda crisis econémica que convertian la situacién en
insostenible. El cuadro V.1 muestra el comportamiento del PBI
global por tipo de gasto, como una primera aproximacién de las
tendencias globales de los indicadores macroeconémicos.

Cuadro V.1

PBI POR TIPO DE GASTO
(Tasas anuales de crecimiento)

PBI Consumo Inversién | Exportaciones | Importaciones
1973 6.2 10.4 17.2 -18.3 9.7
1974 6.9 9.0 304 -5.8 319
1975 33 4.8 10.0 0.4 15.3
1976 3.0 1.6 -11.2 -6.7 -22.8
1977 -1.2 -0.3 224 16.7 -19
1978 -1.8 -6.7 -12.8 18.1 -24.5
1979 3.8 -19 12.1 28.6 53

Fuente: Banco Central de Reserva del Perti, Memoria 1982, p.92.

En primer lugar se observa una tendencia decreciente del PBI
global que refleja, por un lado, la desaceleracién de la economia v,
por ofro, las consecuencias del ajuste en 1977 y 1978. En segundo
lugar, tanto el consumo como la inversién siguen la misma tenden-
cia que el PBI: ambos crecen hasta 1975, lo cual favorece el creci-
miento del PBI, pero luego decrecen entre 1977 y 1978. En tercer
lugar, las importaciones crecen méas que las exportaciones hasta
1975, lo que sostuvo el crecimiento del PBI dirigido a satisfacer la
demanda intema. Como resultado de los ajustes posteriores a 1975,
las exportaciones crecen mas que las importaciones, hasta alcanzar
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las primeras un pico en 1979, lo cual refleja una coyuntura externa
favorable, segin se vera mas adelante.

Lo anterior tiene su correlato en una brecha externa medida
por el déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos y en el
déficit fiscal, ambos expresados como porcentaje del PBI; las ten-
dencias se observan en el cuadro V.2.

Cuadro V.2

DEFICIT FISCAL Y BRECHA EXTERNA
(como porcentaje del PBI)

1973 | 1974 | 1975 | 1976 | 1977 (1978 | 1979

Déficit fiscal -3.9 -3.2 56 -6.3 -7.5 5.1 -0.6
Brecha externa -2.1 -7.0 | -11.3 -8.6 -7.4 -1.8 5.3

Fuente: Banco Central de Reserva del Penii, Memoria 1982, p. 98 y p. 113.

El déficit fiscal muestra una tendencia creciente hasta 1977 y
se mantiene alto en 1978, a pesar de los ajustes realizados. Una
de las cuestiones que este capitulo pretende responder es por qué
el déficit fiscal se cerré tan lentamente y si fue un problema de
ingresos o de gastos que no se podian reducir. La brecha externa,
que se mide a partir del déficit en la cuenta corriente de la balanza
de pagos, llegé a 11.3% del PBI en 1975 vy los ajustes la cerraron
lentamente. Sin embargo, en la cuenta corriente de la balanza de
pagos, también se incluye el servicio de la deuda externa (el pago
de intereses de la deuda). Ademas, la deuda externa también
financié el déficit fiscal. Por ello, conviene revisar la evolucién de
la deuda extema en el periodo considerado. Esta informacién se
muestra en el cuadro V.3.

La deuda externa se duplicé entre 1973 y 1979, mientras
que la deuda publica, de representar el 16.1% del PBl en 1973,
pasé al 42% en 1979, El servicio de la deuda publica externa se
mantuvo mas o menos constante hasta 1978. En 1979, como
consecuencia de una coyuntura internacional favorable, el incre-

mento en exportaciones, posibilité la reduccién de ese porcentaje
a22.4%.
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Cuadro V.3
DEUDA EXTERNA: ALGUNOS INDICADORES

1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979
Deuda externa 4132 5237 6257 7384 8567 9324 9334
Deuda publica 16.1 18.9 223 25.8 344 48.0 420
Servicio 38.9 30.3 35.6 36.2 36.0 35.6 224

Nota: La deuda externa estd expresada en miles de millones de délares. La deuda
publica estd expresada como porcentaje del PBI y el servicio de la deuda como
porcentaje de las exportaciones.

Fuente: Banco Central de Reserva del Perd, Memoria 1982, p.103.

La inflacién resultante del creciente déficit fiscal y de rigide-
ces estructurales de la economia peruana inicié su tendencia as-
cendente, segin se observa en el cuadro V.4.

Cuadro V.4
TASAS ANUALES DE INFLACION

1972 | 1973 | 1974 | 1975 | 1976 | 1977 | 1978 | 1979
Inflacién 4.2 13.8 19.1 240 | 444 32.4 73.7 66.7

Fuente: Banco Central de Reserva del Perd, Memoria 1952, p. 91.

No es de extrafiar que en una situacién de tal naturaleza, el
deterioro de la situacién social sea otra resultante. Ello, en parte es
atribuible al modelo de Velasco y, en parte, a los ajustes del go-
biemo de Morales Bermiidez. Esto se observa en el cuadro V.5.

Cuadro V.5

EMPLEO, SUBEMPLEO Y DESEMPLEO
ABIERTO DE LA FUERZA LABORAL
(en porcentaje)

1969 | 1970 | 1971 | 1972 | 1973 | 1974 | 1975 | 1976 | 1977 | 1978

Ocupado 480 | 493 | 512 | 51.6 | 545 | 54.1 | 52.8 | 50.6 | 462 | 459
Subocupado | 46.1 | 46.0 | 444 | 442 | 413 | 419 | 423 | 442 | 480 | 469
Desocupado | 5.9 4.7 44 42 42 4.0 49 52 58 72
Total 100 | 100 [ 100 | 100 | 100 [ 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Fuente: Schydlowsky, Daniel y Juan Julio Wicht, Anatomia de un fracaso econémico.
Pertt 1968-1978, Lima: Universidad del Pacifico, Centro de Investigacion, 1982, p. 42.
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3. 1975-1978: los ajustes frustrados

Ante los indicadores macroecondmicos mostrados, es induda-
ble que se requeria de un ajuste, pues la economia tenia un déficit
fiscal alto, una creciente brecha extema, una inflacién que iniciaba
un proceso de aceleracién y un desempleo y subempleo considera-
ble. Paraddjicamente, los sectores que iban a ser mas favorecidos
por la revolucién de Velasco fueron los més perjudicados.

El 29 de agosto de 1975, el Gral. Francisco Morales Berm-
dez asumié el poder. Este sefior habia sido ministro de Economia
v Finanzas durante los cinco primeros anos del gobierno de Velas-
co. Cuando tomé el poder, ocupaba el cargo de primer ministro.
Este dato revela que Morales Bermidez compartia al menos parte
(si no la mayoria) de las ideas revolucionarias y que, por ende, no
podia dar un vuelco violento de orientacién en la politica econé-
mica a menos que la situacién econémica llegara a un limite in-
manejable o que se lo impusieran de otras fuentes. Es posible
suponer que esta fuera la razén que explicara los sucesivos ajustes
parciales que se realizaron y que se veran a continuacién. El cam-
bio de orientacién recién se plasmaria a mediados de 1978.

El primer gabinete ministerial del nuevo gobierno (conocido
como la segunda fase del gobiemo militar) incluyé a un civil en un
puesto clave: el Dr. Luis Bartia Castanieda fue nombrado ministro
de Economia y Finanzas. Si bien es cierto los desequilibrios ma-
croeconémicos fueron graves, también lo fue el hecho de que la
coyuntura intermacional estaba caracterizada por un exceso de
fondos prestables de la banca privada internacional. Por ello, con-
siderando que las brechas podian seguir financiandose con recur-
sos extermnos, podia pensar en ajustes graduales.

¢Qué tipo de medidas se aplicaron? ¢Cuéles debieron apli-
carse? La primera pregunta es objetiva; la sequnda es normativa.
De acuerdo con la visiéon tradicional del Fondo Monetario Intema-
cional (FMI), el cierre de brechas es necesario para reestablecer el
crecimiento econémico y supone dos conjuntos de medidas:

- Aquellas que reducen la demanda interna (también llamada
absorcidn) a través del cierre del déficit fiscal con el objetivo
de derrotar al fenémeno inflacionario
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- Aquellas que alteran los precios relativos. Entre estas destaca
el aumento del tipo de cambio para incentivar exportaciones,
reducir importaciones y colaborar con el cierre de la brecha
externa (pues la contraccién de demanda interna también
apunta al mismo objetivo, al disminuir la presién sobre las
importaciones).

Este paquete ortodoxo lleva implicita una concepcién de las
raices de la inflacién y la brecha externa: el exceso de demanda,
originado en aumentos sucesivos del gasto publico sin que hubie-
ra correspondencia con una elevacién similar de los ingresos fisca-
les. Ademaés, trajo consigo una visién normativa sobre la manera
como debia funcionar una economia que, a la larga, condicionaria
las medidas por tomar en el entorno general de libre mercado, la
reduccién dréstica de la participaciéon estatal en la economia y la
apertura de la economia hacia el exterior.

Dado el exceso de fondos disponibles existentes en la banca
privada internacional, el gobierno no tuvo urgencia en cerrar drés-
ticamente las brechas; por ello, negocié un primer programa de
ajuste directamente con la banca privada sin que tuviera el visto
bueno del FMI. Este programa seria monitoreado por un comité
de bancos presidido por el Citybank. A cambio de cumplir con las
metas, la banca privada le prestarfa al Perd US$ 400 millones, con
lo cual las brechas se financiaban parcialmente y podian cerrarse
gradualmente.

El programa fue anunciado el 12 de enero de 1976 y con-
templaba reducir subsidios para corregir los déficit de las empresas
publicas. Esto significaba elevar los precios de bienes y alimentos
bésicos vy fijarlos en un nuevo nivel; pero ello reducia el poder de
compra real de los sueldos y salarios, por lo que se decreté un
aumento en las remuneraciones por una unica vez. Paralelamente,
en el mismo programa se contemplaba una devaluacién para
aminorar la brecha externa (de 44%) y se amplié el uso del Certi-
ficado de Reintegro Tributario a las Exportaciones (CERTEX). A
cambio de estas medidas, la banca privada entregaria al gobierno
US$ 200 millones de délares; la diferencia quedaba sujeta al cum-
plimiento de ciertas metas relacionadas con el déficit fiscal y la
brecha externa.
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Este paquete de medidas no tuvo los efectos deseados, como
puede observarse en las cifras presentadas en el acépite anterior.
¢Qué razones habia detrds? En primer lugar, la devaluacién no
podia reducir todas las importaciones por varias razones. El 50%
de las importaciones eran realizadas por el Estado, mientras que el
resto eran insumos y bienes de capital. Ambas son dificiles de
reducir, a menos que se acepte un incremento en costos de pro-
duccién con el consiguiente impacto inflacionario. Las exportacio-
nes sélo aumentan lentamente.! Esto originé que la responsabili-
dad del éxito del paquete recayera sobre el otro instrumento, la
contraccién de demanda. Esto llevaba a disminuir el gasto publico,
pero éste tenia dos componentes muy rigidos (al menos, desde la
perspectiva expost de los hechos): el gasto en defensa y el pago de
la deuda externa.

Ademaés de lo anterior, cabe mencionar que se esperaba re-
pagar la deuda contraida con el crecimiento de las exportaciones;
sin embargo, esta esperanza era incierta, por el deterioro de los
términos de intercambio, la lentitud de los proyectos mineros y las
expectativas exageradas con respecto a los hallazgos de petrdleo
en la selva. Los factores anteriores convertian al financiamiento
via deuda en una opcién muy riesgosa.

Més grave aln, el gasto publico no se redujo, sino que au-
menté de 35.7% del PBI en 1975 a 36.1% en 1976.% Esto se ex-
plica por el conflicto social inherente a un paquete de esta natura-
leza (originado principalmente por los aumentos en precios de los
bienes y servicios bésicos), que lleva a un retroceso en las medidas
tomadas. En segundo lugar, el pago de la deuda era una condi-
cién bésica para recibir nuevos créditos. En tercer lugar, el gasto
en defensa representaba, aproximadamente, un tercio del gasto

1. Thorp, Rosemary, “La crisis de estabilizacién en Perd: 1975-1978”, en
Thorp Rosemary y Laurence Whitehead, Inflacién y estabilizaciéon en América
Latina, México: Fondo de Cultura Econdémica, 1984, pp. 139-142.

2. Paredes, Carlos y Alberto Pasco-Font, “The Behavior of the Public Sec-
tor in Peri: a Macroeconomic Approach”, en Larrain, Felipe y Marcelo
Selowsky, The Public Sector and the Latin American Crisis, San Francisco:
International Center for Economic Growth, 1991, p. 204.
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publico total. A manera de ejemplo, el 41% de la deuda contraida
tuvo como destino la comipra de armamentos.®

Como consecuencia, el gobiemo no podia cumplir los acuer-
dos con la banca intermacional y, por ende, no recibiria el sequndo
tramo de los US$ 400 millones de délares pactados. La banca
solicité esta vez un segundo acuerdo, pero esta vez bajo la super-
visién y monitoreo del FMI. En febrero de 1977 llegé a Lima una
misién del FMI liderada por la Dra. Linda Koenig, jefe de la Divi-
sién del Pacifico Sur del FMI.* Considerando que el nivel de reser-
vas se habia tormado negativo, el objetivo era lograr un crédito
contingente de apoyo a la balanza de pagos. Esta precaria situa-
cién externa continuaria hasta 1979, como se muestra en el cua-
dro V.6.

Cuadro V.6

RESERVAS INTERNACIONALES A FIN DE ANO
(en millones de US $)

1970 | 1971 {1972 {1973 {1974 | 1975 | 1976 | 1977 | 1978 | 1979
Reservas 422 | 346 | 397 | 411 | 693 | 116 | -752 |-11011-1825| 554

Fuente: Banco Central de Reserva del Pert, Memoria 1982, p. 122.

En 1976 no sdlo las reservas se tormaron negativas; como
puede apreciarse en los cuadros anteriores, el déficit fiscal llegd a
6.3% del PBI, la brecha externa a 8.8% del PBI, la inflacién fue de
44 .4%, la inversion cayé en 11.2% y el servicio de la deuda exter-
na representaba el 30.3% de las exportaciones. Ante ese pano-
rama, la misién del FMI diagnosticé que el problema de fondo era
el déficit fiscal y que cualquier préstamo deberia dirigirse sélo a
reforzar el nivel de reservas y no a financiar el excesivo gasto pu-
blico. Las negociaciones fueron muy tensas, pues el FMI propuso
un ajuste dréstico, mientras que, considerando el costo social in-

3. Wise, Carol, Perti Post 1968: The Political Limits to State-Led Eco-
nomic Development, Columbia University, 1990, pp. 185-191.

4. Un excelente recuento de las dificultades de las negociaciones puede
revisarse en Alvarez Rodrich, Augusto, La experiencia peruana en las negocia-
ciones internacionales, Lima: GRADE, 1990, pp. 47-71.
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herente a paquetes de esta naturaleza, el gobierno vislumbré la
opcién de un ajuste gradual. En esas circunstancias, el gobiemo
rechazd la propuesta del FMI. A consecuencia de ello, renuncié el
ministro de economia y fue reemplazado por otro civil, el Ing.
Walter Piazza, quien decidié volver a negociar con el FMI. Piazza
durarfa sélo 56 dias en el cargo, pues nuevamente el gobierno
descartd el pre-acuerdo que firmarfa Piazza con el FMI. Hubo dos
razones para ello: la negativa de Piazza de excluir la compra de
ammas de las medidas de austeridad y la confianza de altos funcio-
narios del gobiermo de obtener un préstamo directo del Tesoro de
Estados Unidos.®

A pesar de esa situacion el sector publico continué aumen-
tando su gasto (que llegé a 41% del PBI), pero financidndolo de
otras fuentes. En 1977, la restriccién del financiamiento externo de
las fuentes tradicionales (organismos intermacionales y banca pri-
vada) llevd a que el gobiemo recurriera a los ex-paises socialistas,
cuyos desembolsos representaron el 40% del total de la deuda
extema contraida en ese ano. El destino fue la compra de arma-
mentos, es decir, el gasto militar. El ahorro publico se torné nega-
tivo, llegando a 2.8% del PBL.® Ademas se dio marcha atras en la
reduccién de varios subsidios, por la explosién social reinante. En
julio de 1976 se habia decretado el estado de emergencia, que
duraria hasta el 28 de agosto de 1977. En julio de 1977 se pro-
dujo la primera huelga nacional desde 1919. El gobiemo respon-
di6 despidiendo a mas de 5,000 trabajadores.’

El reemplazante de Piazza en la cartera de Economia y Fi-
nanzas fue el Gral. Alcibiades Séenz, quien, en un marco de ex-
trema escasez de divisas, congeld el tipo de cambio, revirtiendo las
medidas de Barta y Piazza. Ello interrumpidé nuevamente las ne-
gociaciones con el FMI. El Tesoro de USA manifesté su negativa a
prestarle al Perd, por lo que el gobiemo se vio obligado nueva-
mente a negociar con el FMI, quien volvié a exigir las mismas
medidas: liberalizar el tipo de cambio, reducir el déficit fiscal, in-
dexar el precio de la gasolina y disminuir los subsidios a las expor-

5. Ibid., pp. 54-55.

6. Paredes, Carlos y Alberto Pasco-Font, op.cit., p. 204.

7. lguifiz, Javier, Rosario Basay y Mdnica Rubio, Los gjustes. Pert 1975-
1992, Lima: Fundacién Friedrich Ebert, 1993, p. 73.
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taciones. En octubre de 1977 se firmé un acuerdo “stand-by” con
el FMI, con metas muy estrictas, que el PerG no cumpliria.

La brecha fiscal se financié esta vez con financiamiento in-
temo mediante una alteracién del crédito intemo: entre 1970 y
1975 el crédito al sector piblico habia representado el 21% del
total del crédito desembolsado, mientras que en 1977, alcanzé el
49% del total. No se redujo el déficit fiscal, sino que se alterd la
fuente de financiamiento. El tipo de cambio volvié a aumentar con
la intencién de fomentar las exportaciones, pero ello no impidié
que el PBI disminuyera en 1977 a -1.2%. Los aumentos en el tipo
de cambio generarian una espiral de devaluacién-inflacién, dificil
de contener, evolucién que se presenta en el cuadro V.7.

Cuadro V.7

EVOLUCION TIPO DE CAMBIO E INFLACION

1972 | 1973 | 1974 | 1975 | 1976 | 1976 | 1977 | 1978

Inflacién 4.2 138 19.1 240 | 44.7 | 324 73.7 | 66.7
Tipo de cambio 38.70 | 38.70 | 38.70 | 40.37 | 55.76 | 84.23 | 156.35 |224.7

Fuente: Banco Central de Reserva, Memoria 1982, p. 91 y p. 109..

En 1977 el gobiemo anuncié la convocatoria para elegir una
asamblea constituyente que se encargaria de redactar una nueva
constitucién que reemplazaria a la vigente (promulgada en 1933).
También se anuncié el retormo a la democracia mediante eleccio-
nes generales en 1980.

4. El programa de estabilizacion 1978-1980 y
el boom exportador

En 1978 la situacién econdmica se deterioré ain maés. En
mayo de ese ano, luego de las medidas de ajuste del ministro
Alcibiades Saenz,® fue nombrado ministro de Economia y Finanzas
otro civil, el Dr. Javier Silva Ruete; también adquiriria notoriedad

8. La medida maés saltante fue el retorno al sistema de minidevaluaciones,
abandonando el tipo de cambio fijo de 130.32 soles por ddlar.
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el nuevo presidente del Banco Central de Reserva, el Dr. Manuel
Moreyra, quien reemplazé a Germén de la Melena. Ese mes se
implementé un severo plan de estabilizacién y el 18 de junio se
realizaron las elecciones para la Asamblea Constituyente.

El nuevo equipo econémico diagnosticé la situacién como
originada en un excesivo gasto publico vy una alta deuda extermna,
ambas consecuencia de decisiones econémicas equivocadas. Se
devalué 15.4%, se mantuvo el sistema de minidevaluaciones, se
incrementd el precio de la gasolina en 60% vy algunos productos
bésicos. Se eliminaron la mayoria de los subsidios y se redujo el
gasto publico. El déficit fiscal caeria a 5.1% del PB} en 1978. El
ajuste origind nuevamente una huelga general durante los dias 22
v 23 de mayo, pues la herramienta usada fue la contraccién de la
demanda intema. Mientras tanto, el equipo econémico buscaba
obtener divisas para evitar una cesacién de pagos y, paralelamen-
te, reestructurar el sector pablico. Los militares ya habian decidido
el retomo a la democracia, por lo cual no hubo mayor dificultad
en reducir el gasto militar.

Las politicas de libre mercado se fueron introduciendo gra-
dualmente. Pese a que se mantuvo el manejo de los precios basicos,
se anuncié un cronograma de aumentos en los mismos, de modo de
evitar que se atrasen con respecto a la inflacién. En lo que respecta
al comercio exterior, con el objetivo de iniciar un proceso de liberali-
zacién de importaciones, se procedié al desmontaje del Registro
Nacional de Manufacturas. Las partidas de importacién prohibida
se redujeron de 1313 a 9 y se eliminaron las restricciones para-
arancelarias a 2000 partidas de un total de 5000.°

¢Cuéles fueron los resultados del programa econémico de
19787 Como consecuencia del ajuste y de la actualizacién de los
precios bésicos, la inflacién se elevé de 32.4% en 1977 a 73.7%
en 1978. Paralelamente, el ajuste por demanda originé que el PBI
cayera por segundo ano consecutivo (-1.2% en 1977 vy -1.8% en
1978) vy que las importaciones siguieran la misma trayectoria, pues
disminuyeron 24.5% en 1978. La brecha externa practicamente se

cerrd, pues pasé de -7.4% del PBl en 1977 a -1.8% en 1978. El

9. Iguiiiz, Javier, Rosario Basay y Ménica Rubio, op.cit., p. 81.
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déficit fiscal también se redujo ostensiblemente, pasando de 5.1%
del PBI (en 1978) a 0.6% del PBI (en 1979).

En 1979 la situacién internacional dio un vuelco favorable,
pues los términos de intercambio mejoraron notablemente. Los
precios de los productos de exportacién se incrementaron, lo que
permitié una recuperacién del PBI jalado por demanda externa,
pues la demanda interna se mantenia contraida. La evolucién de
algunos de los precios de los productos que el Perti exportaba se
muestra en el cuadro V.8.

Cuadro V.8
PRECIOS NOMINALES DE EXPORTACION
(1970=100)
1972 1975 1978 1979 1980
Plata 90.3 2554 300.8 539.4 1120.0
Cobre 78.5 93.5 101.3 152.8 181.7
Pleme 89.1 189.1 256.0 462.9 644.6
Zinc 119.7 256.1 209.1 281.8 330.3
Harina 88.9 1289 245.1 240.6 2843
Café 90.0 123.6 315.7 467.9 182.3
Petréleo 128.6 382.1 4679 978.6 2922

Fuente: Banco Central de Reserva del Perti, Memoria 1982,p. 94.

Este auge de los precios intemacionales de las materias primas
influyé en el aumento de las exportaciones, cuyo valor pasé de US$
1941 millones (en 1978) a US$ 3491 millones (en 1979). La balan-
za comercial, de US$ -438 millones (en 1977) pasé a tener un saldo
positivo de US$ 1540 millones {en 1979). Como consecuencia, el
nivel de reservas volvié a ser positivo después de tres afnos, pues
en 1978 fue negativo en US$ 1025 millones v en 1979 en US$
553.9 millones.

La entrada en funcionamiento del oleoducto norperuano
(cuya construccién se inicié en 1975 con el objetivo de trasladar
el petrdleo de la selva a la costa), permitié que el Pert, de impor-
tador neto de petrdleo, se convirtiera en exportador neto. Entre
1977 y 1979, el volumen exportado aumentd 488%, mientras que
los ingresos por exportacién de petrdleo subieron 254% anual.
Este producto llegé a representar el 18% del total exportado, de
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manera que pasé a ser el sequndo producto de exportacién del
Pert, después del cobre.

5.

Conclusiones: lecciones de politica econémica

No puede pretenderse un crecimiento sostenido basado en el
financiamiento extemo, mas audn si éste es utilizado en forma
improductiva. La existencia de fondos externos disponibles
no puede ni debe postergar los ajustes necesarios para man-
tener los equilibrios macroeconémicos bésicos.

Los costos sociales asociados a la postergacién de los ajustes
necesarios para recuperar los equilibrios macroeconémicos
son mayores que el costo asociado a un gjuste de una sola
vez.

Una economia puede hacer gastos por encima de sus ingre-
sos durante un tiempo, pero no permanentemente.

La brecha fiscal es causa y consecuencia de la inflacién y de
la brecha exterma. Causa, por el exceso de gasto que supone
y consecuencia por el retraso en el valor real de la recauda-
cién fiscal.

El cierre de brechas debe hacerse con un programa de com-
pensacién social para amortiguar los costos del ajuste, ele-
mento que no existi6 en este periodo.

Los sucesivos ajustes en precios, que no atacan la causa de
fondo, reducen la confianza en el gobiemo. Recuperarla es
un asunto muy dificil, méas aun si las decisiones no respon-
den a un consenso, sino que son aplicadas desde arriba.

El déficit fiscal se redujo por el lado de los ingresos y no de
los gastos. En 1979, el gasto publico aumenté en 11%, pero
les ingresos en 27% gracias a la favorable coyuntura externa.
Esta se manifesté en un aumento del ingreso de las exporta-
ciones de las empresas publicas y en un incremento de la re-
caudacién por exportaciones. El reordenamiento y reduccién
del gasto piblico a un nivel acorde con los ingresos es una
tarea no sélo técnica, sino politica.

El ahorro interno es un elemento bésico para el crecimiento
futuro. Ahorrar més en el presente significa consumir menos
hoy, pero permite invertir méas y asi incrementar las posibili-
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dades de crecimiento futuro. El ahorro intemo alcanzé su
punto més bajo en 1977, representando sélo el 7.2% del
PBI, pero se elevd a 11.0% en 1978 y 18.4% en 1979.

La Segunda Fase del Gobierno Militar marcé el fin de la
Revolucién Peruana; la tercera via, planteada por Velasco
habia fracasado y se retoraba lentamente la confianza en los
mecanismos de mercado.



VI. El segundo gobierno de Fernando Belaunde
(1980-1985)

1. Introduccion: el retorno a la democracia

Conviene dividir el proceso de retomo a la democracia en
dos partes: la conformacién previa a las elecciones presidenciales
de la Asamblea Constituyente en 1978, y el proceso electoral de
1980.

A fines de 1977 el gobierno del Gral. Morales Bermidez
convocé elecciones para conformar la Asamblea Constituyente,
que estaria compuesta por cien representantes elegidos por voto
popular. El objetivo era redactar una nueva constitucién politica,
que reemplazaria la entonces vigente, que habia sido promulgada
en 1933. Se amplié el voto a los jévenes de 18 afos de edad
(antes se votaba después de los 21 afos) y se instauré el voto
preferencial. Accién Popular, el partido que gobernaba el pais en
el momento del golpe de Estado de 1968, se abstuvo de partici-
par. Las elecciones se realizaron el 18 de junio de 1978. El Partido
Aprista Peruano (PAP) obtuvo la mayor votacién y fue seguido
por el Partido Popular Cristiano (PPC), de tendencia derechista. El
primero de ellos logré 37 escafios en la Asamblea y su lider
méaximo, Victor Rail Haya de la Torre obtuvo la mayor votacién
preferencial. El PPC consiguié colocar 27 representantes, mientras
que los cuatro partidos de izquierda lograron 24.

Haya de la Torre fue elegido Presidente de la Asamblea
Constituyente el 28 de julio de 1978. Asumié la tarea de dirigir la
Asamblea dentro de un gobierno militar. La Constitucién fue
aprobada el 12 de julio de 1979. Entre otros aspectos, ampli6 el
voto a los analfabetos (medida que aumenté el nimero de votan-
tes en aproximadamente 2 millones) y determiné que el candidato
maés votado debia lograr por lo menos la mitad de los votos vali-
dos para ser electo presidente de la Repiblica. En caso contrario
se convocaria a una segunda vuelta electoral. Esta norma no seria
vélida para las elecciones de 1980, sino para las siguientes. Para
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1980 se mantenia vigente el dispositivo que exigia sélo el 33% de
los votos validos.

En 1980, los principales candidatos a la presidencia de la
Repliiblica eran tres: Fermando Belaunde Terry (quien habia go-
bernado al pais entre 1963 y 1968), lider indiscutible de Accién
Popular, Armando Villanueva del Campo, por el Partido Aprista
Peruano (Haya de la Torre habia fallecido en 1979) y Luis Bedo-
va Reyes, quien representaba al Partido Popular Cristiano. Las
elecciones presidenciales fueron el 18 de mayo de 1980. Belaunde
obtuvo el 45.4% de los votos vélidos, y fue electo Presidente de la
Republica para el periodo 1980-1985. El Partido Aprista logré el
27.4% de los votos, mientras que el PPC, sdlo el 9.6% (que con-
trastd con el 27% de 1978). Belaunde asumié el poder el 28 de
julio de 1980 y ese mismo dia promulgé la constitucién de 1979.
Esta vez Belaunde tenia mayoria en las cdmaras (pues los repre-
sentantes del PPC se unieron con los de AP), por lo que no ten-
dria que enfrentar los problemas que habia tenido entre 1963 y
1968, consecuencia de gobernar con un congreso de oposicion.

Sin embargo, la cohesién intema de los partidos politicos ya
no era la misma de antes. En el APRA, la muerte de Haya de la
Torre habia desencadenado una fuerte pugna entre sus lideres
mas visibles. Por un lado, estaba el ala radical, representada por
Armando Villanueva del Campo, quien contaba como uno de sus
principales aliados, Alan Garcia Pérez, de sdlo treinta afios de
edad. Por otro, Andrés Townsend Ezcurra representaba una posi-
cién mas centrista. Esta pugna intema influyé en el triunfo de
Belaunde en las elecciones, ademéas de que el 63% de los electo-
res lo hacia por primera vez y no habia vivido los problemas del
primer gobiemo de Accién Popular.!

Un dia antes de las elecciones, el grupo terrorista Sendero
Luminoso inicié sus acciones: incendié el local municipal, las &n-
foras y las cédulas electorales en el poblado de Chuschi, situado
en el departamento de Ayacucho. Esta primera muestra de las
acciones del grupo influyé para que el 15% de los votos fueran en

1. Wise, Carol, Pert post-1968: The Political Limits to State-Led Eco-
nomic Development, Columbia University, 1990, p. 206.
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blanco y el ausentismo notorio en aquellas zonas donde el movi-
miento terrorista inicié sus acciones.

2. Las bases del programa economico 1980-1985 y la
evolucion de la economia 1980-1982

La Constitucién de 1979 indicaba el marco general de or-
ganizacién de la economia, que alteraria el entorno existente. En
lo que respecta al régimen econémico (Titulo Ill), el Estado ga-
rantizaba el pluralismo econémico; aceptaba diversas formas de
propiedad y empresa: estatal, privada, cooperativa, autogestio-
naria y comunal (art. 112); sostenia que la iniciativa privada era
libre, y se ejercia una economia social de mercado (art. 115). La
naturaleza de una economia mixta quedaba clara en el articulo
113, pues en él se permitia la actividad empresarial del Estado
con la finalidad de prestar servicios pablicos y alcanzar los obje-
tivos de desarrollo.

De esta manera se ponia fin al anterior papel del Estado pla-
nificador del gobierno militar. La coalicién de centro-derecha AP-
PPC tendria la tarea de institucionalizar una economia social de
mercado. Ello era posible gracias a la mayoria que la coalicién
tenia en el Congreso, pues, en su art. 188, la Constitucién permi-
tia que el Congreso delegara en el poder ejecutivo la capacidad de
legislar mediante decretos legislativos. De las 675 leyes promulga-
das entre 1980 y 1984, 463 fueron decretos legislativos, la mayo-
ria generadas en el Ministerio de Economia y Finanzas.?

Este esfuerzo por poner en marcha una economia béasica-
mente liberal, contrastaba con las experiencias del cono sur de
América Latina en los afios setenta (La Argentina, Chile y Uru-
guay), pues en ellas se hacia dentro de gobiernos militares. El reto
consistia en implementar los cambios dentro de los limites demo-

2. Conaghan, Catherine y James Malloy, Unsettling Statecraft. Democ-
racy and Neoliberalism in the Central Andes, London: University of Pittsburgh
Press, 1994, p. 146.
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craticos.® Esto implicaba que la aplicacién del nuevo modelo tenia
gue hacerse tomando en cuenta las posibles reacciones, tanto
positivas como negativas, de los diversos grupos de presién de la
sociedad. Probablemente por esta razén, como se verd a conti-
nuacién, el primer mensaje a la nacién del ministro de economia
dejaba ciertos espacios para matizar el rumbo de la politica eco-
ndémica vy no significaba, al menos inicialmente, una aplicacién
dréstica de los principios liberales.

El primer gabinete ministerial del nuevo gobierno democréati-
co fue presidido por Manuel Ulloa Elias, quien también tendria a
su cargo la cartera ministerial de Economia y Finanzas. A fines de
agosto de 1980, Ulloa se presenté en el Congreso para explicar el
nuevo programa econdmico. Su exposicién se dividié en dos
partes: un diagnéstico de la situacién heredada y los principales
lineamientos que orientarian la economia a partir de ese momen-
to.? El mensaje fue pragmatico y no dogmético, tratando de en-
contrar el justo medio en cada caso.® El diagnéstico de la situacién
econdmica y social se hizo comparando una serie de indicadores
econdmicos y sociales que mostraban el cambio en el estado de
las cosas entre 1968 y 1989; en el cuadro V1.1 se presentan algu-
nas cifras.

Como puede notarse, la idea era que el excesivo crecimiento
estatal no habia traido consigo una mejoria, sino un deterioro de
la situacién social. Si bien el mensaje no criticaba directamente a
los militares como institucién, si lo hacia a través de la construc-
cién de un Estado ineficiente que, contrariamente al discurso del
gobiemo de las Fuerzas Armmadas, habia deteriorado la situacién
social.

3. Para una revisién de las experiencias del cono sur, se sugiere revisar
Foxley, Alejandro, Experimentos neoliberales en América Latina, Santiago de
Chile: Coleccién de Estudios Cieplan, 1982.

4. Ulloa Elias, Manuel, “Mensaje al Congreso”, en Instituto de Estudios
Peruanos, Crisis econémica y democracia. A propésito de la exposicién del
primer ministro Manuel Ulloa, Lima, 1980, pp. 60-84.

5. Schuldt, Jirgen, “Neoliberalismo y ultrakeynesianismo: Escila y Carib-
dis del plan econdmico”, en Instituto de Estudios Peruanos, Crisis econémica
y democracia. A propésito de la exposicién del primer ministro Manue/ Ulloa,
Lima, 1980, p. 22-23.
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Cuadro VI.1

INDICADORES ECONOMICOS Y SOCIALES. 1968-1980

1968 1980
Produccién de bienes y servicios 17.5 36%
por el Estado (% del total produ-
cido por el pafs)
Empleo estatal 165,000 . 300,000
Empresas piblicas 18 170
Deuda externa US$ 1800 millones US$ 9361
Consumo diario de calorias 2070 por hab. 1590 por hab.
Consumo diario de proteinas 62 por hab. 50 por hab.
Construccion de escuelas 1963-1968: 5,100 | 1968-1980: 2,208
publicas
Construccién pablica de 1963-1968: 37,500 1968-1980:
viviendas 22,600
Presupuesto sector educacién 29% 11%
{% del total)

Fuente: Ulloa Elias, Manuel, Mensdaje al Congreso, 27 de agosto de 1980.

Sin embargo, a nivel macroeconémico, la situacién here-
dada no era negativa. Como consecuencia del programa de
estabilizacion de 1978 y de la notable mejoria en el precio de
las materias primas que el Peri exportaba en el momento de la
transicién, el pais contaba con una importante disponibilidad
de reservas, capacidad instalada ociosa y un superavit en la
cuenta corriente de la balanza de pagos. Si a esto se anade el
apoyo a Belaunde, manifestado en el 45% de los votos, las
condiciones estaban dadas para un despegue exitoso. El Gnico
problema macroeconémico era la inflaciéon (ver cuadro VI.2).

Las principales brechas de la economia estaban cerradas,
pero no solucionadas estructuralmente, pues en el cierre de las
mismas habia jugado un papel preponderante la coyuntura favo-
rable de la economia intermnacional. Esta realidad se demostraria
poco tiempo después.

De acuerdo con Ulloa la inflacién se habia originado por los
masivos déficit fiscales en los que se habia incurridos desde 1972.
Estos habian forzado al pais a gastar por encima de sus posibili-
dades v ello habia generado el aumento de la deuda externa. Se
invirtié en fines no productivos y en proyectos de escasa rentabi-
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lidad econémica.® En otras palabras, la inflacién se caracterizé
como originada en un exceso de demanda. Sin embargo, ¢écémo
explicar la persistencia inflacionaria de 1979 si las brechas tanto
fiscales como extemas, estaban practicamente cerradas?

Cuadro VL. 2

INDICADORES MACROECONOMICOS 1979

Variacion PBI 3.8%

Variacidon exportaciones 28.6

Superavit en cuenta cortiente 5.3% del PBI
Déficit fiscal 0.6% del PBI
Deuda externa US$ 9334 millenes
Inflacién 66.7%

Fuente: Banco Central de Reserva del Peni, Memoria 1982.

Existen varias hipdtesis. En primer lugar, entre febrero de
1979 y julio de 1980, se aplicé un sistema de mini-devaluaciones
preanunciadas por debajo de la inflacién interna. Subir el tipo de
cambio nominal, menos de lo que sube la inflacién, genera un
retraso cambiario. El objetivo era usar el tipo de cambio como un
instrumento anti-inflacionario, pero las expectativas respecto de
aumentos futuros en el tipo de cambio generan que los agentes
privados adelantaran sus aumentos en precios.

En segundo lugar, para que este adelanto en precios se
convalidara, la emisién tenia que incrementarse. Ello ocurrié por
la monetizacién de reservas, consecuencia del boorn exportador.
En un sistema cambiado fijo, el Banco Central compra los ddlares
a los exportadores. Exportar mucho significa tener que emitir
soles para poder comprar los ddlares. Este caso tipico de enfer-
medad holandesa no sélo atrasa el tipo de cambio sino que, dado
el sistema cambiario, presiona sobre la emisién.” En tercer lugar,

6. Ulloa Elias, Manuel, op.cit., p. 66.

7. Un interesante estudio de la enfermedad holandesa puede encontrar-
se en Schuldt, Jirgen, La enfermedad holandesa y otros virus de la ecano-
mia peruana, Lima: Universidad del Pacifico, Centro de Investigacién, De-
cumente de trabajo, N° 20, 1994.
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los programas ortodoxos de contraccién de demanda abaten la
inflacién gradualmente. Estos factores explicarian por qué la
inflacién sélo se redujo de 73.7% en 1978 a 66.7% en 1979.

Durante el periodo de Ulloa (julio 1980-diciembre 1982) se
intentd poner en practica un conjunto de medidas conocidas por
la literatura econémica como ortodoxas. Estas pueden dividirse
en dos grupos de medidas: aquellas relacionadas con la estabili-
2acién (recuperacién y/o mantencién del cierre de brechas) y
aquellas vinculadas con la transformacién de la economia hacia
un sisterna mas liberal, en el cual el mercado se convertiria en el
principal asignador de recursos.

a. Las medidas de estabilizacién contemplaban, en primer lugar,
una contraccién de la demanda para abatir la inflacion. Ellas
suponian el cierre del déficit fiscal (principalmente mediante la
reduccién del gasto piblico) v el control monetario. En se-
gundo lugar, un ajuste en el tipo de cambio real, a través de
una devaluacién, con la finalidad de equilibrar la brecha ex-
tema, fomentando exportaciones y desincentivando importa-
ciones.

b. Las reformas a favor del libre mercado implicaban, en primer
lugar, abrir la economia hacia el exterior mediante un proceso
de liberalizacién de importaciones. Dada la competencia de
bienes extranjeros, el objetivo era incrementar la eficiencia de
los productores locales. En segqundo lugar, implicaban abrir las
puertas a la inversion extranjera. En tercer lugar, liberalizar el
mercado financiero, dejando que las tasas de interés se de-
terminaran por el libre mercado v eliminando todas las restric-
ciones a la asignacién del crédito privado con la finalidad de
promover el desarrollo de un mercado doméstico de capita-
les. En cuarto lugar, implicaba reformar el Estado para pasar
de un Estado grande y débil a uno pequerio y fuerte. Por ello,
se propusieron una serie de privatizaciones para que el Esta-
do, que habia mostrado ser un mal empresario, dejara de ser
un productor de bienes y servicios para convertirse en un re-
gulador de la actividad privada.

Considerando que las brechas estaban cerradas, como se ha
visto, el objetivo inicial del equipo econdmico fue reducir la
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inflacién. En la economia peruana existian dos conjuntos de
precios: los controlados o manipulados por el gobiemo y aquellos
no controlados, es decir, determinados por el mercado. La
evoluciéon de ambos durante e} gobiemo de Belaunde se observa
en el cuadro VI.3.

Cuadro V1.3

PRECIOS CONTROLADOS, NO CONTROLADOS E INFLA-
CION: VARIACIONES PORCENTUALES

1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | Ene-Jul 85

Precios controlados 334 99.2 776 | 160.5 | 129.0 98.7
Precios no controlados 682 | 670 | 71.7 | 115.8 | 1059 839
Inflacién 60.8 | 72.7 | 729 | 125.1 | 111.5 87.6

Fuente: Paredes, Carlos y Alberto Pasco-Font, “The Behavior of the Public Sector
in Peru: A Macroeconomic Approach”, en Larrain Felipe y Marcelo Selowsky (ed.),
The Public Sector and the Latin American Crisis, San Francisco: ICS Press, 1991,
p. 21e.

El primer paquete de medidas fue anunciado en septiembre
de 1980. En general, seria un cardcter moderado. Ese ano, los
precios controlados subieron menos que los no controlados (véase
cuadro VI.3). Este fue el Gnico ano del quinquenio de Belaunde -
en que ello ocurrid, probablemente por influjo de un factor politico
que determiné que las medidas iniciales fueran sélo moderadas:
las elecciones municipales convocadas para noviembre de ese
ano. En Lima, fue electo alcalde el arquitecto Eduardo Orrego,
quien renuncié a la cartera de Vivienda para presentarse como
candidato por el partido gobemante. Estos aumentos en los precios
controlados, denominados por Ulloa desembalses, contenian impli-
cita la idea de un embalse artificial de los mismos determinado por
los subsidios gubermamentales. La idea inicial era eliminar los sub-
sidios que méas que reducir el déficit fiscal (ya que las cuentas fiscales
estaban equilibradas) prevenian su crecimiento. Dadas las eleccio-
nes municipales, ello no ocunié en la magnitud necesaria. Por esa
razén, las medidas de ajuste recién se dieron a partir de enero de
1981. El costo politico fue claro: si las correcciones se hubieran
hecho al inicio del gobiemo, podia endosarse la culpa al gobiemo
anterior. Hacerlo siete meses después, posibililmba que la oposicion
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politica relacionara el aumento en los precios con el nuevo gobier-
no. El beneficio politico de la postergacién del ajuste estuvo en el
triunfo electoral en las elecciones municipales de noviembre.

Si se trata de evaluar el mensaje de Ulloa a partir de la evolu-
cién del déficit fiscal, la calificacién es negativa. En el mensaje inicial
se prometié cerrar el déficit fiscal (dada su relacién directa con la
inflacién), pero el cuadro VI.4 muestra que ello no se logré:

Cuadro V1.4

INDICADORES SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO
{COMO PORCENTAJE DEL PBI)

1980 1981 1982 1983 1984 1985
Ingresos corrientes 449 389 40.5 449 41.0 452
Gastos corrientes 42.4 38.3 40.6 474 40.1 419
Ahorro pablico 25 0.6 0.1 25 09 33
Ingresos de capital 0.5 0.7 12 09 0.6 04
Gastos de capital 6.9 7.9 87 | 838 8.1 6.3
Resultado econémico -3.8 -6.6 76 -10.4 -6.6 2.7

Fuente: Banco Central de Reserva del PerG, Memoria 1989, p. 175.

Bésicamente como consecuencia de una reduccién de los in-
gresos corrientes, el déficit fiscal crecié en 1981. Ello se debid, en
primera instancia, a la reduccién de los precios de exportacién.
Maés aln, los ingresos corrientes del gobiemo central disminuyeron
de 17.0% del PBI en 1980 a 14.4% en 1981.% Por lo tanto, la
reduccién de los ingresos en 6% del PBI explica gran parte de la
disminucién del ahorro pablico y del aumento del déficit fiscal. El
otro factor explicativo fue el aumento de los gastos de capital,
consecuencia del aumento de los proyectos de inversién publica,
principal prioridad de Belaunde. Estos proyectos, que respondian
a un ambicioso programa de inversiéon publica de méas de 100
proyectos entre 1980 y 1985, fueron financiados, tanto con recur-
sos externos como con recursos intermos, presionando sobre la
liquidez de la economia.

¢Por qué no se cerrd el déficit fiscal? Pueden plantearse varias
hipétesis al respecto. En primer lugar, por la rigidez existente en

8. Banco Central de Reserva del Peri, Memoria 1989, p. 177.
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varios rubros de gasto: no es facil reducir el déficit fiscal, menos atin si
se considera el explosivo crecimiento del aparato estatal durante la
década del setenta. En segundo lugar, por el deseo de Belaunde de
implementar costosos proyectos de inversién publica, lo que chocaba
con los deseos del equipo econémico.’ En tercer lugar, por el
conflicto social resultante de una contraccién de gastos. Estas
medidas son més complejas de aplicar en un entomo democratico,
pues suponen cierto grado de consenso politico, a pesar de la mayoria
que Belaunde tenia en el Congreso. Por la rigidez existente en varios
rubros de gasto, el equipo econémico utilizaba como espejo las expe-
riencias del cono sur {especialmente de Chile), las medidas fueron
aplicadas dentro de un gobiemo militar. En ese contexto politico
simplemente no se toman en cuenta las reacciones de los diversos
grupos econdmicos, como la de los exportadores, industriales, tra-
bajadores, etc. Esto no significa que la combinacién gobiemo militar
~ liberalismo econémico fuera la 6ptima; implica simplemente que
deben tomarse en cuenta otras restricciones, pues se reduce la
autonomia del Estado para tomar decisiones.

En cuanto a la situacion externa, la evolucién de los
principales indicadores se presenta en el cuadro VI.5.

Cuadro V1.5

INDICADORES DEL SECTOR EXTERNO 1980-1985

1980 1981 1982 1983 1984 1985
Exportaciones 3916 3249 3293 3015 3147 2978
Importaciones -3090 | -3802 | 3722 | -2722 | -2140 | -1806
Balanza comercial 826 -553 -429 293 1007 1172
Exportaciones /PBI 241 19.2 19.2 20.0 159 17.5
Importaciones /PBI 15.0 224 21.7 181 13.6 10.6
Servicio deuda puablica /PBI 28.6 45.8 36.7 201 17.4 16.3
Balanza en cuenta carriente /PBI -0.6 -10.2 -9.4 -5.8 -1.4 0.7

Notas: Las exportaciones, importaciones y balarza comercial estdn expresadas en
miles de millones de ddlares. Las tasas, con respecto al PBI estdn expresadas
como porcentaje de éste dltimo.

Fuente: Banco Central de Reserva del Perti, Memoria 1989, p. 157 y 160.

9. Webb, Richard, Una econemia muy peruana, Lima: Congreso del Pe-
rd, 1999, p. 101.
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Entre 1980 y 1981 las exportaciones disminuyeron y-las im-
portaciones aumentaron. Ello determiné que la balanza comercial
se tornara negativa. Si a ello se agrega el incremento del porcenta-
je del PBI destinado al servicio de la deuda publica, el resultado es
una elevacién sin precedentes de la brecha extema (medida por el

déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos), de 0.6% del
PBIl en 1980 a 10.2% en 1981.

¢Qué factores incidieron en tan rapida reversién del equilibrio
externo?

En primer lugar, la profundizacién de la liberalizacién de im-
portaciones iniciada en 1978. En julio de 1980 el arancel prome-
dio era de 39%, siendo el arancel maximo de 160%. En diciembre
de ese mismo ano, el arancel promedio habia disminuido a 34%,
mientras que el arancel méaximo también se habia reducido a
60%.2 Ello provocé que Ulloa fuera calificado de neoliberal v
aperturista. Las restricciones para-arancelarias también fueron
reducidas, segin se observa en el cuadro V1.6.

Cuadro VI. 6

RESTRICCIONES PARA-ARANCELARIAS 1979-1984

A dic. A dic. A dic. A dic. A dic. A dic.
79 80 81 82 83 84

Partidas de importacién 3745 4990 5088 5075 5136 4996
libre

Partidas de importacion 1258 107 112 144 118 126
restringida

Partidas de importacién 9 7 7 7 8 7
prohibida

Universe arancelario 5012 50104 5207 5226 5301 5377

Fuente: Banco Central de Reserva del Perd, Memoria 1989, p. 173.

La liberalizacién de importaciones determing que las impor-
taciones aumentaran y presionaran sobre la balanza comercial.
Este problema fue ampliado por un segundo factor: el sistema de

10. Bolona, Carlos y Javier lilescas, Politicas arancelarias en el Peru,
1980-1997, Lima: Instituto de Economia de Libre Mercado, 1997, p. 38.
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minidevaluaciones sin preanuncio por debajo del diferencial de
inflaciones interna y externa. El objetivo era controlar la inflacién a
costa de un deterioro del tipo de cambio real. Entre agosto de
1980 y agosto de 1981 el tipo de cambio real se atrasé en
16.2%," lo que no sélo dio un impulso a las importaciones en un
entomo mas general de apertura de la economia, sino que tam-
bién desincentivé las exportaciones. No es de extrafiar por ello
que las importaciones aumentaran de US$ 3,090 millones de
ddlares en 1980 a US$ 3,802 millones en 1981, mientras que en
el mismo periodo las exportaciones disminuyeron de US$ 3916 a
US$ 3249 millones. En el cuadro VI.7 se muestra la evolucién de
las tasas de crecimiento del PBI por tipo de gasto.

Cuadro VI.7

TASAS DE CRECIMIENTO
{(Variaciones porcentuales anuales)

PB! Consumo Inversion Exportaciones Importaciones
1980 49 6.4 44.6 -11.6 3e4
1981 51 2.7 24.1 0.2 18.7
1982 -0.2 1.0 -8.8 11.6 1.5
1983 -12.6 -49 -39.1 -11.6 -25.6
1984 5.8 3.2 -8.1 5.3 -19.5
1985 2.2 4.2 -14.9 3.5 -7.7

Fuente: Banco Central de Reserva del PerG, Memoria 1989, p. 139.

Como consecuencia del koom exportador de finales de la
década de los setenta, la liberalizacion fue justificada para corregir la
monetizacién excesiva de reservas. Como consecuencia de la
liberalizacién, el exceso de reservas se consumiria con mayores
importaciones. Sin embargo, la liberalizacién no sélo fue utilizada
como un instrumento antiinflacionario, sino que se convirtié en una
reforma estructural con una visién de largo plazo. En el cuadro VI.7
se observa que tanto en 1980 como en 1981 las importaciones
crecieron mas que las exportaciones. También en 1981, la inversién
creci6 en 24.1%; lleg6 a representar el 26.9% del PBI. Este resultado

11. Ibid., p. 43.
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se debid al crecimiento tanto de la inversién privada como de la
publica. La primera de ellas respondié a las expectativas favorables
respecto de las exportaciones y a la confianza en el nuevo gobiemo.
La segunda respondié al inicio de proyectos de inversién publica,
que incidirfan en la brecha fiscal. Invertir mas implica producir mas
{(nétese el comportamiento del PBI en los anos 1980 y 1981), pero
también implica importar méas insumos, tecnologia, etc., por lo que
presiona sobre la brecha externa, a menos que paralelamente
aumenten las exportaciones, hecho que no ocurrié.

Luego de las elecciones municipales, el equipo econémico de
Ulloa podia aplicar medidas econémicas mas dréasticas. En enero
de 1981 ocurrié el desembalse. Se elevaron sustancialmente los
precios controlados. A pesar que esto tendria un impacto inflacio-
nario, la reduccién de subsidios y controles de precios buscaba
que los precios llegaran a los niveles correctos.

Todas estas medidas determinaron que se alterara el equili-
brio fiscal. Los menores aranceles determinaron una reduccién en
los ingresos corrientes de 44.9% a 38.9% del PBI entre 1980 y
1981. La reduccién de subsidios influyé en la disminucién de los
gastos corrientes de 42.4% del PBI a 38.3% en el mismo periodo.
En consecuencia, el ahorro publico cayé de 2.5% del PBl a 0.6%
en 1981. Esto complicé el funcionamiento de la inversién publica.
La dnica forma de hacerla crecer era generar un déficit fiscal fi-
nanciado por fuentes externas. El resultado econdémico del sector
publico no financiero mostré un déficit fiscal de 6.6% del PBI en
1981, luego de obtenerse un 3.8% del PBI en 1980 (véase cuadro
VI.4). La combinacién de la liberalizacién de importaciones con un
excesivo incremento en la inversién publica fueron los dos factores
determinantes de la evoluciéon negativa de la situacion fiscal.

El resultado anterior ocurrié a pesar de que el Banco Cen-
tral en uso de su autonomia, aplicé un freno monetario, negan-
dose a financiar con emisién monetaria el exceso de gasto gu-
bernamental. El problema fue, como sostiene Webb, que el flujo
de créditos del exterior sacé la vuelta a las intenciones del Banco
Central. Puesto de otro modo, la negativa de financiar la brecha
fiscal por parte del Banco Central no fue problema para el go-
bierno central, pues reemplazé esa fuente de financiamiento con
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mayor endeudamiento externo.'? La deuda externa total crecié
de US$ 9,606 millones de délares a US$ 11,465 millones entre
1981y 1982.%°

El entorno intermnacional se alteré bruscamente a partir de
1981. La recesién intemacional determiné un deterioro de los
términos de intercambio de 18.3% con respecto de 198@. Los
precios de las exportaciones cayeron sensiblemente, lo que origin
una reduccién de US$ 519 millones de délares en el valor expor-
tado.'* Ademas, la elevacién de la tasa de interés aumenté el ser-
vicio de la deuda externa vy, por si no fuera suficiente, la crisis de la
deuda de 1982 determiné que la banca privada internacional
decidiera no seguir prestdndole dinero a la regién. Entonces, los
supuestos del modelo de Ulloa se alteraron. El entorno internacio-
nal habia cambiado. La resultante fue un aumento en el déficit en
la cuenta corriente de la balanza de pagos a 10.2% del PBl en
1981 vy 9.4% del PBI en 1982.

Esta situacién obligé a dar un vuelco en la politica cambia-
ria; hasta marzo de 1982, las minidevaluaciones se habian reali-
zado por debajo del diferencial de inflaciones interna y externa.
A partir de abril de 1982, con la intencién de corregir el atraso
en el tipo de cambio real, se iniciaron minidevaluaciones por
encima de las mismas. Entonces, los aumentos en el tipo de
cambio nominal dejaban de ser un instrumento anti-inflacionario
para convertirse en un elemento de incentivo a las exportaciones
y de recuperacién de reservas. Sin embargo, no era mucho lo
que podia hacerse a través del tipo de cambio, pues el 35% de
la liquidez estaba en délares y muchos precios estaban indexa-
dos al tipo de cambio. En esas condiciones, los aumentos en el
tipo de cambio nominal tendrian un impacto inflacionario no
despreciable. Ello contrarrestaria el impacto positivo de la deva-
luacién. Paralelamente se inicié un proceso de reversién de la
liberalizacién de importaciones. El arancel promedio subié de
32% en diciembre de 1981 a 36% en diciembre de 1982. Esto
se observa en el cuadro VI.8.

12. Webb, Richard, op.cit., p. 102.

13. Banco Central de Reserva del Perti, Memoria 1989, p. 164.

14. Iquiniiz Javier, Rosario Basay y Mdnica Rubio, Los ajustes. Pert 1975-
1992, Lima: Fundacién Friedrich Ebert, 1993, p. 95.
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Cuadro VL. 8

NIVEL Y ESTRUCTURA ARANCELARIOS

Jul.80 | Dic.80 | Dic.81 | Dic.82 | Dic.83 | Dic.84 | Jul.85

Arancel promedio 39 34 32 36 41 57 63
Maximo (sin sobretasa) 155 60 60 60 60 76 86
Maximo (con sobretasa) 156 61 61 69 70 91 103

Fuente: Bolofia, Carlos y Javier lllescas, Politicas arancelarias en el Perd, 1980-
1997, Lima: Instituto de Economia de Libre Mercado, 1997, p. 38.

A pesar de la reversién en la liberalizacién vy el inicio de las
correcciones al atraso en el tipo de cambio real, las importaciones
siguieron altas, pues sélo se redujeron de US$ 3,802 millones de
délares en 1981 a US$ 3,722 millones en 1982 (véase cuadro
VL.5). El sector pablico tampoco se ajusté ante el cambiante en-
tomo intemacional. Como se aprecia en el cuadro 4, el déficit
fiscal crecié entre 1981 y 1982, de 6.6% del PBl a 7.6% del PBI,
pese a que en 1982 los precios controlados subieron méas que los
no controlados (véase cuadro V1.3). Las brechas se habian abierto
nuevamente. La politica econémica no se habia adaptado al nue-
vo entomo externo.’®

3. La deuda externa ante la crisis internacional de 1982

Como se ha mencionado, en 1982 estalla la crisis de la deuda
externa. Los paises enfrentaban tres opciones: primero, ajustarse
para generar un superavit en cuenta corriente de la balanza de pa-
gos y asi poder pagar el servicio de la deuda en las nuevas condi-
ciones; segundo, reprogramar la deuda, lo que suponia acuerdos
con el FMI que implicarian igualmente un ajuste; tercero, declarar la
moratoria unilateral. El PerG opté por el segundo camino a partir del
acuerdo con el FMI de 1982. Luego se firmarian wvarios acuerdos

15. Schuldt, Jiirgen y Luis Abugattas, Neoliberalismo y democracia en el
Perti, 1980-1985, Ponencia presentada al seminario “Neoliberalismo y politi-
cas econémicas alternativas”, Quito, 1987, p. 69.
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més, considerando las dificultades tanto para cumplir las metas
establecidas en los programas como para el pago mismo de la deu-
da, dada la evolucién intema de la economia.

Si bien es cierto América Latina fue afectada en su conjunto, el
efecto de la misma sobre cada pafs difirié en funcién de una serie de
factores (entre ellos la composicién de la deuda por tipo de acree-
dor). En el caso peruano, al 31 de diciembre de 1982 el 47.8% de la
misma estaba concertada con la banca privada intemnacional, que
difiere del 73.6%, que representaba el promedio de la regién.' Para
el Peri, también eran més importantes, en términos relativos al
resto de paises, la deuda con gobiemos extranjeros. Esto se debe a
que en la década del setenta, el Perti recurrié a préstamos oficiales
bilaterales y a créditos de paises socialistas, basicamente para la
compra de anmamentos. En consecuencia, la deuda concertada a
tasas de interés variable era de alrededor de 45%, es decir, inferior
al promedio regional, que llegaba a 80%.!7 Este hecho determiné
que, ante el aumento de las tasas de interés, el impacto sobre el
Peri fuera menor con relacién al resto de paises de la regién. En
1982, la deuda externa peruana crecié en US$ 1,452 millones de
ddlares, desembolsos que provinieron de dos fuentes: proveedores y
banca intermacional.

En abril de 1983, el Peri suspendié el pago por conceptos
de intereses a los gobiemos acreedores, agrupados en el Club de
Paris. En junio se reunié con ellos y logré reprogramar los venci-
mientos por concepto de deuda e intereses ocurridos entre abril de
1983 y febrero de 1984, mes en el cual se vencia el acuerdo con
el FML. Sin embargo, los resultados de 1983 no permitieron cum-
plir con las metas establecidas con el FMI, por lo que en agosto de
1984 el gobiemo peruano decidié no pagar los intereses de la
deuda extema. Pese a ello, en diciembre del mismo ario, se pagd
US$ 51 millones y hasta el final del gobiemo se mantuvo una
politica de moratoria no declarada.’® El no pago unilateral afecté
a aquella parte de la deuda con la banca intermacional, pero no la

16. Kisic, Drago, De la corresponsabilidad a la moratoria: el caso de la
deuda externa peruana 1970-1986, Lima: Fundacién Friedrich Ebert, 1987,
p. 148.

17. Ibid., p. 150.

18. Ibid., p. 161.
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concertada con los organismos financieros multilaterales (inclu-
yendo al FMI), de quienes se continué recibiendo desembolsos. En
1984 se dejé de pagar US $ 1310 millones y en 1985 US$ 1251,
aunque parte de este monto correspondié al gobiemo siguiente.

4. Laeconomia en 1983: ajuste sin resultados

Los indicadores macroeconémicos a fines de 1982 mostra-
ban una situacién grave. lL.a economia tenia que ajustarse, pues
las brechas extena vy fiscal se encontraban en niveles alarmantes.
Como consecuencia de la crisis de la deuda, el financiamiento
extemo se habia cortado. Nuevamente el Peri habia pretendido
vivir mds allé de sus posibilidades; ahora, habia que pagar la
cuenta.

En diciembre de 1982 Manuel Ulloa renuncié al Ministerio
de Economia y Finanzas. El cargo fue asumido por Carlos Ro-
driguez Pastor, quien ocuparia la cartera ministerial durante
1983.

Tres hechos definen 1983: en primer lugar, el ajuste de la
economia segun principios ortodoxos. El nuevo equipo econémi-
co identificé la brecha externa y la falta de acceso al crédito inter-
nacional como principales problemas de corto plazo de la econo-
mia. Como consecuencia del ajuste, Belaunde esperaba que llega-
ran fondos frescos del exterior, que serian usados en los progra-
mas de inversién pablica. En segundo lugar, las elecciones muni-
cipales de noviembre le agregaron un elemento politico al anéli-
sis. Un tercer elemento fue el fenémeno del nino, con sus conoci-
dos efectos negativos sobre varios sectores de la economia, espe-
cialmente agricultura y pesqueria.

Rodriguez Pastor intenté llevar a cabo un ajuste macroeco-
némico dréastico, contrayendo la demanda intema para cerrar las
brechas fiscal y extema. Esto se hizo dentro de un acuerdo con el
FMI, logrado en febrero, a pesar de que el pais no habia cumplido
las metas del acuerdo convenido con el mismo organismo en
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1982.* Como consecuencia de la reduccién de los subsidios, los
precios controlados se elevaron considerablemente durante 1983.
Por ejemplo, entre enero y agosto el precio de la gasolina de 84
octanos se elevd 11.1% en enero, 16% en febrero, 12.1% en mar-
zo, 15.4% en abril, 10% en junio, 9.1% en julioy 11.1% en agos-
to.2® Entre septiembre y diciembre se establecié un tope méaximo
al aumento del indicado precio de 3% mensual. Las tarifas telefo-
nicas subieron 25.3% en abril y 12.2% en julio; las tarifas de agua
se elevaron 30% en abril y 10% en julio y agosto. Como conse-
cuencia los precios de muchos productos aumentaron siguiendo la
misma secuencia. Al igual que en el precio de la gasolina de 84
octanos, a partir de agosto, se establecié un tope de 4% de au-
mento en los llamados productos bésicos, como el arroz, el pan, la
leche v las medicinas. Este ajuste (més gradual desde agosto) se
explica por la proximidad de las elecciones municipales. En pro-
medio, durante 1983, los precios controlados subieron 160.5%,
mientras que los no controlados lo hicieron en 115.8% (véase
cuadro VI.3). La inflacién de 1983 fue de 125.1% vy superd por
primera vez la barrera de los dos digitos.

Paraddjicamente, a pesar de los ajustes y el compromiso de
Rodriguez Pastor por la disciplina fiscal, el déficit fiscal se elevé de
7.6% del PBl en 1982 a 10.4% del PBI en 1983. Los ingresos
corrientes del gobiemo central se redujeron de 14.3% del PBI en
1982 a 12.0% del PBI en 1983.2* Dado el efecto recesivo que
originan (pues a menor nivel de actividad, menor recaudacion),
las politicas de contracciéon de demanda interma habian erosiona-
do la base del sistema tributario. Los gastos corrientes del gobiemo
central se elevaron de 14.2% del PBI en 1982 a 16.3% del PBIl en
1983 .22

En lo que se refiere a la politica cambiaria, hasta agosto se
devalué por encima de la inflacién interna, concentrandose las
mayores alzas en el tipo de cambio en enero (8.3%), abril (10.7%)
y agosto {13.3%). Luego de esta (ltima, se volvié al sistema de

19. Este acuerdo fue incumplido y dejado de lado durante el segundo se-
mestre de 1983.

20. Iguiniz, Javier, Rosario Basay y Ménica Rubio, op.cit., p. 107.

21. Banco Central de Reserva del Peri, Memoria 1989, p. 177.

22. Inid., p. 177.



El segqundo gobierno de Fernando Belaunde (1980-1985) 169

minidevaluaciones preanunciadas por debajo de la inflacién inter-
na. El resultado anual mostré una devaluacién de 136%; como
la inflacion habia sido de 125.1% (véase cuadro VI.3), hubo una
pequena recuperacién del tipo de cambio real. La dolarizacién de
la economia, influida fuertemente por los aumentos en el tipo de
cambio, llegd a 40% de la liquidez total en 1983.

Si los resultados fiscales fueron negativos, no ocurrié lo mis-
mo con la brecha exterma. En 1983 las exportaciones cayeron en
11.6%, mientras que las importaciones, influidas por la reduccién
de la demanda intema, cayeron en 25.6% (véase cuadro VIL.7). De
esta manera, el déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos
se redujo de 9.4% del PBI en 1982 a 5.8% del PBI en 1983 (véa-
se cuadro VI.5).

Esta situacién se vio agravada por el fenémeno del nino,
desastre natural que causé pérdidas por méas de US$ 1,500 mi-
llones de délares, afectando negativamente tanto a la agricultura
como a la pesca. A manera de ejemplo, en el cuadro VL9 se
muestra la evolucién de la extraccion de anchoveta y produccion
de algodén y limén como productos representativos de los secto-
res mencionados:

Cuadro VI.9
EVOLUCION DE LA EXTRACCION Y PRODUCCION DE

LA ANCHOVETA, LIMON Y ALGODON
(en miles de toneladas métricas)

1982 1983 1984
Anchoveta 1720.4 118.4 23.0
Limén 50.0 37.0 74.1
Algodén 256.1 105.1 202.6

Fuente: Banco Central de Reserva del Perii, Memoria 1989, p.143-144

El fenédmeno del nino agravé la situaciéon pero no fue el
causante de la misma, pues la recesién estaba originada en la
contraccién de la demanda interna caracteristica del ajuste. La
recesion v la inflacién iniciaron su aceleracién el tltimo trimestre
de 1982. En 1983, la agricultura cayé 12%, la pesca en 40% y
la mineria en 8% v la industria procesadora de recursos prima-
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rios en 17%. Ello, como se ha visto, resulté en una disminucién
del PBI de casi 12%. Algunos estudios sostienen que de ese total
sélo cuatro puntos son explicados por el fendmeno del nifio. Lo
mismo ocurre con la inflacién, pues del total de aumento en
precios, sélo un 17.7% es explicado por el desastre natural. #

En esas condiciones, écémo explicar la inflacién de
125.1% de 19837 Aqui hay dos posiciones. Por un lado, el
equipo econdmico sostenia que el causante de la inflacién era el
déficit fiscal que alcanzé 10.4% del PBI en ese ano, por lo que
habia que contraer atiin mas la demanda para abatirla. Por otro
lado, otros investigadores sostienen que se traté de una inflacién
por presién de costos.? El grado de dolarizacién de la economia
en 1983 fue de aproximadamente la mitad de la liquidez total, lo
que refleja un alto grado de desconfianza frente al programa
econdémico. Thorp denomina a este proceso de refugio en la
compra de délares “mecanismo de defensa”.?® El gobierno inten-
taba combatirla elevando la tasa de interés nominal en soles, de
modo que hiciera atractiva la tenencia de soles. Sin embargo,
esa medida encarecia los soles, por lo que los agentes econémi-
cos optaban por ddlares, presionando sobre el tipo de cambio.
Los aumentos en la tasa de interés y en el tipo de cambio eleva-
ban los costos, lo mismo que los incrementos en las tarifas pa-
blicas revisados lineas atras. Si bien este argumento es sugeren-
te, también es cierto que para que los precios subieran a ese
ritmo, no séle tenia que aumentar el circulante, sino que tam-
bién debia elevarse la velocidad de circulacién del mismo y ello
es comun en procesos de inflacién acelerada. Sumados a la
dolarizacién de la economia, estos factores validaron los aumen-
tos en los precios.

Esta delicada situacién ecendmica se reflejé en las eleccio-
nes municipales, en las que el electorado “castigd” a Accidén
Popular, En Lima, el representante de lzquierda Unida, Alfonso

23. Webb, Richard, op.cit., p. 155.

24. Se sugiere revisar Thorp, Rosemary, “Peruvian Adjustment Policies,
1978-85: The Effects of Prolonged Crisis”, en Thorp, Rosemary y Laurence
Whitehead {ed.), Latin American Debt and the Adjustment Crisis, Pittsburgh:
University of Pittsburgh Press, 1987, pp. 208- 238. ‘

25, Ibid., p. 229.
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Barrantes Lingén, fue electo alcalde con el 36% de los votos; el
candidato del partido gobernante quedé en cuarto lugar (con
sélo 12% de la votaciébn y sin alcanzar una sola alcaldia
distrital), detras de los representantes del APRA vy del Partido
Popular Cristiano. En el nivel nacional, Accién Popular obtuvo
sblo el 17% de los votos, que contrastaban con el 45.3% de los
mismos que habia obtenido Belaunde en las elecciones presi-
denciales de 1980.

Este colapso tanto politico econémico generé muchas ten-
siones al interior del partido gobermnante. Fruto de ellas, emergen
#es posiciones: el grupo de liberales, entre los que se encontraban
Ulloa y Rodriguez Pastor, el de los populistas, encabezados por el
secretario general del partido y congresista, Javier Alva Orlandini,
quienes propugnaban un cambio de la politica econdémica y, un
tercer grupo, conocido como el de los violeteros, que se ubicé
entre ambas posiciones.

5. Elperiodo 1984-1985: ¢austeridad sin recesion?

A fines de 1983 renuncia Carlos Rodriguez Pastor al Ministe-
rio de Economia y Finanzas y es nombrado en reemplazo José
Benavides Mufioz. De este modo se inici6 la reversién de las me-
didas liberalizadoras de Ulloa y Rodriguez Pastor. El grupo de
violeteros habia triunfado en la pugna politica interna del partido
de gobiemo.

En mayo de 1984 se anuncia el eslogan de austeridad sin re-
cesion. Benavides Munoz eleva el arancel promedio de 41% a
57%, pasando el arancel maximo de 70% a 91% (véase cuadro
VI.8). También reduce el nimero de partidas arancelarias de im-
portacién libre de 5,136 a 4,996 (véase cuadro VI.6) y eleva los
subsidios a los precios controlados, conteniendo sus ajustes men-
suales. Estos factores determinan un avance en el cierre de las
brechas.

En el campo fiscal, los ingresos corrientes disminuyen de
44.9% del PBI en 1983 a 41.80% en 1984, mientras que los gas-
tos corrientes disminuyen proporcionalmente mas, pues pasan
de 47.4% del PBI en 1983 a 40.1% del PBI en 1984. El ahorro
corriente pasa a ser positivo, pues de —2.5% del PBl en 1983 se
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convierte en 0.9% del PBI en 1984. Como consecuencia, el
déficit fiscal se reduce de 10.4% del PBI a 6.6% del PBI. (véase
cuadro V1.4).

En 1984 las exportaciones crecen 5.3% y las importaciones
se reducen en 19.5% (véase cuadro VI.7); el déficit en cuenta
corriente de la balanza de pagos disminuye de 5.8% del PBI en
1983 a 1.4% del PBI en 1984 (véase cuadro VI.5). Aqui influyé
otro factor: a partir del sequndo semestre de 1984 el Peri declaré
una situacién de moratoria unilateral de pagos de la deuda exter-
na, tal como se ha explicado lineas atrés.

En el tercer trimestre de 1984, ocurre una nueva reversiéon
de la politica econémica. Benavides Mufioz es reemplazado por
Guillermo Garrido Lecca, quien se convierte en el cuarto minis-
tro de Economia y Finanzas del régimen de Belaunde. Garrido
Lecca inicia nuevamente un proceso de ajustes, reestableciendo
la disciplina fiscal, combinando significativos impuestos a los
combustibles con una eliminacién casi completa de los subsidios
asi como drasticas reducciones del gasto publico. Estas medidas
se tomaron dentro de un nuevo acuerdo‘con el FMI. Belaunde
tenia la esperanza de recibir a cambio recursos externos para
continuar con los proyectos de inversién puablica, pues las elec-
ciones presidenciales estaban cerca. Sin embargo, sus deseos no
se pudieron cristalizar.

6. La politica social 1980-1985
6.1 La situacién social a inicios de los ochenta

La incidencia de la pobreza en el Peri afectaba en 1979 al
46% de la poblacién. Nueve arios antes, el porcentaje ascendia a
50%. Si se toma en cuenta el crecimiento poblacional en términos
absolutos el nimero de pobres aumenté durante la década de los
setenta. La informacién disponible para 1979 se presenta en el
cuadro VI.10.
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INCIDENCIA DE LA POBREZA 1979
(% de la poblacién total)

Zonas urbanas

Zonas rurales

Total nacional

Pobreza
Indigencia

35
12

5
37

46
21

Fuente: Altimir, Oscar, "Cambios de la desigualdad y la pabreza en América Lati-
na", en El Trimestre Econémico, vol. LXI, N® 241, México, 1994, p. 125.

La brecha de la pobreza, definida como la transferencia de
ingreso necesaria hacia todos los pobres para que el nivel de in-
gresos de estos llegue a la linea de la pobreza era en 1981 de
12.8% del PBI, superada en América Latina sélo por Honduras,
como se ve en el cuadro VI.11.

Cuadro VI.11

BRECHA DE LA POBREZA 1981

(% del PBI)
pais brecha de la pobreza
Argentina 0.5
Brasil 4.2
Colombia 53
Costa Rica 2.7
Chile 16
Honduras 21.8
Perti 12.8

Fuente: Molina Sergio, "La pobreza. Descripcién y anali-
sis de peliticas para superarla”, en Revista de la CEPAL
18, Santiago de Chile, 1982, p. 96.

En 1981 el sector urbano empleaba al 67% de la fuerza la-
boral, generaba el 83.5% del ingreso nacional y obtenia un in-
greso per cépita promedio 1.3 veces mayor que el promedio
nacional. Por su parte, el sector rural empleaba al 33% de la
fuerza laboral, generaba el 16.5% del ingreso nacional y su in-
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greso per cépita era equivalente a la mitad del promedio nacio-
nal. No es de extrafar que entre los grupos méas pobres se en-
contraran los campesinos y pequenos agricultores de la sierra,
que representaban el 20% de la fuerza laboral, quienes obtenfan
un ingreso per céapita que no llegaba a la tercera parte del pro-
medio nacional.

Los trabajadores asalariados, que representaban el 7.7%
de la fuerza laboral, estaban concentrados en las &reas urbanas
v constitufan un grupo de presién significativo gracias a que
estaban agrupados en distintas organizaciones laborales. Su
ingreso per céapita promedio era 1.44 veces mayor que el pro-
medio nacional. El sector piblico empleaba al 9% de la fuerza
laboral y su ingreso per cépita era 1.25 veces mayor que el
promedio global. Estos dos grupos concentraban a la mayoria
de los empleados en el sector formal. En el sector informal se
encontraba mas del 40% de la fuerza laboral y obtenfan un
ingreso per cépita equivalente a la mitad del promedio nacio-
nal. Por lo tanto, la pobreza estaba concentrada en la sierra
rural (basicamente en la agricultura) y en los sectores informa-
les urbanos, aunque, como se vera més adelante, ningin sec-
tor quedd inmune a la negativa evolucién macroeconémica en
el quinquenio analizado.

6.2 El gasto social y los resultados sociales 1980-1985

Sumados a la desfavorable situacién econémica intemacio-
nal, los continuos ajustes ocurridos entre 1980 y 1985 determina-
ron una persistente caida en los salarios reales de la poblacién.
Paralelamente, la violencia terrorista cre6 un clima de incertidum-
bre y desconcierto. Se esperaba una respuesta estatal. También
contribuyé a ello el fenémeno del nifio, que presionaba por un
mayor gasto en reconstruccién. Abatir la inflacién implica costos
que se traducen en reduccidon del poder de compra. Ello dificil-
mente podia compensarse mediante el gasto social, pues el déficit
fiscal crecié v aumenté la necesidad de realizar mayores ajustes.
La evolucién de las remuneraciones reales se presenta en el cua-

dro VI.12.
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Cuadro VI.12

PROMEDIO DE REMUNERACIONES REALES
(miles de intis de 1990)

1982 1983 1984
Sueldos 203.47 174.47 160.86
Salarios 114.54 94.83 80.85
Remuneraciones gobiemo central 419.70 303.55 266.49
Ingreso informal 141.40 111.70 110.60

Fuente: Iguifiiz, Javier, Rosario Basay y Ménica Rubio, Los ajustes. Perd 1975-
1992, Lima: Fundacién Friedrich Ebert, 1993, p. 113.

Las caidas en las remuneraciones reales tienen costo no sélo
social, sino también politico. El descontento respecto de las politi-
cas del gobierno aumenté considerablemente. Mas atn, la asocia-
cién que la poblacién hacia entre éstas tltimas y el FMI generé la
bisqueda de nuevas opciones. Las politicas contractivas también
afectaron la evolucién del empleo, como se observa en el cuadro
VI.13.

Cuadro VI.13

NIVELES DE EMPLEO EN LIMA METROPOLITANA

1981 1982 1983 1984
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Desempleo 6.8 6.6 9.0 8.9
Subempleo 26.8 28.0 33.3 36.8
-por ingresos 23.8 24.0 29.5 339
-por tiempo 30 4.0 3.8 29
Otros 24 - - -
Adecuadamente empleados 66.4 65.4 57.7 54.3

Fuente: Instituto Cuéanto.

Tanto la disminucién en las remuneraciones reales como la
caida en el empleo fueron el resultado de factores externos e in-
ternos. La crisis internacional de inicios de los ochenta influyé de
manera negativa (tanto en la brecha externa como en la fiscal). Lo
mismo sucedié con el fenémeno del nifio de 1983. En consecuen-
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cia, la politica econdémica interna debia ajustarse a la nueva situa-
cién. Ello suponia costos. El problema era que la poblacién pe-
ruana venia sufriendo ajustes desde antes de 1980. Més exacta-
mente, desde 1975, sin que se reflejaran en una mejora del bien-
estar, ya fuera por razones internas o externas a los disenadores
de la politica econémica.

La politica social se instrumentalizé a partir del gasto social
{concepto dificil de cuantificar, pues la primera cuestién por de-
terminar es qué rubros del gasto ptablico corresponden al gasto
social y cuéles no). Para fines de la presente investigacién, se con-
siderard el gasto social como la sumatoria del gasto en los servi-
cios sociales de educacién, salud, vivienda y trabajo sin incluir la
seguridad social. Sin embargo, en las series analizadas se observa
una tendericia declinante durante el periodo, lo que se muestra en
el cuadro VI.14,

Cuadro VI.14

INDICADORES DE GASTO SOCIAL

1980 | 1981 | 1982 | 1983 1984 | 1985

Gasto social/PBI 46 4.5 39 4.0 39 3.7
Gasto social per capita | 184.280 | 179.30 [154.51 |132.72 |135.34 | 130.32
Gasto social/gasto total 20.1 21.1 19.2 16.9 16.8 16.7

Nota: El gasto social per capita se refiere al gasto secial real por cada 1080 habi-
tantes y esta expresade en términos reales (miles de nuevas soles de 1991).

Fuente: Universidad del Pacifico, Cento de Investigacion, Informe de coyuntura
primer semestre 1992, Lima, 1992, p. 98.

En el cuadro VI.14 se observa que el gasto social ha tenido
una evolucién prociclica, pues disminuyé cuando la economia se
contrajo. Desde el punto de vista de la politica social, deberia ser
anticiclico, de modo que actuara como elemento compensador en
periodos donde la actividad econdémica se reduce. Es decir, en
circunstancias de ajuste, el gasto social debe aumentar. Sin em-
bargo, la informacién estadistica muestra lo contrario, pues el
gasto social se redujo como consecuencia del ajuste, de modo que
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no hubo un elemento compensador. Esta caracteristica no es
tnica del Pert; puede generalizarse a toda América Latina.?

Esta funcién compensatoria del gasto social entré en conflic-
to con el papel del mismo en la reduccién del gasto piblico. Por
un lado, es un componente del gasto publico (variable que se
reduce con el ajuste); por otro, debe aumentar en el mismo pe-
riodo para poder amortiguar los costos del ajuste. La tnica al-
ternativa es reasignar los rubros de gasto dentro del gasto pabli-
co total, de modo que se puedan aumentar las partidas destina-
das a lo social en episodios de ajuste. Cominetti (1994) denomi-
na a este comportamiento prodesajuste, en oposicién al papel
proajuste que ocurre cuando el gasto social sigue la tendencia
del gasto piblico.

Si el gasto social es proajuste y prociclico, es claro que la
politica social esta privilegiando el ajuste fiscal por encima de su
papel como compensador de ingresos. Sobre la base de 25 epi-
sodios de ajuste en América Latina durante la década de los
ochenta, en el cuadro VI.15 se observa el comportamiento del
gasto social.

Cuadro V1.15

COMPORTAMIENTO DEL GASTO SOCIAL FRENTE AL
DEFICIT FISCAL Y AL PBI

Papel del gasto social Prociclico Contraciclico
Proajuste 13 5
Pradesajuste q 3

Fuente: Cominetti, Rosella, “Ajuste fiscal y gasto social”, en Revista de la CEPAL,
54, Santiago de Chile, 1994, p. 55.

Adicionalmente, el promedio regional del gasto social como
porcentaje del PBI fue de 11.2% entre 1981 vy 1982. Como se

26. Se sugiere revisar CEPAL, El gasto social en América Latina: Un exa-
men cuantitativo y cudlitativo, Santiago de Chile: Cuadernos de la CEPAL N°
73, 1994. Del mismo modo, Cominetti, Rossella, "Ajuste fiscal v gasto social",
en Revista de la CEPAL, 54, Santiago de Chile, 1994, pp. 47-60.
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puede ver en los cuadros anteriores, el porcentaje para el caso
peruano se ubicaba entre 4 y 5%. De este modo, de una muestra
de 12 paises de América Latina, el Pert sélo superaba al Paraguay
v se encontraba muy lejos de otros paises, como Chile (17.7%),
la Argentina (16.8%), Costa Rica (15.2) y Uruguay (14.9%). En
consecuencia, el problema del gasto social en el Pert no sélo es-
taba en incrementar su eficiencia, sino también en aumentarlo en
ténminos absolutos; es decir, no sélo gastar mejor, sino también
gastar mds.

6.3 Sector educacién

El sistema educativo estaba dividido en cuatro niveles:

preescolar, primaria, secundaria y superior. El sector publico,
" que ofrecia educacién gratuita, era el mayor oferente en todos
los niveles. La calidad de la educacién provista era baja, dadas
las restricciones financieras que afectaban no sélo los salarios de
los maestros, sino también la expansidon y mantenimiento de la
infraestructura.

En lo que respecta a indicadores educativos, en 1981 el
58.4% de la poblacién tenia como maximo educacién primaria,
mientras que séle el 10.2% tenia educacién superior. El analfabe-
tismo alcanzaba al 18% de la poblacién. En el caso de las mujeres,
el porcentaje llegaba al 26.1% de las mismas y en los sectores
rurales al 39.6% de los habitantes de esas zonas.

La reversién de estas tendencias demandaba un enorme es-
fuerzo por parte del Estado, no sélo en cantidad sino también en
calidad del gasto. Como se observa en el cuadro VI.16, como
porcentaje del PBI, el gasto en educacién disminuyé entre 1980 vy
1985. La mayor parte de este gasto se destinaba al gasto corriente
(pago a maestros), mientras que sélo el 10% del mismo tenia co-
mo fin la inversién en infraestructura y en materiales docentes. Sin
embargo, la declinacién del gasto estuvo acompanada de un in-
cremento en el ndmero de maestros, lo que produjo una dréastica
reduccion de los salarios reales. Estas tendencias se observan en

los cuadros V1.16, V1.17 y VI.18.
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Cuadro VI.16
INDICADORES DEL GASTO EN EDUCACION
1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985

Gasto sector educacién / PBI 3.0 3.2 2.8 2.8 2.8 2.6
Gasto educacién / gasto total 65.9 70.5 714 71.3 70.7 70.7
Gasto de capital en educa- 3.6 7.1 9.0 4.6 4.3 6.1
cién/gasto en educacién
Gasto corriente en educa- 96.4 92.9 91.0 95.4 35.7 33.9
cién/gasto en educacién '
Gasto real educacién / alumnos n.d. n.d. nd. | 437.01 | 429.45] 547.11
Gasto real en remuneracio- n.d. n.d. 8.06 6.72 6.40 6.33

nes/nro. de docentes

Notas: El gasto real en educacién | alumnos se define por cada mil alumnos de
primaria y secundaria del sistema educativo estatal. Estd expresado en miles de
nuevos soles de 1991. El gasto real en remuneraciones /| Nro. de docentes sélo
incluye a los docentes del sistema educativo estatal y esta expresado en miles de

nuevos soles de 1991.

Fuente: Universidad del Pacifico, Centro de Investigacién, Informe de Coyuntura
Primer Semestre 1992, Lima, 1992, p. 98.

Cuadro VI.17

INCREMENTO EN EL NUMERO DE MAESTROS 1980-1985

1980 1981 1982 1983 1984

Pre-escolar 100.0 117.0 1329 148.9 160.1
Primaria 100.0 106.5 113.3 120.0 123.8
Secundaria 100.0 110.0 119.1 128.3 135.9
Superior 100.0 104.9 1104 1158 126.0
Total 100.0 107.8 115.5 123.2 129.4

Fuente: Instituto Cuanto.
Cuadro VI.18
EVOLUCION DE LOS SALARIOS REALES

1980 1981 1982 1983 1984

Maestros 100.0 94.9 85.3 59.1 55.3
Nacional 100.0 98.1 99.1 82.8 70.2

Fuente: Instituto Cuénto.
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En consecuencia, al menor gasto en educacion siguié no sélo
el aumento del nimero de maestros, sino también una expansion
de la cobertura del sistema educativo. En el cuadro VI.19, se ob-
serva el incremento del nimero de alumnos. La disminucién del
gasto y el incremento de alumnos y maestros trae como efecto la
disminucién de los salarios reales vy, especialmente, el deteriero de
la calidad de la educacién.

Cuadro VI.19

EVOLUCION DEL NUMERO DE ALUMNOS
EN EL SISTEMA EDUCATIVO

1980 1981 1982 1983 1984
Pre-escolar 100.0 107.4 118.7 130.0 138.4
Primaria 100.0 105.0 109.3 111.2 112.8
Secundaria 100.0 107.5 113.3 114.5 119.5
Superior 100.0 116.4 121.6 128.7 137.8
Total 100.0 106.4 111.5 114.0 117.3

Fuente: Instituto Cuénto

Entre otros factores, la demanda de educacién depende del
nivel de ingresos de las familias. Por lo general, los sectores de
menor nivel educativo cubren tanto a los pobres como a los no
pobres. En cambio, la educacién superior cubre las demandas de
los sectores de ingresos medios y altos. En un contexto general de
reduccién del gasto en educacién, la fraccién del gasto publico
educativo destinado a la educacién superior aumenté de 16% en
la década del setenta a 20% en los ochenta. Por ello, consideran-
do que un porcentaje pequeno de ellos accede al sistema superior,
algunos autores sugieren que la contraccién del gasto estuvo ses-
gada en contra de los sectores méas pobres.?’

La iniquidad en el destino del gasto en educacién también se
demuestra por el hecho de que los departamentos de Apurimac,
Huancavelica y Ayacucho, que presentaban tasas de analfabetis-

27. Larrafiaga, Osvaldo, Macroeconomics, Income Distribution and Social
Services: Peru during the 80's, Santiago de Chile: llades-Georgetown Univer-
sity, Serie Investigacion [-49, 1992, p. 36.
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mo por encima del 40%, sélo recibieran el 6% del gasto. En con-
secuencia, la infraestructura, y no sélo los salarios de los maestros,
era inadecuada. En 1979, en los sectores rurales, los estableci-
mientos escolares no contaban con servicios bésicos de agua,
desagle y electricidad.

6.4 Sector salud

En lo que respecta al sector salud, en 1980 la tasa de morta-
lidad infantil era de 101.3 por cada mil nacidos vivos y la esperan-
za de vida era de 58.6 afios. El sector salud estaba dividido en tres
componentes: (1) el sistema publico, que incluia instituciones que
ofrecfan servicios curativos y preventivos gratuitamente; (2) los
empleadores publicos y privados, que otorgaban servicios curati-
vos a sus empleados y dependientes cuyo pago estaba financiado
por un seguro de salud; v (3) el sector privado, compuesto por
instituciones que otorgaban servicios médicos a cambio de un
pago.

El 57% de la poblacién estaba cubierta por los sisternas publi-
cos de salud, que tenian a su cargo el 35% de los hospitales, el 73%
de los centros de salud y el 91% de los policlinicos. Sin embargo, el
gasto publico en salud sélo ascendia al 10% del gasto total en salud
del pais.?® Las empresas cubrian los servicios de salud del 17% de la
poblacién con 30% de los hospitales, 24% de los centros de salud y
9% de los policlinicos. La principal institucién creada en 1980 fue el
Instituto Peruano de Seguridad Social (IPSS), que séle proveia ser-
vicios a sus afiliados. Por dltimo, el sector privado cubria sélo al 2%
de la poblacién, pero tenia el 35% de los hospitales (cifra similar a la
del sector publico).

Los servicios de salud estaban concentrados en Lima. El de-
partamento de Lima, que tenia al 28% de la poblacién, concen-
traba al 66% de los médicos, el 51% de las enfermeras y el 49%
de las camas. Los departamentos de la sierra, que albergaban el
32% de la poblacién, sélo disponian del 5% de los médicos, del
13% de las enfermeras y del 15% de las camas.

28. Ibid., p. 26.
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En el cuadro VI.20 se observa que, como porcentaje del PBI,

el gasto publico en salud se mantuvo constante en el periodo.

Cuadro VI.20

INDICADORES DEL GASTO SOCIAL EN SALUD

1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985

Gasto del sector salud/PBI 1.1 11 0.9 1.0 1.0 1.0
Gasto del sector salud/gasto social 237 | 243 | 226 | 254 | 25.7 | 26.3
Gasto de capital en salud/gasto en salud 112 | 13.1 95 | 173 | 115 | 160

Gasto corriente del sector saludfgasto en salud 88.8 | 869 [ 905 [ 82.7 | 885 | 84.0

Fuente: Universidad del Pacifico, Centre de Investigacién, Inferme de ceyuntura
primer semestre 1992, Lima, 1992, p. 98.

7.

Conclusiones: épor qué el viraje peruano hacia el
liberalismo?

Luego de doce afios de dictadura militar, el gobiemo de
Belaunde signific6 el retorno a la democracia. El experimen-
to estatista del Gral. Velasco fracasé en el intento de trazar
una tercera via de desarrollo. De esta manera, los problemas
fueron asociados por la poblacién con un crecimiento des-
mesurado del Estado. Ante aquella percepcién, el nuevo go-
biemo democrético intenté poner en marcha un experimento
liberal, combinado con una significativa inversiéon publica,
que fue uno de los origenes del déficit fiscal caracteristico del
periodo. Representé "[...] una extrafia combinacién de reté-
rica neoliberal y aplicacién de politicas populistas. En efecto,
a la vez que en los discursos se enfatizaba la necesidad de
reducir la inflacién, liberalizar los controles de precios v pro-
fundizar el proceso de apertura de la economia, en la practi-
ca se aplicé una politica fiscal expansiva y una politica mone-

taria pasiva".?

29. Hamann, Javier y Carlos Paredes, "Caracteristicas estructurales, estra-
tegias de crecimiento y tendencias de largo plazo de la economia peruana®, en
Paredes, Carlos y Jeffrey Sachs, Estabilizacion y crecimiento en el Peru, Lima:
GRADE, 1991, p. 93.
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2.

Otro factor que influyd en el viraje hacia el liberalismo fue la
influencia de los actores internacionales, el FMI y el BM, de
tendencia ortodoxa. Sumado a la carga de la deuda, ello de-
termind el condicionamiento de estos organismos a favor de
las reformas liberales.

La percepcion de los agentes econdmicos segin la cual con
el libre mercado la estabilizacién de la economia entregaria
sefiales con menos incertidumbre con relacién a la interven-
cién estatal discrecional.

Durante este periodo se mostrd la vulnerabilidad de la eco-
nomia peruana ante los cambios de la situacién econémica
intemacional. La recesidon internacional v la crisis de la deuda
condicionaron las posibilidades de acceso al financiamiento
intemacional. Esto descubri6 los problemas estructurales de
la economia peruana; por ejemplo, el de la baja capacidad
de ahorro interno o el de la desigual distribucién de ingresos
v las tensiones sociales resultantes, todos ellos dificiles de
abordar si se considera la tendencia prociclica y proajuste del
gasto social.



ViI. El gobierno de Alan Garcia (1985-1990)

1. El entorno politico y las elecciones generales de
1985

Las elecciones presidenciales de 1985 permitieron que la
Alianza Popular Revolucionaria Americana (APRA) llegara al po-
der después de 61 anos de fundada. Esta habia sido la oportuni-
dad esperada de uno de los partidos méas representativos del esce-
nario politico peruano. Liderada por el joven Alan Garcia Pérez,
de s6lo 36 anos de edad, logré en las umas el 45.7% de los votos
emitidos (incluyendo los votos en blanco y nulos), relegando al
segundo lugar a la Izquierda Unida (IU) con 21.3% de los votos v
al tercer lugar a la Alianza Electoral Convergencia Democrética
(CODE), conformada por el Partido Popular Cristiano (PPC) y el
Movimiento de Bases Hayistas, una ‘escisién del APRA. El Code
obtuvo el 10.2% de los votos. Sélo en cuarto lugar aparecié Ac-
cién Popular, con 6.3% de la votacién. Definitivamente, el escena-
rio politico se habia alterado con respecto a las elecciones de
1980, segiin puede apreciarse en el cuadro VII.1. "

Cuadro VII.1

RESULTADOS DE ELECCIONES PRESIDENCIALES
1980 Y 1985 (%)

1980 1985
APRA 274 45.7
AP 454 6.3
PPC 9.6 10.2
U 14.1 21.3

Fuente: Cotler, Julie, Politica y seciedad en el Peru. Cambios
y continuidades, Lima: Instituto de Estudies Peruanos, 1994,
p. 178.

La declinacién de Accién Popular fue notoria. La poblacién
“castigd” en las umas los magros resultados obtenidos en el frente
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econémico asi como la desatencién al avance de la violencia,
encamada en el movimiento Sendero Luminoso. Las esperanzas
de un cambio se cifraron en el APRA, considerando que en el
pasado reciente ni los militares, ni la coalicién de derecha (Accién
Popular + Partido Popular Cristiano) habian podido lidiar con
éxito los problemas estructurales de la sociedad peruana. Ademas,
el APRA lograba mayoria en ambas cdmaras (55% de los esca-
fios), por lo que no tendria que gobernar con un congreso de opo-
sicién.

Sin embargo, como se vera en este capitulo, el gobiemo de
Alan Garcia tampoco fue una solucién medianamente aceptable,
sino que, por el contrario, exacerbd la crisis econémica vy politica,
asi como la descomposicién social. Ello determinaria el descrédito
total de los partidos politicos tradicionales. De este modo se abriria
en 1990 el espacio para nuevas opciones lideradas por indepen-
dientes. Hacia fines de los ochenta, la sensacién del pueblo pe-
ruano era que va le habfa dado la oportunidad a los partidos tra-
dicionales. Casi no quedaba nada por probar. Ese vacio politico
fue aprovechado en las elecciones presidenciales de 1990 por
Alberto Fujimori. Este capitulo tiene como objetivo explicar el
desenvolvimiento del Peri en el quinquenio 1985-1990 que ter-
mind en una de las peores crisis econdmica, social y politica de la
historia del Pert republicano.

2. Caracterizacion del gobierno: populismo politico y
populismo macroeconémico

El goblemo de Alan Garcia Pérez ha sido calificado por mu-
chos autores como popuhsta Yy no como heterodoxo pese a que
tuvo ciertos elementos de un choque heterodoxo.! Sin embargo,
definir al populismo no es una tarea simple. En general, el popu-
lismo alude a aquellas formulas polmcas en las cuales el pueblo es

S — S et

1. Ver, por ejemplo, Velarde, Julio y Martha Rodriguez, De la desinflacion
a la hiperestanflacion. Perti: 1985-1990, Lima: Centro de Investigacion de la
Universidad del Pacifico, Documento de trabajo N° 5, 1992.
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la principal fuente de inspiracién y ob)eto constante de referencia. 2
Por 16 tanto, se trata de un movimiento, de un régimen, o de un
lider o estilo que proclama cxerta aflmdad con el pueblo Como

e e

circunstancias que “hacen mas factlble la aparicién del estilo popu-
lista; por ejemplo, una de ellas es la crisis econdémica, otra el avance
de la urbanizacién, otra la pérdida de legitimidad de los regimenes
oligarquicos (caracterizados por excluir del poder a amplios segmen-
tos de la poblacion), etc. Por ello asume una variedad de formas:
urbano, rural, civil, militar, etc. De alli la imprecision del término.

El mayor problema con esta definicién esté en la conceptua-
lizacién del término pueblo. Si el populismo se identifica con el
pueblo, équé o quiénes representan al no pueblo? La clave del
concepto puede estar en este antagonismo. Se incluyen en el no
pueblo a todos aquellos que sustentan la ideologia dominante o el
bloque de poder que sustenta dicha ideologia. Por tanto, se trata-
ria de una postura politica que generalmente se dirige contra la
elite que en determinado momento histérico gobierna a una so-
ciedad. Por esta razén, el populismo relacionado con el cambio o
transformacién v orienta las politicas hacia los desposeidos o mar-
ginados. Este régimen puede confundirse con el régimen socialista,
pues el populismo se entiende como una expresién politica de las
masas populares e sifuaciones en que ¢ o han podido des-
a:ﬂl.éb.ma.ﬁéologna v una’ orgamzacxon autohoma de clase..Es
cierto ¢ 6 que el socialismo “sugiere medidas’ popullstas de allf que se
llegue a calificar el gobierno de Allende en Chile como populista.®
La diferencia estriba en que el populismo implica sélo redistribu-
cién de ingresos, mientras que el socialismo’ ademas incluye la
redistribucion de la propiedad vy de la riqueza.® En el caso perua-
no, Velasco tuvo rasgos populistas, lo mismo que Alan Garcia,

2. Diccionario de politica, Siglo veintiuno editores, 1982, p. 1281.

3. Dombusch, Rudiger y Sebastian Edwards, “Macroecanomic Populism”,
en Journal of Development Economics, 32, 1990, pp. 247-277.

4. Kaufman, Robert y Barbara Stallings, “The Political Economy of Latin
American Populism”, en Dornbusch, Rudiger vy Sebastian Edwards (ed.), The
Macroeconomics of Populism in Latin America, Chicago: University of Chi-
cago Press, 1991, pp. 15-43.
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aunque ambos fueron més préximos al socialismo con relacién a
otros gobiernos latinoamericanos.

En América Latina, el populismo ha sido un fenémeno recu-
rrente; en muchos momentos histéricos se han puesto en marcha
una serie de medidas para favorecer a aquellos segmentos pobla-
cionales que tradicionalmente no se han beneficiado de las estra-
tegias econdmicas implementadas. El origen del populismo_se
relaciona, pues, con las de51gualdades existentes, tanto en.el. “nivel
econdmico como en el s nivel de la partlcq_aaauoh-
tica. Su connotacién es multidimensional, aunque los diferentes
“estudiosexistertestran dado prioridad a alguna o a algunas de sus
dimensiones. El populismo puede caracterizarse a partir de cuatro
perspectivas:

d. La perspectiva histérica/socioldgica, que enfatiza las alianzas
“—=multiclasistas-que-aparecen-en las etapas tempranas de in-
dustrializacién. Tipicamente, la coalicién que soporta al go-
biermno esté constituida por las clases trabajadoras, las clases
medias-bajas y los industriales orientados al mercado interno.
En esta interpretacion, el populismo cotresponde a una etapa
de transicién entre la sociedad tradicional y la modema. En
ese proceso se produce la ruptura del régimen oligarquico; la
clase trabajadora y la clase media se incorporan al proceso
politico. Esta coalicién encuentra su expresién en la estrate-
gia de industrializacién por sustituciéon de importaciones. La
dificultad con esta vision radica en que no permite entender
el populismo en el entormo posterior a la mencionada estra-
tegia de industrializacién; pese a ello, es (til para entender al
populismo clasico latmoamencano
La perspectiva econémica, que alude a la falta de disciplina
fiscal y aun conjunto de politicas expansivas 'y redlstrlbgtlvas
én respuesta a las demandas de los estratos bajos lamEobla— )
cién. Sibien es cierto éste ha sido el uso mas comin del con-
cepto para explicar las crisis en varios paises de la regién a fi-

5. Cardoso, Eliana y Ann Helwege, “Populism, Profligacy and Redistribu-
tion”, en Dornbusch, Rudiger y Sebastian Edwards (ed.), The Macroeconom-
ics of Populism in Latin Amenca Chicago: University of Chicago Press, 1991, -
pp. 45-70.
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nales de la década de los ochenta, sdlo realza una dimensién
del concepto, por lo que estrecha el margen para el anélisis.
Pese a ello, sugiere una tentacién de los gobiemos de politicas
fiscales expansivas con el objetivo de amenguar las desiguales
distibuciones de ingreso de la regién y los consecuentes con-
flictos distribucionales.® Otra dificultad estriba en el hecho de
que no incluye nuevas formas de populismo, definidas a partir
de otros instrumentos, diferentes del déficit fiscal, para movili-
zar el soporte de las clases de bajos ingresos.

c.” " La perspectiva ideoldgica, ‘que asocia al populismo con un

" “discurso ideolégico que enfatiza la coniradiccién entre el pue-

blo v el no pueblo o bloque de poder.

'd.  La perspectiva politica,”que define al populismo a partir de

~ un patrén de movilizacién de arriba hacia abgjo, dirigido por
un lider personalista y carismatico, que se relaciona directa-
mente con el pueblo, dejando de lado cualquier mediacién
institucional, como los partidos politicos. En todos los expe-

- rimentos populistas resalta siempre el liderazgo carismatico y

la formacién de una elite de iluminados, quienes se convier-
ten en los intérpretes casi sagrados de la voluntad y el espiri-
tu del pueblo. La idea es el llamamiento al pueblo sin inter-
mediacién politica. Esto puede darse a pesar de que el lider
pertenezca a un partido politico (como en el caso de Garcia).
El asunto estd en que él se relaciona directamente con el
pueblo, sin que su partido de origen juegue un papel pre-
ponderante en la interrelacién. L.os recordados balconazos de
Garcia son la mejor prueba de ello.

Estas cuatro perspectivas, algunas de las cuales se ajustan
mejor a unas experiencias latinoamericanas que a otras, posibili-
tan definir a un gobiemo populista a partir de las siguientes ca-
racteristicas:

a. Un liderazgo politico personalista y patemnalista, aunque no
necesariamente carismatico

6. Véase por ejemplo Sachs, Jeffrey, Social Conflict and Populist Policies
in Latin America, NBER, Working paper N° 2897, 1989.
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b. Un soporte politico de una alianza multiclasista, que incluye
a las clases trabajadoras, clases medias e industriales orienta-
do al mercado intermno. En la mayoria de los casos, el sesgo
es urbano.

c.  Un proceso de movilizacién politica de arriba hacia abajo, a
través de una relacién directa entre el lider y el pueblo. Se
evita cualquier mediacién institucional como la de los parti-
dos politicos.

d.  Un discurso ideolégico nacionalista, estatista, anti-elitista y en

contra del bloque dominante, tanto politico como econémi-

co. Constituye un llamado directo al pueblo.

Un proyecto econémico redistributivo para favorecer a los

bésicamente por la eswategia de industrializacién de’ importa-
ciones y a partir de la década de los noventa, en modelos neo-
liberales.” Los lideres populistas disefian politicas econémicas y
sociales que buscan construir el soporte politico de la coalicién
multiclasista, y conceden beneficios materiales a los grupos
miembros.

El PerG es considerado por algunos autores como un pais
con alta propensién al populismo.? Esta recurrencia tiene sus
raices en la desigual distribucién de ingresos de América Latina en
general, y del Perd en partlcular El argumento es como sigue:
una distribucién de ingresos demasiado desigual se caracteriza, en
términos snmples como aquella donde “muchos tienen poco y po-.
cos tienen mucho. Entonces, los que tienen poco, presionan por
un cambio en las politicas, si es que éstas no tienen impacto posi-

7. Se sugiere revisar, Crabtree, John, #Populismo y neopopulismo: la ex-
periencia peruana”, en Apuntes, 40, Lima: Centro de Investigacién de la
Universidad del Pacifico, 1997, pp. 97-110.

8. Kaufman, Robert y Barbara Stallings, op.cit., p. 29. De acuerdo con los
autores mencionados, los periodos de Belaunde {1963-68), Velasco (1968-75)
y Garcia (1985-90) fueron populistas.

9. Véase Kaufman y Stallings, op.cit., Sachs, dJeffrey, op.cit. y Alesina, Al-
berto y Roberto Perotti, “The Political Economy of Growth: A Critical Survey
of the Recent Literature”, en The World Bank Economic Review, vol. 8, N* 3,
1994, pp. 351-371.

sectores populares sostemv o hasta la década de los: ochenta-- .
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tivo sobre su condicién. En la medida que encuentren una ex-
presn/n_pglltlgg que plasme Sus esperanzas y que sea capaz de
organlzarlos de alguna manera o convencerlos de que seran.de
una vez por todas los favorecidos, se siembra la semilla del po-
pulismo. Por lo tanto, los objetivos del populismo no son negati-
vos, por cuanto se intenta solucionar los problemas més acucian-
tes de la sociedad. La dificultad esta en la politica econémica que
sirve para esos fines, lo que se relaciona con la sostenibilidad tem-
poral de la estrategia econémica puesta en marcha. Ademas, el
compromiso politico establecido entre el gobernante y el pueblo,
obliga al primero a cumplir las promesas planteadas previamen-
te, pues esa es la Gnica forma de mantener su legitimidad en el
poder.

De esta manera, aquellos que tienen poco se denominan el
pueblo marginado v desposeido, mientras que los que tienen mu-
cho son llamados el no pueblo. El populismo surge como una
alternativa politica que intenta satisfacer las demandas de aquellos
a quienes el modelo econémico predominante no ofrece solucio-
nes, al menos en el corto plazo. Histéricamente, el término modelo
econémico predominante se refiere al modelo primario-exportador
{bésicamente liberal). Los dos problemas principales de este mo-
delo estan relacionados con la dependencia externa de los precios
internacionales de las materias primas vy la incapacidad de que los
sectores primarios cubran las necesidades de empleo de la mayo-
ria. Por eso, el populismo se ha asociado con la estrategia de in-
dustrializacién por sustitucién de importaciones (en la versién
denominada populismo clésico’®), que aparece a raiz de la gran
depresion de 1929.

Sin embargo, el populismo no busca una revolucién social,
que conduzca al socialismo, sino méas bien reformar el sistema de
modo que se extienda el capitalismo a toda la nacién. En ese
sentido se distingue de los gobiemos de Allende en Chile y Ortega
en Nicaragua, pese a que en un inicio ambos tuvieron elementos
populistas.

10. Cardoso y Helwege, op. cit., pp. 46-48.
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3. Las bases ideoldgicas del gobierno del APRA

3.1 El APRA como expresion populista. La figura de
Victor Raiil Haya de la Torre

Como organizacién politica, el APRA ha sido considerado
como uno de los mayores exponentes del populismo en América
Latina.!! Surge en los afios veinte en tomo de su lider indiscutible,
Victor Radl Haya de la Torre, inicialmente identificado con las
clases trabajadoras. En esa época, el crecimiento de Lima fue
espectacular: la poblacién crecié de 150,000 habitantes en 1900 a
376,000 en 1931. Este incremento poblacional de 150% se hace
aln mas dramético, cuando se constata que los habitantes per-
tenecientes a los sectores populares urbanos aumentaron en
200%"2, lo que contribuyé al nacimiento de un movimiento de la
clase obrera organizada que trabajaba béasicamente en el sector
industrial. Entre 1909 y 1920 aparecieron 27 organizaciones obre-
ras diferentes. Haya de la Torre, estudiante universitario en esa
época, propuso formar la Universidad Popular, en la que los estu-
diantes asumirfan la educacién de los obreros manuales. Los obre-
ros, consideraron que Haya de la Torre y otros estudiantes estari-
an en mayor capacidad de negociar con el gobierno, pues la ma-
yoria de ellos provenia de grupos privilegiados. En cambio, los
obreros podian ser victimas de medidas represivas. Gradualmente,
el joven Haya de la Torre asumia el papel de lider de la clase
obrera, hacia de mediador en sus demandas con el gobiemo y
ganaba la admiracién por parte de los obreros. Ello tuvo su punto
méaximo en 1919, cuando logré establecer la jornada méxima de
trabajo en ocho horas. Su liderazgo ya era indiscutible, sentdndose
asi las bases del futuro Partido Aprista Peruano, que unia a un
lider con las clases trabajadoras urbanas.

La Universidad Popular se inauguré en la Federacién de Es-
tudiantes en enero de 1921. Ese dia, los lideres de las organizacio-

11. Stein, Steve, Populism in Peru, Madison, 1980.

12. Stein, Steve, “De la clase politica: Victor Rail Haya de la Torre y la Ins-
titucionalizacién de la Protesta Social en los afnos veinte”, en Bonilla, Heraclio
v Paul Drahe, El Apra. De la ideologia a la praxis, Lima: Centro Latinoameri-
cano de Historia Econdémica y Social, 1989, pp. 23-46.
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nes obreras declararon su apoyo a la escuela, siendo designado
Victor Rail Haya de la Torre como su primer rector. Esta coalicién
de estudiantes universitarios y trabajadores fue uno de los elemen-
tos més importantes en la formacién del Partido Aprista Peruano,
a pesar de ser ignorada por el gobiemo de Leguia.”* Como conse-
cuencia de las protestas obreras encabezadas por Haya de la To-
rre, éste fue deportado en 1923, lo que fortalecié atin mas la soli-
daridad de las clases trabajadoras con su lider. En 1924, Haya de
la Torre funda en el exilio la Alianza Popular Revolucionaria Ame-
ricana (APRA), recibiendo de inmediato la adhesién de los miem-
bros més influyentes de los movimientos més organizados de la
clase obrera organizada en Lima.

En 1931, tras siete afios de exilio, Haya de la Torre retoma
al pais por Talara e inicia una serie de concentraciones populares
que terminan en Trujillo. En esa gira, comenzd a tomar forma lo
que luego seria conocido como el sélido norte, bastién de apoyo
politico permanente al APRA. El 11 de octubre de 1931 hubo
elecciones presidenciales, destacando nitidamente dos candidatos:
Sénchez Cerro y Haya de la Torre. Triunfa el primero con
152,062 votos, contra los 106,007 de Haya de la Torre. El Partido
Aprista rechazé estos resultados, a pesar de haber logrado 27 par-
lamentarios. En una gran manifestacién en Trujillo, Haya de la
Torre imputd fraude. Esto parecié a muchos una declaratoria de
guerra.'*

En las elecciones de 1931, el APRA presenté un Programa
Minimo, de corte mas moderado que su inicial programa maximo,
en el cual se establecia que la intervencién del Estado en la eco-
nomfa consistiria de las siguientes medidas:

- Control sobre las condiciones del sistema productivo, precios
v beneficios de las empresas

- Represién de las maniobras especulativas de los monopolios
y oligopolios

13. Ibid., p. 37.

14. Tamariz, Domingo, Historia del poder. Elecciones y golpes de Estado
en el Peru, Lima: Jaime Campoddnico, 1995, p. 215.
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Supervision constante de las actividades industriales y eco-
némicas

Reforma de la legislacion bancaria

Ajuste de las tarifas publicas y privadas

Regulacién de las rentas

Garantia de salarios y condiciones de empleo justas

Asi se inicié la penmanente lucha del APRA por llegar al po-

der; la imagen de un partido luchador, anti-imperialista, defensor
de los oprimidos, estaria siempre presente a lo largo de su historia.
Su imagen de partido de masas, origind que la oligarquia v los
militares se encargaran de que nunca llegara al poder hasta 1985,
cuando el principal discipulo de Haya de la Terre, Alan Garcia
Pérez, intentaria poner en marcha la transformacién revolucionaria

3.2

planteada en el lejano 1924.

El APRA como gobierno: Alan Garcia Pérez

El sustento estructuralista de los mensajes iniciales de Alan

Garcia fue Z’J[&Eﬁ“{é“ Besde su punto de Lus.t.a.,_la_ms.t.s por la que
atravesaba el Peru en 1985 era el resultado de tres factores

‘adaptar a los intereses del capltallsmo mt«zmaclonal

El orden econémice internacional, que permiia gue los pai-
ses centrales (o desarrollados) exportaran_ “bienes lndustrlaies'
mlentras que los paises de la periferia (o subdesarrollados)
materlas pr]mas Los paises centrales se reservaban su alta
tecnologia y cerraban sus fronteras. En consecuencia, surgia
un intercambie desigual. o
Insistencia en politicas econémicas
Existencia de una estructura dual en la economfa peruana:
un sector madémo, con altos mveles de f:roduct idad v alia-

do con’la elite interna v un sector atrasado que I nn.s&md.ua

libers?;i;;\*

‘;’/-V .
I
Esta situacién, caracterizada por una excesiva dempendencia

externa generd profundas injusticias, manifestadas en tres niveles:
una injusticia reglonal originada en la conquista, que trasladé el
eje histérico del Perti de los Andes a Lima; una ecenomia dual,
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sesgada en contra de la agricultura rural andina y el sector infor-
mal urbano; y una desigual. dlstrlbumon de” _ingresos, que Garcia
denominaba injusti somal Para terminar con esta situacidn, se
requeria afirmar la autonomfa histérica de la nacionalidad perua-
na, emancipando al pais de toda forma de imperialismo. -

¢Cémo formar un capxtahsmo nacional? A través de una re-

P

activacion de la conomia que permltlera expaﬁ:ﬁr‘l tamano ael

trla para asegurar que los subempleados y desempleados incre-
menten su nivel de mgreso y de esta manera aumentar la deman-

da intema, tanto en el sector modemo como en el sector rural.
*¢Coimo asegurar que esa mayor demanda se dirija a la produccién
nacional? Protegiendo a{la mdustna de la competenc1a de produc-
tos extemos, es decir; cerrando a la economia al estilo de la estra-
tegla de sust1tuc1on por 1mportac1ones El Estado debla tener un

tador de la politica econémica para poder complétar la transfor—

mac1on de la sociedad peruana.

“Este intento de reactivar y redistribuir al mismo tiempo, sélo
era posible modificando completamente las politicas econérnicas y
el papel del Estado a51 como las relaciones del Peru con. el exte-

mente los beneficios de la nueva poll ica.econdmica, constituida
por las clases trabqlgdoras la clase media y los industriales dirigi-
dos al mercado interno.'® A esta coalicién se opondrlan los e
tadores prlmarlos el capltal extranjero, las grandes industrias y la
ellte rural. Los recursos se transferirfan de la sequnda coalicién a la
primera a través de la manipulacién de los principales precios
relativos, instrumentalizada a partir de la politica econdémica. De

15. Schuldt, Jirgen, “Desinflacién y reestructuracién econémica en el Pe-
rQ, 1985-86: modelo para armar”, en Arida, Persio, Inflacién cero, Bogota:
Retina, 1986, pp. 123-128.

16. Una coalicién entre grupos desiguales genera, como se verd mas ade-
lante, fricciones entre ellos. A mayor tamafo de la alianza, mayor probabili-
dad de conflictos entre sus integrantes, que pugnan por lograr que el gobierno
cumpla sus promesas.
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esta manera se transita-del populismo politico {més precisamente,
como estilo politico) al populismo macroeconémico.!?

4. Caracteristicas del populismo macroeconémico

[.a macroeconomia del populismo ha sido desarrollada por
Dombusch y Edwards.’® Ellos definen al populismo econémico
como un enfoque econdmico que enfatiza el crecimiento y la re-
distribucién de ingresos y desenfatiza los riesgos de la inflacién,
déficit fiscales, restricciones externas y la reaccién de los agentes
econdmicos ante politicas contrarias al libre mercado. Kaufman y
Stallings lo definen como un conjunto de politicas econémicas
disefiadas especificamente para lograr metas politicas.’® Segtn
otros autores, la nocién de populismo econémico de Dombusch y
Edwards tiene una carga nommativa, en el sentido de mostrar el
populismo como algo mala.?® El populismo, definido polfticamente
(como se ha visto en términos de un estilo politico), no se asocia
con una ideologia especifica; por lo tanto, puede asociarse con
agendas neoliberales. En ese sentido, se disocia el concepto de
populismo politico con el de populismo econdémico.

Ocurre que el gobiemo de Garcia combiné el populismo politi-
co como estilo politico con el populismo macroeconémico (en el
§ehtidd que Dombusch y Edwards le atribuyen). Desde esta tltima
Optica, las caracteristicas més importantes del paradigma populista
son las siguientes y constituyen el denominado ciclo populista:®

a. Condiciones iniciales: el punto de partida sugiere a una ma-
yorfa de la poblacién insatisfecha con las condiciones eco-

17. Dombusch, Rudiger y Sebastian Edwards, op.cit., pp. 7-14.

18. Dornbusch, Rudiger v Sebastian Edwards{ed.), The Macroeconomics of
Populism in Latin America, Chicago: University of Chicago Press, 1991. Tam-
bién, Dombusch, Rudiger vy Sebastian Edwards, op.cit., pp. 247-277. Otra
referencia interesante es Sachs, Jeffrey, op.cit.

19. Kaufman, Robert y Barbara Stallings, op.cit., p. 16.

20. Knight, Alan, “Populism and Neo-populism in Latin America, especially
México”, en Journal ef Latin American Studies 30, 1998, pp. 223-248.

21. Dornbusch, Rudiger y Sebastian Edwards, op.cit., pp. 7-13.
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tinémicas ieinantes El pais se encuenfra en una crisis econé-

-‘micay las experiencias previas de establlxzaaon (con o sin el
FMI) han-deprimido.la economia. Todo ello, naturalmente, ha
traido consigo el deterioro de las condiciones de vida. Adicio-
nalmente, la elevada desigualdad de ingresos representa un se-
rio problema no sélo econémico, sino social y politico, por lo
qQue se requiere ; de una estrategia radicalmente diferente. La es-
tabilizacion pt‘evxa ha mejorado tanto la situacién fiscal como
la externa; por ello existe un margen de maniobra para politi-
cas econdmicas altamente expansivas.

b. )Ausencxa de restriccianes: Los disefiadores de la pohhca eco-

V némica igneran o rechazan la existencia de restricciones ma-

- croeconémicas. La existencia de capacidad instalada ociosa
es una muestra de que es posible expandir la demanda. Del
mismo medo, el hecho que el Banco Central tenga reservasv
1ntemac;onales,genera la impresién de que no existe ningu-
na restriccién externa. La expansién del gasto no es inflacio:=
naria, pues las empresas usaran la capacidad instalada que
tienen. Esto reducira los ¢ostos unitarios de la produccién.
Sugieren un congelamiento de precies para evitar que se in-
cremente el margen de ganancia. Puesto de otro modo, si se
controlan los costos, cualquier aumento en precios serd con-
secuencia de un incremento en el margen de ganancia
(mark-up); ello se evita can el congelamiento.

c. Recomendaciones de politica: se enfatizan tres elementos:
reactivacion, redistribucién del ingreso y reestructuracién de
la economia. La politica macroeconémica debe usarse acti-
vamente para redistribuir ingresos tipicamente mediante au-
mentos sostenidos en los salarios reales.

Una vez en el poder, los gobiemos intentan hacerlo todo a la
vez: reactivar, redistribuir y terminar con la inflacién. Se expande
la demanda via mayores salarios, se congelan los precios, se cierra
la economia al exterior y se manipulan los precios relativos con la
finalidad de sostener tanto la reactivacién como la reduccién de la
inflacién vy la redistribucién de ingresos. Este esquema permite
resultados positivos en el corto plazo, en la medida que las empre-
sas usen la capacidad instalada existente y se disponga de reservas
para que una vez vendidas al sector empresarial mediante algin
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mecanismo administrativo (en el Peri, se denominé délar MUC),
éstas puedan importar insumos, tecnologia y todo lo necesario
para producir méas. En esta luna de miel entre los gobernantes-y
gobemados todavia no.se perciben las restricciones al crecimiento.
Sin embargb cuando éstas tltimas comienzan a hacer sentir su
presencia, la-economia se ve enfrentada a diferentes cuellos de
betella (falta de reservas, aumento en el déficit fiscal, elevacién de
la brecha externa, efc.), consecuencia de las dlstorsmnes en pre-
cios relativos vy de las contradiccionés que el esquema presenta en
sitismo. . . - ‘

["malmehte, ia aceleracién,de la inflacién, la reduccién del
PBly la consiguiente reduccién en los salarios reales ocasiona que
los supuestos beneficiarios iniciales del esquema deriven en una
situacién peor que al inicio, y que un.nuevo gobiemo, con o sin el
FMI, opte por un programa ortodoxo de estabilizacién. Esta hoja
de ruta populista no ha sido exclusividad del caso peruano: tam-
bién la padecieron otros paises de la region como la Argentina, el
~ Brasil, México y Nicaragua. Probablemente la mayor leccién que
han dejado es que ninguna politica es sostenible en el mediano
plazo si es que atenta contra los equilibrios macroeconémicos
ba51cos a pesar de las buenas intenciones que puedan tener quie-
nes ponen en marcha la mencionada estrategia. g

5. Dos visiones para luchar contra la inflacion:
la ortodoxia (monetarista) y la heterodoxia
(neoestructuralista)

En la década de los ochenta predominaron dos enfoques con
respecto a las causas (y, por ende, también con respecto a las
soluciones) del problema de la inflacién. El ortodoxo {monetaris-
ta), en tomo de programas respaldados con el FMI y aplicados en
la primera mitad de la década, y los heterodoxos (neoestructuralis-
tas), puestos en marcha ante la desilusién por los resultados de la
propuesta ortodoxa. A juzgar por los resultados de finales de la
década, ninguno de los dos brindé los resultados esperados.

La ortodoxia monetarista contiene tres elementos centrales:
el control monetario, el control del déficit fiscal v el control de las
expectativas. La inflacién es un fenémeno monetario, y su causa
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Gltima es la expansién de la cantidad de dinero. A su vez, este
‘aumento en la cantidad de circulante se canaliza a través de un
dtéficit fiscal creciente, por lo que la consecucién del equilibrio
'{iscal es un componente fundamental de la receta. Por dltimo,
deben erradicarse las expectativas inflacionarias de los agentes
econémicos. En economias con inflaciones de larga duracién, los
_agentes se acostumbran al aumento en precios, lo que los lleva a
tomar decisiones que alimentan la inflacién. Ante ello, un progra-
ma de restriccién de demanda originara una recesién que operaré
como un mecanismo de convencimiento para que flexibilicen los
precios hacia abajo. Como sostiene Meller, “[...] a menos que la
gente experimente una recesién en came propia, va a seguir con
sus expectativas inflacionarias”

Por lo tanto, para el monetarismo la inflacién se abate con
politicas monetarias y fiscales estrictas (manifestadas en una re-
duccién de la demanda intema) y el efecto recesivo inicial que
generan es el elemento de credibilidad, que permite eliminar las
expectativas inflacionarias.

A mediados de los afios ochenta existia una desilusién con
respecto a los resultados de los programas ortodoxos de estabiliza-
cién. Luego de la crisis de la deuda de 1982, la mayoria de paises
de la regién firmé acuerdos de corto plazo con el FMI, con la in-
tencién de ajustar sus economias. Sin embargo, los resultados no
fueron positivos en el sentido de aliviar la combinacién de infla-
cién con recesién, ni tampoco posibilitaron la llegada de capitales
del exterior. Entre 1980 y 1982, por ejemplo, Brasil tenfa una
inflacién anual superior a 100%. En 1983 aplicé un programa de
ajuste basado en la reduccién de la demanda. Redujo considera-
blemente el déficit fiscal. Sin embargo, la inflacién se duplicé hacia
1984. Ejemplos como estos llevaron a buscar otras causas de la
inflacién. Asi, las respuestas de politica econémica se orientaron
en otras direcciones.

Es dificil concluir si lo que fallé fue el neoliberalismo, enten-
dido éste como la combinacién de dos grupos de politicas: medi-

B

22. Meller, Patricio, “Apreciaciones globales y especificas en torno del plan
cruzado”, en Programas heterodoxos de estabilizacién, El trimestre econdmi-
co, México, Nimero especial, 1987, pp. 275-282.
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das ortodoxas de estabilizaciéon conducentes a una disciplina ma-

_ croecondmica (destacando el cierre del déficit fiscal) y politicas de

largo plazo asociadas con la transformacién de la economia hacia
un ordenamiento liberal en el cual el mercado se convierta en el
principal asignador de recursos y el sector privado en el motor del

- crecimiento. El papel del Estado se alteraria profundamente; pa-

sando de ser productor de bienes y servicios y planificador del
desarrollo, a regulador de la actividad privada y a concentrar sus
esfuerzos en cuestiones de erradicacién de pobreza y provisién de
servicios sociales basicos. Del mismo modo, tendria que asegurar
los equilibrios macroeconémicos bésicos.

En el caso peruano, todo este paquete no se hizo durante el
segundo gobiemo de Belaunde, siendo una prueba evidente de
ello el persistente déficit fiscal durante todo el periodo de gobiermno.
No obstante, algo se avanzé en aquella direccién. Por ello, mu-
chos investigadores le colocaron la etiqueta de neoliberal. Ello fue
suficiente para culpar al neoliberalismo de los magros resultados y
para buscar, consecuentemente, alternativas de politica.

Es asi, como se retoma al estructuralismo o, maés especifica-
mente, al neoestructuralismo. Conviene explicar someramente las
caracteristicas bésicas de este enfoque, pues proveyé las bases
tedricas para el programa aplicado por APRA en el PerG a partir
de agosto de 1985, del mismo modo que el Plan Cruzado en Bra-
sil (febrero 1986) y el Plan Austral en la Argentina (junio 1985).
También es conveniente hacer el deslinde tedrico entre lo que se
conoce como populismo econémico y politicas heterodoxas de
estabilizacién, a pesar de que las estrategias mencionadas se de-
nominaron Programas Heterodoxos de Estabilizacion. %

La principal critica tedrica al planteamiento ortodoxo fue que
dejaba de lado el elemento inercial de la inflacién. El choque hete-
rodoxo tenia como objetivo eliminar sélo el componente inercial
de la inflacién y se enmarcaba dentro de lo que la literatura eco-
némica denomina neoestructuralismo. Esta concepcién fue la
resultante de dos corrientes de pensamiento:

23. Alberro, José Luis y David Ibarra, “Programas heterodoxos de esta-
bilizacién”, en Estudios ecenémicos, México, Numero extraerdinario, 1987,
pp. 3-11.
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I. Por un lado, recogié del estructuralismo la distincién en-
tre presiones inflacionarias bésicas (tamWién llamada inflacién
originaria) y los mecanismos de propagacién de las mismas. Los
mecanismos de propagacién de la inflacion transmiten las pre-
siones al resto de la economia y se explican a través del concep-
to de la inflacion inercial. Los programas ortodoxos de estabili-
'zacién sélo atacan las presiones inflacionarias basicas, pero no la
inflacién inercial. De ahi que la inflacién persista a pesar de las
politicas’ contractivas: sélo se controla un componente de la
misma. Puesto de otro modo, si la mayor parte de la inflacién
en una economia es inercial, la contraccion de demanda sélo
abate muy lentamente la inflacién.?* Un ejemplo puede resultar
ilustrativo. Supongamos que un automévil se desplaza a gran
velocidad y desea detenerse; al apagar el motor suprime la ali-
mentacién de combustible (que serfa el equivalente de las pre-
siones baésicas), pero, dependiendo de la velocidad que trajera,
el automavil, seguird avanzando por un tramo més (ésta seria la’
inercia). Ello explicaria por qué, a pesar de controlar las presio-
nes bésicas, la inflacion adn se mantiene. Siguiendo con el
ejemplo, el auto se detendra en algin momento (la inercia ter-
mina), pero lo hara en un punto mucho més lejano del deseado.

La inflacién inercial explica la persistencia inflacionaria y se
debe a dos razones: en primer lugar, las reglas de indexacién
(formales o informales) que responden a un conflicto distributivo.
En un contexto inflacionario, cada agente trata de aumentar sus
precios méas que los demés (de ahi la pugna distributiva), tomando
como referencia a la inflacién de un periodo anterior de similar
extension. Por ejemplo, en un mes determinado, los precios se
elevan en una proporcion, por lo menos semejante a la inflacién
del mes anterior. Asi, los agentes pugnan entre si, en una especie
de juego no cooperativo por elevar sus precios més que los otros.
En esas condiciones, la inflacion deviene en inercial. En sequndo
lugar, y en relacién con lo anterior, las expectativas de los agentes
hacen que los agentes econémicos proyecten una inflacion futura

24. Paus, Eva, “Adjustment and Development in Latin America: The
Failure of Peruvian Heterodoxy, 1985-90”, en World Bevelopment, vol. 19,
N° 5, 1991, p. 412.
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por lo menos igual a la presente. La indexacién busca mantener el
poder adquisitivo real de las variables nominales ante un deterioro
debido a la inflacién. )

Ante la inflacién inercial, un programa de estabilizacién ataca
los mecanismos retroalimentadores, que son la indizacién y las
expectativas. Sin embargo, debe mencionarse que el choque hete-
rodoxo no controla las presiones béasicas, entre las que puede
encontrarse el déficit fiscal. )

2. La segunda influencia del neoestructuralismo proviene del
pensamiento post-keynesiano; se refiere a la distincién entre los
mercados de precios fijos y los de precios flexibles. Los denomina-
dos precios fijos son de dos clases: aquellos fijados por el gobier-
no, que también se denominan precios basicos, como el tipo de
cambio, la tasa de interés, el precio de los combustibles, la energia
eléctrica, el agua potable vy el servicio telefénico, y otros precios
que no se determinan por condiciones de oferta y demanda sino
mas bien agregédndole un margen de ganancia (mark-up) sobre el
total de costos de produccién, por lo que se fijan sélo a partir de
consideraciones de oferta. Los mercados de precios flexibles son
aquellos que forman precios a partir de condiciones de oferta vy
demanda.

El choque heterodoxo ataca el componente retroalimenta-
dor de la inflacién mediante un drastico congelamiento de los
precios bésicos de la economia, no de los precios flexibles. Con
ello se busca arreglar la pugna distributiva, es decir, el juego no
cooperativo, para lograr un equilibrio cooperativo mediante una
medida administrativa. Si se congelan los precios bésicos, des-
aparece la indexacién (dado que la evolucion de aquellos pre-
cios es tomada como referente por los agentes para fijar sus
precios). De este modo se puede controlar la inflacién inercial.
Lo atractivo de la propuesta consistia en abatir la inflacién iner-
cial sin provocar una recesion, lo cual minimizaba el costo social
del ajuste.

Del razonamiento anterior se infieren varias conclusiones.
En primer lugar, el choque heterodoxo sélo ataca una parte de
la inflacién: la inercial. En consecuencia, no se puede legrar la
meta de inflacién cero si en forma simultdnea no se atacan las
presiones basicas de la inflacion. Tampoco enfrentan los pro-
blemas estructurales de la economia ni sugieren ningtn tipo de
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recomendacion respecto del crecimiento posterior de la econo-
mia. Ademés, el congelamiento de precios es una medida sélo
temporal; como sostiene Schuldt, “[...] equivale al adormeci-
miento social que se logra con la aplicacién de esa especie de

anestesia, que sirve de base para proceder a la cirugia poste-
riormente [...].” %

Un aspecto interesante en cuanto a la diferente visién entre
el monetarismo vy el estructuralismo esta en la direccionalidad en
la relacién entre la expansién monetaria y la inflacién. Para los
monetaristas, los precios suben por la expansién en la cantidad
de dinero, mientras que, para los estructuralistas, la cantidad de
dinero se acomoda (es decir, aumenta) cuando hay inflacién, lo
cual valida esta Gltima. Las causas de la inflacién no estan en los
aumentos en la cantidad de dinero, pues esta es una respuesta a
factores estructurales que determinan el incremento de precios,
como por ejemplo rigideces en la oferta, en la estructura tributa-
ria, mercados segmentados, escasa movilidad de recursos, des-
equilibrios sectoriales de oferta y demanda, etc. El comin de-
nominador en América Latina en los ochenta era este: ademaés
de los factores estructurales, el elemento inercial de la inflacién
originaba que el paquete ortodoxo no sélo fuera insuficiente,
sino que incrementaba la inflacién. De ahi la idea de que el défi-
cit fiscal no causa la inflacién, sino que es consecuencia de ella.

La diferencia entre el estructuralismo y el neoestructuralis-
mo de los ochenta radica en que el primero enfatiza las raices
estructurales de la inflacién buscando abatirlas con una visién de
largo plazo. Su debilidad es en el corto plazo, asunto que intenté
ser cubierto por el pensamiento neoestructuralista mediante la
introduccién del concepto de la inflacién inercial. Sin embargo,
este vuelco hacia el corto plazo, dej6 de lado el ataque a los
problemas estructurales, es decir, aquellas rigideces que sélo
podian solucionarse en el largo plazo.?

25. Schuldt, Jirgen, “Politicas heterodoxas de estabilizacion en América
Latina”, en Apuntes, 22, Lima: Centro de Investigacidn de la Universidad del
Pacifico, 1988, p. 109.

26. Paus, Eva., op.cit.,, p. 413.



202 Carlos Parodi Trece

por lo menos igual a la presente. La indexacién busca mantener el
poder adquisitivo real de las variables nominales ante un deterioro
debido a la inflacién.

Ante la inflacién inercial, un pregrama de estabilizacién ataca
los mecanismos retroalimentadores, que son la indizacién vy las
expectativas. Sin embargo, debe mencionarse que el choque hete-
rodoxo no controla las presiones bésicas, entre las que puede
encontrarse el déficit fiscal.

2. La segunda influencia del neoestructuralismo proviene del
pensamiento post-keynesiano; se refiere a la distincién entre los
mercados de precios fijos y los de precios flexibles. Los denomina-
dos precios fijos son de dos clases: aquellos fijados por el gobier-
no, que también se denominan precios basicos, como el tipo de
cambio, la tasa de interés, el precio de los combustibles, la energia
eléctrica, el agua potable y el servicio telefénico, y otros precios
que no se determinan por condiciones de oferta y demanda sino
més bien agregédndole un margen de ganancia (mark-up) sobre el
total de costos de produccidn, por lo que se fijan sélo a partir de
consideraciones de oferta. Los mercados de precios flexibles son
aquellos que forman precios a partir de condiciones de oferta y
demanda.

El choque heterodoxo ataca el componente retroalimenta-
dor de la inflacién mediante un dréastico congelamiento de los
precios basicos de la economia, no de los precios flexibles. Con
ello se busca arreglar la pugna distributiva, es decir, el juego no
cooperativo, para lograr un equilibrio cooperativo mediante una
medida administrativa. Si se congelan los precios bésicos, des-
aparece la indexacién (dado que la evolucién de aquellos pre-
cios es tomada como referente por los agentes para fijar sus
precios). De este modo se puede controlar la inflacién inercial.
Lo atractivo de la propuesta consistia en abatir la inflacién iner-
cial sin provocar una recesion, lo cual minimizaba el costo social
del ajuste.

Del razonamiento anterior se infieren varias conclusiones.
En primer lugar, el choque heterodoxo sélo ataca una parte de
la inflacién: la inercial. En consecuencia, no se puede lograr la
meta de inflacién cero si en forma simultanea no se atacan las
presiones basicas de la inflacion. Tampoco enfrentan los pro-
blemas estructurales de la economia ni sugieren ningin tipo de
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recomendacién respecto del crecimiento posterior de la econe-
mia. Ademas, el congelamiento de precios es una medida sélo
temporal; como sostiene Schuldt, “[...] equivale al adormeci-
miento social que se logra con la aplicacién de esa especie de
anestesia, que sirve de base para proceder a la cirugia poste-
riormente [...].” %

Un aspecto interesante en cuanto a la diferente visién entre
el monetarismo v el estructuralismo esta en la direccionalidad en
la relacién entre la expansién monetaria y la inflacién. Para los
monetaristas, los precios suben por la expansién en la cantidad
de dinero, mientras que, para los estructuralistas, la cantidad de
dinero se acomoda (es decir, aumenta) cuando hay inflacién, lo
cual valida esta Gltima. Las causas de la inflacién no estén en los
aumentos en la cantidad de dinero, pues esta es una respuesta a
factores estructurales que determinan el incremento de precios,
como por ejemplo rigideces en la oferta, en la estructura tributa-
ria, mercados segmentados, escasa movilidad de recursos, des-
equilibrios sectoriales de oferta y demanda, etc. El comin de-
nominador en América Latina en los ochenta era este: ademaés
de los factores estructurales, el elemento inercial de la inflacién
originaba que el paquete ortodoxo no sélo fuera insuficiente,
sino que incrementaba la inflacién. De ahi la idea de que el défi-
cit fiscal no causa la inflacién, sino que es consecuencia de ella.

La diferencia entre el estructuralismo y el neoestructuralis-
mo de los ochenta radica en que el primero enfatiza las raices
estructurales de la inflacién buscando abatirlas con una visién de
largo plazo. Su debilidad es en el corto plazo, asunto que intentd
ser cubierto por el pensamiento neoestructuralista mediante la
introduccién del concepto de la inflacién inercial. Sin embargo,
este vuelco hacia el corto plazo, dejé de lado el ataque a los
problemas estructurales, es decir, aquellas rigideces que sélo
podian solucionarse en el largo plazo.?

25. Schuldt, Jargen, “Politicas heterodoxas de estabilizacion en América
Latina”, en Apuntes, 22, Lima: Centro de Investigacion de la Universidad del
Pacifico, 1988, p. 109.

26. Paus, Eva., op.cit., p. 413.
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das ortodoxas de estabilizacién conducentes a una disciplina ma-
croeconémica (destacando el cierre del déficit fiscal) y politicas de
largo plazo asociadas con la transformacion de la economia hacia
un ordenamiento liberal en el cual el mercado se tonvierta en el
principal asignador de recursos y el sector privado en el motor del
crecimiento. El papel del Estado se alteraria profundamente, pa-
sando de ser productor de bienes y servicios y planificador del
desarrollo, a regulador de la actividad privada y a concentrar sus
esfuerzos en cuestiones de erradicacién de pobreza y provisién de
servicios sociales bésicos. Del mismo modo, tendria que asegurar
los equilibrios macroeconémicos béasicos.

En el caso peruano, todo este paquete no se hizo durante el
segundo gobiemo de Belaunde, siendo una prueba evidente de
ello el persistente déficit fiscal durante todo el periodo de gobiemo.
No obstante, algo se avanzd en aquella direccién. Por ello, mu-
chos investigadores le colocaron la etiqueta de neoliberal. Ello fue
suficiente para culpar al neoliberalismo de los magros resultados y
para buscar, consecuentemente, alternativas de politica.

Es asi, como se retoma al estructuralismo o, mas especifica-
mente, al neoestructuralismo. Conviene explicar someramente las
caracteristicas bésicas de este enfoque, pues proveyd las bases
tedricas para el programa aplicado por APRA en el Perti a partir
de agosto de 1985, del mismo modo que el Plan Cruzado en Bra-
sil (febrero 1986) y el Plan Austral en la Argentina (junio 1985).
También es conveniente hacer el deslinde teérico entre lo que se
conoce como populismo econémico y politicas heterodoxas de
estabilizacién, a pesar de que las estrategias mencionadas se de-
nominaron Programas Heterodoxos de Estabilizacién.

La principal critica tedrica al planteamiento ortodoxo fue que
dejaba de lado el elemento inercial de la inflacién. El choque hete-
rodoxo tenia como objetivo eliminar sélo el componente inercial
de la inflacién y se enmarcaba dentro de lo que la literatura eco-
némica denomina neoestructuralismo. Esta concepcién fue la
resultante de dos corrientes de pensamiento:

23. Alberro, Jesé Luis y David Iwarra, “Programas heterodoxos de esta-
bilizacién”, en Estudios econdmicos, México, Nimero extraerdinario, 1987,
pp. 3-11.
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1. Por un lado, recogié del estructuralismo la distincién en-
tre presiones inflacionarias bésicas (también llamada inflacién
originaria) y los mecanismos de propagacién de las mismas. Los
mecanismos de propagacién de la inflacién transmiten las pre-
siones al resto de la economia y se explican a través del concep-
to de la inflacidon inercial. Los programas ortodoxos de estabili-
zacion sélo atacan las presiones inflacionarias bésicas, pero no la
inflacién inercial. De ahi que la inflacién persista a pesar de las
politicas contractivas: sélo se controla un componente de la
misma. Puesto de otro modo, si la mayor parte de la inflacién
en una economia es inercial, la contraccién de demanda sdlo
abate muy lentamente la inflacién.?* Un ejemplo puede resultar
ilustrativo. Supongamos que un automévil se desplaza a gran
velocidad y desea detenerse; al apagar el motor suprime la ali-
mentacién de combustible (que serfa el equivalente de las pre-
siones baésicas), pero, dependiendo de la velocidad que trajera,
el automavil, seguird avanzando por un tramo més (ésta seria la
inercia). Ello explicaria por qué, a pesar de controlar las presio-
nes bésicas, la inflacién adn se mantiene. Siguiendo con el
ejemplo, el auto se detendra en algin momento (la inercia ter-
mina), pero lo hard en un punto mucho més lejano del deseado.

La inflacién inercial explica la persistencia inflacionaria y se
debe a dos razones: en primer lugar, las reglas de indexacién
(formales o informales) que responden a un conflicto distributivo.
En un contexto inflacionario, cada agente trata de aumentar sus
precios méas que los demés (de ahi la pugna distributiva), tomando
como referencia a la inflacién de un periodo anterior de similar
extensién. Por ejemplo, en un mes determinado, los precios se
elevan en una proporcién, por lo menos semejante a la inflacién
del mes anterior. Asi, los agentes pugnan entre si, en una especie
de juego no cooperativo por elevar sus precios més que los otros.
En esas condiciones, la inflaciéon deviene en inercial. En segundo
lugar, y en relacion con lo anterior, las expectativas de los agentes
hacen que los agentes econémicos proyecten una inflacién futura

24. Paus, Eva, “Adjustment and Development in Latin America: The
Failure of Peruvian Heterodoxy, 1985-90”, en World Development, vol. 19,
N° 5, 1991, p. 412.
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por lo menos igual a la presente. La indexacién busca mantener el
poder adquisitivo real de las variables nominales ante un deterioro
debido a la inflacién.

Ante la inflacién inercial, un programa de estabilizacién ataca
los mecanismos retroalimentadores, que son la indizacién y las
expectativas. Sin embargo, debe mencionarse que el choque hete-
rodoxo no controla las presiones bésicas, entre las que puede
encontrarse el déficit fiscal.

2. La segunda influencia del neoestructuralismo proviene del
pensamiento post-keynesiano; se refiere a la distinciéon entre los
mercados de precios fijos y los de precios flexibles. LLos denomina-
dos precios fijos son de dos clases: aquellos fijados por el gobier-
no, que también se denominan precios bésicos, como el tipo de
cambio, la tasa de interés, el precio de los combustibles, la energia
eléctrica, el agua potable y el servicio telefénico, y otros precios
que no se determinan por condiciones de oferta y demanda sino
més bien agregandole un margen de ganancia (mark-up) sobre el
total de costos de produccién, por lo que se fijan sélo a partir de
consideraciones de oferta. Los mercados de precios flexibles son
aquellos que forman precios a partir de condiciones de oferta y
demanda.

El choque heterodoxo ataca el componente retroalimenta-
dor de la inflacién mediante un dréastico congelamiento de los
precios bésicos de la economia, no de los precios flexibles. Con
ello se busca arreglar la pugna distributiva, es decir, el juego no
cooperativo, para lograr un equilibrio cooperativo mediante una
medida administrativa. Si se congelan los precios basicos, des-
aparece la indexacién (dado que la evolucién de aquellos pre-
cios es tomada como referente por los agentes para fijar sus
precies). De este modo se puede controlar la inflacién inercial.
Lo atractivo de la propuesta consistia en abatir la inflacién iner-
cial sin provocar una recesién, lo cual minimizaba el costo social
del ajuste.

Del razonamiento anterior se infieren varias conclusiones.
En primer lugar, el choque heterodoxo sélo ataca una parte de
la inflacién: la inercial. En consecuencia, no se puede lograr la
meta de inflacién cero si en forma simultdnea no se atacan las
presiones basicas de la inflacién. Tampoco enfrentan los pro-
blemas estructurales de la economia ni sugieren ningin tipo de
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recomendacién respecto del crecimiento posterior de la econo-
mia. Ademas, el congelamiento de precios es una medida sélo
temporal; como sostiene Schuldt, “[...] equivale al adormeci-
miento social que se logra con la aplicacién de esa especie de
anestesia, que sirve de base para proceder a la cirugia poste-
riormente [...].” %8

Un aspecto interesante en cuanto a la diferente visién entre
el monetarismo y el estructuralismo esté en la direccionalidad en
la relacién entre la expansién monetaria y la inflacién. Para los
monetaristas, los precios suben por la expansién en la cantidad
de dinero, mientras que, para los estructuralistas, la cantidad de
dinero se acomoda (es decir, aumenta) cuando hay inflaciéon, lo
cual valida esta tltima. Las causas de la inflacién no estéan en los
aumentos en la cantidad de dinero, pues estd es una respuesta a
factores estructurales que determinan el incremento de precios,
como por ejemplo rigideces en la oferta, en la estructura tributa-
ria, mercados segmentados, escasa movilidad de recursos, des-
equilibrios sectoriales de oferta y demanda, etc. El comin de-
nominador en América Latina en los ochenta era este: ademas
de los factores estructurales, el elemento inercial de la inflacién
originaba que el paquete ortodoxo no sélo fuera insuficiente,
sine que incrementaba la inflacién. De ahi la idea de que el défi-
cit fiscal no causa la inflacion, sino que es consecuencia de ella.

La diferencia entre el estructuralismo y el neoestructuralis-
mo de los ochenta radica en que el primero enfatiza las raices
estructurales de la inflacién buscando abatirlas con una visiéon de
largo plazo. Su debilidad es en el certo plazo, asunto que intenté
ser cubierto por el pensamiento neoestructuralista mediante la
introduccién del concepto de la inflacién inercial. Sin embargo,
este vuelco hacia el corto plazo, dejé de lado el ataque a los
problemas estructurales, es decir, aquellas rigideces que sélo
podian solucionarse en el largo plazo.?

25. Schuldt, Jirgen, “Politicas heterodoxas de estabilizacién en América
Latina”, en Apuntes, 22, Lima: Centro de Investigacion de la Universidad del
Pacifico, 1988, p. 109.

26. Paus, Eva., op.cit., p. 413.
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6. La evoluciéon macroecondémica del Peru: 1986-1990

El ciclo populista se observa claramente si se analiza la evo-
lucién de las principales variables macroeconémicas en el periodo
analizado. Luego del auge inicial, el preducto bruto intermo (PBI)
real mostré una tendencia exactamente opuesta, como puede
apreciarse en el cuadro VII.2.

Cuadro VII.2

PRODUCTO BRUTO INTERNO POR
SECTORES PRODUCTIVOS
(variaciones porcentuales)

1986 1987 1988 1989
Agropecuario 41 52 59 -4.0
Pesca 300 -11.5 28.8 4.4
Mineria 35 3.5 -15.5 36
Manufactura 18.0 14.0 -12.8 -19.4
Construccién 26.8 151 3.9 -16.4
Gobiemo 84 48 -8.7 -14.8
Otres 9.8 9.7 9.7 -12.3
PBI 10.0 8.4 -8.8 -11.7

Fuente: Banco Central de Reserva del Perti, Memeria 1995, p.140.

Como consecuencia, el PBI per cépita (medido en millones
de nuevos soles de 1979) disminuyé de 201.5 nuevos soles en
1986 a 165.6 en 1989.7 El PBI también puede analizarse por el
lado de la demanda, observando la evolucién de los principales
componentes del gasto agregado, lo que puede observarse en el
cuadro VII.3.

27. Banco Central de Reserva del Pert, Memeria 1995, p. 138.
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Cuadro VIL.3
PRODUCTO BRUTO INTERNO POR

TIPO DE GASTO: 1986-1989
(variaciones percentuales reales)

1986 1987 1988 1989
Consumo privado 14.9 7.3 -79 -153
Consumo publico 8.0 5.7 -15.8 -19.1
Inversién bruta interna 38.1 27.3 9.6 -26.8
- Piablica -4.6 -4.8 -32.0 15.6
- Privada 39.3 27.1 -8.8 -22.9
Exportaciones -13.3 -3.6 -8.8 216
Impontaciones 228 12.0 -10.3 -17.7
PBI 10.0 8.4 -8.8 -11.7

Fuente: Banco Central de Reserva del Peri, Memoria 1995, p. 152.

Tanto el consumo como la inversion explican los resultados
en el PBI. El crecimiento en las importaciones necesarias para
poder sostener los aumentos en el PBI (insumos, tecnologia,
etc.) sigue la misma trayectoria. Mas aun, puede esbozarse lo
siguiente: los aumentos en el consumo estimulados por el go-
bierno via elevaciones de los salarios, incrementaron la deman-
da. Como consecuencia, se elevé el PBI, pero para que esto
dltimo fuera posible tenian que elevarse sustancialmente las
importaciones, como se observta en el cuadro VII.3. Sin embar-
go, las actividades generadoras de divisas, es decir, las exporta-
ciones disminuyeron, entre otras razones, por el atraso cambia-
rio. Asi aparecen dos problemas subyacentes: déficit fiscal cre-
ciente y brecha externa; la inflacién alcanzé niveles sin prece-
dentes en la historia econémica peruana. La evolucién de estas
tres variables se observa en el cuadro VIl.4.
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por lo menos igual a la presente. La indexacién busca mantener el
poder adquisitivo real de las variables nominales ante un deterioro
debido a la inflacién.

Ante la inflacién inercial, un programa de estabilizacién ataca
los mecanismos retroalimentadores, que son la indizacién y las
expectativas. Sin embargo, debe mencionarse que el choque hete-
rodoxo no controla las presiones basicas, entre las que puede
encontrarse el déficit fiscal.

2. La segunda influencia del neoestructuralismo proviene del
pensamiento post-keynesiano; se refiere a la distincién entre los
mercados de precios fijos y los de precios flexibles. Los denomina-
dos precios fijos son de dos clases: aquellos fijados por el gobier-
no, que también se denominan precios bésicos, como el tipo de
cambio, la tasa de interés, el precio de los combustibles, la energfa
eléctrica, el agua potable y el servicio telefénico, y otros precios
que no se determinan por condiciones de oferta y demanda sino
mas bien agregédndole un margen de ganancia (mark-up) sobre el
total de costos de produccién, por lo que se fijan sélo a partir de
consideraciones de oferta. Los mercados de precios flexibles son
aquellos que forman precios a partir de condiciones de oferta y
demanda. .

El choque heterodoxo ataca el componente retroalimenta-
dor de la inflacion mediante un dréastico congelamiento de los
precios bésicos de la economia, no de los precios flexibles. Con
ello se busca arreglar la pugna distributiva, es decir, el juego no
cooperativo, para lograr un equilibrio cooperativo mediante una
medida administrativa. Si se congelan los precios bésicos, des-
aparece la indexacién (dado que la evolucién de aquellos pre-
cios es tomada como referente por los agentes para fijar sus
precios). De este modo se puede controlar la inflacién inercial.
Lo atractivo de la propuesta consistia en abatir la inflacién iner-
cial sin provocar una recesién, lo cual minimizaba el costo social
del ajuste.

Del razonamiento anterior se infieren varias conclusiones.
En primer lugar, el choque heterodoxo sélo ataca una parte de
la inflacién: la inercial. En consecuencia, no se puede lograr la
meta de inflacién cero si en forma simultdnea no se atacan las
presiones bésicas de la inflacién. Tampoco enfrentan los pro-
blemas estructurales de la economia ni sugieren ningtn tipo de
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recomendacién respecto del crecimiento posterior de la econo-
mia. Ademas, el congelamiento de precios es una medida sélo
temporal; como sostiene Schuldt, “[...] equivale al adormeci-
miento social que se logra con la aplicaciéon de esa especie de
anestesia, que sirve de base para proceder a la cirugia poste-
riormente [...].” ®

Un aspecto interesante en cuanto a la diferente visién entre
el monetarismo v el estructuralismo esta en la direccionalidad en
la relacién entre la expansién monetaria y la inflacién. Para los
monetaristas, los precios suben por la expansién en la cantidad
de dinero, mientras que, para los estructuralistas, la cantidad de
dinero se acomoda (es decir, aumenta) cuando hay inflaciéon, lo
cual valida esta Gltima. Las causas de la inflacién no estén en los
aumentos en la cantidad de dinero, pues esté es una respuesta a
factores estructurales que determinan el incremento de precios,
como por ejemplo rigideces en la oferta, en la estructura tributa-
ria, mercados segmentados, escasa movilidad de recursos, des-
equilibrios sectoriales de oferta y demanda, etc. El comin de-
nominador en América Latina en los ochenta era este: ademés
de los factores estructurales, el elemento inercial de la inflacién
originaba que el paquete ortodoxo no sélo fuera insuficiente,
sino que incrementaba la inflacién. De ahi la idea de que el défi-
cit fiscal no causa la inflacién, sino que es consecuencia de ella.

La diferencia entre el estructuralismo vy el neoestructuralis-
mo de los ochenta radica en que el primero enfatiza las raices
estructurales de la inflacién buscando abatirlas con una visién de
largo plazo. Su debilidad es en el corto plazo, asunto que intenté
ser cubierto por el pensamiento neoestructuralista mediante la
introduccién del concepto de la inflacién inercial. Sin embargo,
este vuelco hacia el corto plazo, dejé de lado el ataque a los
problemas estructurales, es decir, aquellas rigideces que sélo
podian solucionarse en el largo plazo.?®

25. Schuldt, Jirgen, “Politicas heterodoxas de estabilizacion en América
Latina”, en Apuntes, 22, Lima: Centro de Investigacién de la Universidad del
Pacifico, 1988, p. 109.

26. Paus, Eva., op.cit., p. 413.
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6. La evolucién macroeconémica del Peru: 1986-1990

El ciclo populista se observa claramente si se analiza la evo-
lucién de las principales variables macroeconémicas en el periodo
analizado. Luego del auge inicial, el producto bruto intermo (PBI)
real mostré una tendencia exactamente opuesta, como puede
apreciarse en el cuadro VI1.2.

Cuadro VII.2

PRODUCTO BRUTO INTERNO POR
SECTORES PRODUCTIVOS

{variaciones porcentuales)

1986 1987 1988 1989
Agropecuario 41 52 5.9 -4.0
Pesca 30.0 -11.5 28.8 4.4
Mineria -3.5 -3.5 -155 3.6
Manufactura 18.0 14.0 -12.8 -194
Consfruccién 26.8 151 -3.9 -16.4
Gobiemo 8.4 4.8 -8.7 -14.8
Otros 9.8 9.7 9.7 -12.3
PBi 10.0 84 -8.8 -11.7

Fuente: Banco Central de Reserva del Perii, Memoria 1995, p.140.

Como consecuencia, el PBI per cépita (medido en millones
de nuevos soles de 1979) disminuyé de 201.5 nuevos soles en
1986 a 165.6 en 1989.77 E| PBI también puede analizarse por el
lado de la demanda, observando la evolucién de los principales
componentes del gasto agregado, lo que puede observarse en el

cuadro VII.3.

27. Banco Central de Reserva del Perd, Memoria 1995, p. 138.
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Cuadro VIL3
PRODUCTO BRUTO INTERNO POR

TIPO DE GASTO: 1986-1989
(variaciones porcentuales reales)

1986 1987 1988 1989
Consumo privado 149 7.3 -79 -15.3
Consumo publico 8.0 5.7 -15.8 -19.1
Inversién bruta interna 38.1 27.3 -9.6 -26.8
- Pablica -4.6 4.8 -32.0 15.6
- Privada 39.3 271 -8.8 -22.9
Exportaciones -13.3 -3.6 -8.8 216
[mportaciones 228 12.0 -10.3 -17.7
PBI 10.0 84 -8.8 -11.7

Fuente: Banco Central de Reserva del Perii, Memoria 1995, p. 152.

Tanto el consumo como la inversién explican los resultados
en el PBI. El crecimiento en las importaciones necesarias para
poder sostener los aumentos en el PBI (insumos, tecnolegia,
etc.) sigue la misma trayectoria. Méas ain, puede esbozarse lo
siguiente: los aumentos en el consumo estimulados por el go-
bierno via elevaciones de los salarios, incrementaron la deman-
da. Como consecuencia, se elevd el PBI, pero para que esto
Gltimo fuera posible tenian que elevarse sustancialmente las
importaciones, como se observta en el cuadro VIL.3. Sin embar-
go, las actividades generadoras de divisas, es decir, las exporta-
ciones disminuyeron, entre otras razones, por el atraso cambia-
rio. Asi aparecen dos problemas subyacentes: déficit fiscal cre-
ciente y brecha externa; la inflacién alcanzé niveles sin prece-
dentes en la historia econémica peruana. La evolucién de estas
tres variables se observa en el cuadro VII.4.
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Cuadro VI1L4

BRECHA EXTERNA Y BRECHA FISCAL
(como porcentaje del PBI)

1986 1987 1988 1989
Déficit en cuenta cerriente -5.6 -5.5 -7.0 -0.7
Déficit fiscal -6.4 -8.1 9.7 -8.4
Inflacién (variacién %) 62.9 114.5 17223 2775.3

Fuente: Banco Central de Reserva del Pert, Memoria 1995, pp.155, 158 y 188,

7. La politica econémica: los principios bdsicos

Las principales caracteristicas de la estrategia econémica
puesta en marcha en 1985 fueron las siguientes:

a. Laexpansiéon de la demanda mediante politicas monetarias y
fiscales expansivas

En su diagndstico, los diseniadores de la politica econémica
consideraron que las politicas de contraccién de demanda, como
instrumento para detener la inflacién habian probado ser inefica-
ces. Ellas partian de suponer que existia un exceso de demanda.
Sin embargo, ello no era posible, pues existia capacidad instalada
ociosa. Por lo tanto, la existencia de capacidad instalada sin utili-
zar fue el indicador usado para mostrar que el problema no era de
exceso de demanda. La expansién de la demanda no originaria
inflacién, pues la mayor produccién (inducida por el mayor gasto)
reduciria los costos unitarios v asi contribuiria con la deflaciéon.
Entonces, la expansién de la demanda se asociarfa con una menor
inflacion.

b. La interpretacién del déficit fiscal como consecuencia y no
como causa de la inflacién

Las politicas de reduccién de demanda habian originado re-
cesién. A su vez, esta Gltima habia reducido la recaudacién tributa-
ria (si se produce menos, se recauda menos), por lo que la brecha
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fiscal era una consecuencia de las politicas usadas para detener la
inflacién.

c. La conceptualizacién de la inflacién como originada en un
aumento en costos y en un componente inercial
Los ajustes en los precios bésicos de la economfia, como el

tipo de cambio, tasa de interés los salarios v 1as tarifas

la mflaaon Todos estos prec1os eran manejados por el gobiemno,
por lo que se proponia un manejo opuesto. En lugar de
ajustarlos (y con ello alimentar la inflacién) se procedié a
congelarlos (choque hetero-doxo) luego de un ajuste inicial.
“Originalmente, el ministro de Economia y Finanzas, Luis Alva
Castro, utilizando una ecuacién de precios para el sector
moderno urbano, mostré que los precios se formaban
agregdndole un margen de ganancia a los costos unitarios de
produccién. Sobre la base de tal presuncién, se de-terminé una
devaluacién del 12%, un aumento en los salarios del 18% (que
expandirfa la demanda) y una reduccién de la tasa efectiva de
interés a menos de la mitad. La idea era que la reduc-cién en la
tasa de interés compensarfa los aumentos en costos originados
en la devaluacion y el incremento en salarios. Luego, se
congelaron en sus nuevos niveles y también se congelaron los
precios de los bienes finales para evitar que los empresarios eleva-

an sys mérgenes de an ncia
i o sect%r extern a p051c1on frente a la comunidad finan-

ciera mtemac1onal

La escasez de divisas en la economfa peruana era atribuida a
dos factores: la excesiva carga en el servicio de la deuda externa
v la baja flexibilidad, de las exportaciones para aumentar y de
las importaciones para disminuir. Las exportaciones, tradicionales
(80% del total) son inelésticas al tipo de cambio, por lo que una
devaluacién las mantiene practicamente inalteradas. Por el lado

28. Para mayores detalles ver Schuldt, Jirgen, op.cit., pp. 156-159.
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de las importaciones, el 85% de las mismas eran bienes de capital,
por lo que no podian disminuir a pesar de una devaluacién, salvo
que se aceptara una profunda recesion. En consecuencia, una
devaluacién no tendria mayores efectos sobre la balanza comer-
cial, pues las dificultades eran de naturaleza estructural.

Entonces, como el ahorro de divisas no podria provenir de
una mejora sustancial en la balanza comercial, el gobiermo anun-
cié que limitaria el pago de intereses sobre la deuda publica ex-
tema de mediano y largo plazo a sélo el 10% de los ingresos por
exportaciones. Ello liberarfa divisas que se usarian para sostener la
reactivacién. Sin embargo, esta posicién fue mds politica que téc-
nica pues hacia 1984 el gobiemo de Belaunde habia dejado de
realizar la mayoria de pagos a la banca comercial internacional.
Los atrasos en el pago de la deuda pasaron de US$ 20 millones
en 1983 a US$ 1310 millones en 1984 y a US$ 2581 millones en
1985.%° Esta situacién reflejaba una posicién anti-imperialista y de
enfrentamiento frontal a la comunidad financiera intemacional,
representada por el FMI, culpable de todos nuestros males.

8. El ciclo populista y la politica econémica

+ 8.1 Reactivacion y desinflacién: el auge de corto plazo
(agosto 1985 - diciembre 1986)

Entre agosto de 1985 y diciembre de 1986 se puso en mar-
-cha el Plan de Emergencia de Corto Plazo, de resultados impre-
sionantes. En esta primera fase se implementé la expansién de la -
demanda, que tenia como. objetivo reactivar la economia (medida
por el crecimiento del PBI real) y; al mismo tiempo, luego de un
ajuste inicial, se decreté un congelamiento de los.precios bésicos
(tipo de cambio, tasa de interés y tarifas puablicas), dado que se
pensaba que el fenémeno inflacionario se originaba tanto en el
empuje de costos como en las expectativas (aqui entra la nocién
de la inflacién inercial). Bajar los costos v fijarlos reduciria la infla-

29. Morales, Raymundo, Del aislamiento a la reinsercién, Lima: Instituto de
Economia de Libre Mercado, 1994, p. 42.
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cién y simultineamente romperia la inercia inflacionaria. La infla-
cién anual se redujo de 158.3% en 1985 a 62.9% en 1986.

Aumentar la demanda interna via incrementos en salarios re-
ales y congelar los precios tiene efectos positivos en el corto plazo,
pues se incrementa el PBI y se utiliza tanto la capacidad instalada
ociosa como las reservas que tenfa el Banco Central. De ahi el.
éxito de corto plazo de la estrategia. En 1986 el consumo privado
aumenté 9.9% vy la inversién privada lo hizo en 47.3%. Los secto-
res que méds crecieron fueron manufactura (17.9%), construccién
(24.1%) y comercio (11.0%). El PBI global aumenté en 10.0%.]

‘Se traté de una expansién por consumo privado intemo (como
prueba de esto, en 1986 los salarios reales se elevaron en 50%,
mientras que los sueldos reales en 32,3%); a diferencia del creci-
miento al inicio del gobiemo de Velasco, basado en un mayor gasto
puablico. Para que pueda crecer el PBI real, se cerré la economia al
exterior. El arancel méaximo se elevé de 86% en julic de 1985 a
120% en diciembre de 1986 y de 8 partidas arancelarias prohibidas
en julio de 1985 se pasé a 541 en diciembre de 1986. El nimero
de productos que requeria licencia previa para poder ser importado
se elevé en el mismo periodo de 350 partidas a 1574.%

Este esquema, de expansiéri de demanda y de manipulacién
de precios basicos incubd una serie de desajustes y distorsiones en
precios relativos, que se harfan visibles a fines de 1986. Los prin-
cipales fueron los siguientes:

a. La expansién de la demanda se hizo a costa de un creciente
déficit fiscal. Si el sector piblico gasta por encima de sus in-
gresos sélo existen tres forrmas de financiarlo: la via de la
‘deuda externa (opcién complicada, considerando el enfren-
tamiento con la comunidad financiera intemacional), la via
de la deuda intema (aqui debian venderse los bonos guber-
namentales, opcién débil, considerando el tamano reducido
del mercado intemo de capitales) y la via del financiamiento

para que éste le preste al gobiemo central). Sélo la Gltima

30. Bolofia, Carlos y Javier lllescas, Politicas arancelarias en el Perti, 1980-
1997, Lima: Instituto de Econemia de Libre Mercado, 1997, pp. 48-49.
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opcién era posible, lo que, considerando la existencia de ca-
pacidad instalada ociosa, guardaba coherencia con la visién
de que el déficit fiscal no era inflacionario.

La fijacién del tipo de cambio nominal. Existian dos tipos de-
cambio referenciales: el tipo de cambio MUC {mercado Gni-
co de cambios) y el tipo de cambio financiero. Ambos se
mantuvieron congelados hasta diciembre de 1986. La idea
era entregar ddlares baratos a los industriales para que estos
pudieran importar sus insumos a menores costos; para que,
al mismo tiempo, los exportadores no se sintieran desincenti-
vados se implementd una politica de tipos de cambio malti-
ples (bajo para los importadores de insumos y altos tanto pa-
ra las importaciones prescindibles como para las exportacio-
nes no tradicionales). Un sistema de esta naturaleza no sélo
se presta a la corrupcién (pues finalmente era un funcionario
adminiswrativo quien decidia qué partidas estaban afectas a
cada tipo de cambio), sino que genera un déficit denomina-
do cuasi-fiscal: si el Banco Central vende délares baratos y
compra délares caros, la diferencia tenfa que ser cubierta de
alguna manera. El mecanismo era mayor emisién. h
Reduccién vy fijacién de la tasa de interés nominal. Esta me-
dida se puso en marcha para reducir los costos de produc-_
cién, La tasa de interés real se torné negativa; esto descapi-
taliz6 al sistema bancario (nadie ahorraba en moneda nacio-
nal) y produjo tres efectos adicionales: los agentes preferian
gastar (lo que elevaba ain mas la demanda de consumo), los
agentes buscaban alternativas de ahorro (en la mayoria de
los casos, la compra de ddlares fue el mecanismo de protec-
cién) vy los bancos no tenian qué prestar, a pesar de que la tasa
de interés era baja. Ello indujo a la formacién de la banca in-
formal, que prestaba més caro, pero tenia liquidez. En otras
palabras, se generé un mercado negro de créditos.

Fijacién de las tarifas publicas. Aqui se incluye al precio de
los combustibles, energia eléctrica, telefonia y agua potable.
Estos bienes eran ofrecidos por empresas publicas que se vie-
ron forzadas a vender por debajo de su precio de costo. Por
ejemplo, el precio real de la gasolina descendié de 100 en
1985 a 37 en 1987. Las pérdidas eran cubiertas via subsi-
dios, lo que en la préactica significaba mayor emisién. Los in-
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gresos de las empresas publicas disminuyeron de 26.5% del
PBI en 1985 a 17.8% en 1986. En esta misma lmea se in-.

crementaron las exoneraciones tnbutanas Y se. redu]o el im-- '

puesto general a las ventas con la finalidad de. expandlr el
consumo Y abaratar la producc1on de c!ertos bnenes
De esta manera, los resultados poSltlvos en.PBl real e inflacion
se lograron a costa de desa]ustes fiscales y externos crecientes. Era
claro que, a menos que se introdujeran los ajustes necesarios, la
estrategia no era sostenible. En primer lugar, la reduccién de im-
puestos y el deterioro de las tarifas publicas ensanchd el déficit fiscal,
-que se elevé de 4¢.3% del PBI en 1985 a 6.4% del PBI en 1986?
segundo lugar, lo hizo la fijacién del tipo_de cambio, aprecid el inti
(es decir, se sobrevalué la_maoneda.nacional en 26%) entre julio de
1985 vy diciembre de 1986. Sumado al aumento en el consumo
interno, esto presiond sobre las importaciones, que se elevaron en
1986 en 22.8%, mientras que las exportaciones disminuyeron en
13.3%. En consecuencia, la brecha extema se elevé a 5.6% del
PBI, luego de estar en equilibrio en 1985. Las reservas internaciona-
les netas se redujeron de US$ 1383 millones en diciembre de 1985
a US$ 866 millones en diciembre de 1986,
e Este éxito de corto plazo se reflejé en los niveles de aprobacién
y respaldo a Garcfa por parte de la poblacién, que bordearon el
80% y el 60% durante los dos primeros anos de gobiemo. Sin em-
bargo, desde 1986 se discutian diversas opciones para hacer frente a
los desequilibrios fiscales y extemos que ya se hacian evidentes.
Garcia era consciente de ello, pues en las semanas previas al mensa-
je presidencial del 28 de julio de 1986, discutié con un pequeno
grupo de asesores la posibilidad de estatizar el sistema financiero
con el objetivo de liberar recursos para poder aumentar la inversiéon
desde el gobiemo.® La opcién fue descartada por el mismo Garcia,
quien tomo la decisién de una opcién intermedia: concertar con los
principales grupos empresariales (que denominé los doce apdstoles).
Garcia sostenfa que si el sector privado incrementaba la inversiéon,
se superarian los cuellos de botella intemos y extemos, sin necesidad

31. Tanaka, Martin, Los espejismos de la democracia, Lima: Instituto de
Estudios Peruanos, 1998, pp. 148-149.
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de una mayor intervencién estatal en la econemia. Lo que no calcu-
16 fue que los incrementos en la inversion y las exportaciones sélo
podian darse lentamente, es decir, a menor rapidez que la requerida
para cerrar las brechas.

8.2 1987: crisis y nacionalizacién de la banca ,

La"cuestién de fondo se relacionaba con la sostenibilidad del
programa econdmico. ¢Cémo corregir las distorsiones, es decir,
ajustar sin reavivar las expectativas inflacionarias? Méas atin, de
acuerdo con la concepcién misma del gobiemo, la restricciéon ex-
terna no se podria aliviar de manera permanente, a menos que se
abordasen los problemas estructurales de la oferta exportable. En
el corto plazo, para poder producir més, el sector industrial tenia
que importar mas; del mismo modo, la tendencia a importar por
parte del sector publico ‘era alta. Por ende, una politica a favor de
las exportaciones era un elemento clave. Este tipo de ingredientes
que atacaran las causas estructurales de la inflacién, y no sélo los
mecanismos de propagacién (la inflacién inercial}, no estuvo pre-
sente. Esto ha sido reconocido por varios autores, que han reali-
zado una andlisis de la administracién de Garcia desde el punto de
vista del estructuralismo.® ,

La congelacién de precios y otras medidas del Plan de
Emergencia puesto en marcha en agosto de 1985 fueron abando-
nadas en diciembre de 1986. En esos 18 meses la inflacion fue de
83.4%, pero, a un nivel més desagregado, se observa que los
precios controlados subieron en 38.4% mientras que aquellos
dejados al libre juego de oferta y demanda lo hicieron en 133.9%.
La distorsién en precios relativos era un problema a solucionar. En
diciembre de 1986, el gobiemo introdujo un nuevo sistema de
control de precios, clasificAndolos en las cuatro siguientes catego-
rias: los controlados, los de régimen especial, los regulados y los
supervisados. El sistema se hacia cada vez menos transparente,
pues nunca estuvo claro por qué unos precios eran colocados en
una categoria y no en otra. Inclusive, en marzo de 1987, el Minis-
terio de Economia solicité a las empresas que presentaran infor-

32. Ver, por ejemplo, Paus, Eva, op.cit., pp. 411-434.
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3
i

macioén sobre las estructuras de costos de los diferentes bienes ¢
servicios que ofrecfan. Como sostiene Sch§dlowsky, “[...] el ejem-
plo favorito que se comentaba fue el de haber solicitado a una
cadena de grandes tiendas que comunicara la estructura exacta de
cada uno de sus 12,000 productos ofrecidos en cada una de sus
seis tiendas. Alguien calcul6é cuéntos camiones llenos de formula-
rios de papel recibirfa el Ministerio y se pregunté cémo iban a
hacer los pocos encargados de la oficina de control de precxos
para procesar toda esa informacién.”*

En ese centexto se puso mas énfasis en la iniciativa guber-
namental denominada concertacién, que consistia en una planea-
cién conjunta de proyectos de inversién entre el sector privado y el
gobierno. El primero sugeria proyectos que eran revisados por el
segundo; una vez que éste ultimo los aprobara, el inversionista
privado recibiria una serie de incentivos para la puesta en marcha
del proyecto. Las conversaciones entre el gobierno y el sector pri-
vado no se hicieron a través de los gremios empresariales (como la
CONFIEP), sino directamente cen los lideres de los principales gru-
pos empresariales, que pasaron a ser conocidos como los doce
apostoles. La idea era promover lineas de exportacién no tradiciona-
les; como sostiene Thorp, “[...] tode era negociable (tipos de cam-
bio especiales, créditos, ajuste de precios, impuestos, etc.).”** El
temor del gobierno se originaba en el hecho de que las empresas
habian acumulado mucha liquidez durante el boom de 1986 por
lo que, de usarse la misma en compra de délares, aumentaria el
diferencial entre los tipos de cambio oficiales y el del mercado
negro o informal.

El problema de la reduccién en reservas internacionales se
afronté mediante dos medidas: por un lado, en marzo de 1987 se
condicionaron todas las importaciones a la obtencién de licencias
cambiarias otorgadas por el Banco Central y, simultAneamente, se
establecié un presupuesto oficial de divisas para ser asignadas a
las importaciones. Por otro, a partir de enero de 1987, el Banco
Central comenzé a devaluar los dos tipos de cambio referenciales

33. Schydlowsky, Daniel, “La debade peruana: ¢{dinamica econdémica o
causas politicas?”, en Apuntes, 25, Lima: Revista del Centro de Investigacion
de la Universidad del Pacifico, 1989, p. 12.

34. Thorp, Rosemary, op.cit., p. 196.
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(el oficial y el financiero) a una tasa de 2.2% mensual, anunciada _
previamente. :

"En abril, el gobiemo intenté darle forma a la concertacién me-
diante la implementacién del Fondo de Inversion y Empleo, que era
un subsidio directo a la inversién. La idea era que por cada dos intis
que pusiera el inversionista privado, el gobiemo agregaria un inti
adicienal, elevando el retomo de la inversién cen capital propio en
50%. Pero, en forma casi paralela aparecié un decreto de préstamo
obligaterio que exigia a las empresas a comprar bonos por una frac-
cién de las utilidades ganadas en 1986. Esta medida no séle miné la
confianza del sector privado, sino que ademés dejaba vislumbrar la
preocupacién del gobiemo por el déficit fiscal, a pesar de que ésta
habia sido negada permanenternente.

Sin embargo, el principal error en contra de la concertacién
entre el sector privado y el gobiemno se produciria en el tradicional
mensaje a la nacién del 28 de julio de 1987. Garcfa anuncié la na-
cionalizacién de los bancos comerciales, las sociedades financieras y
las empresas de seguros, medida que, como se ha visto, habfa sido
descartada por el propio Garcia un afo antes. El gobierno arguyé la
necesidad de democratizar el crédito, pues con la banca en sus ma-
nos, podia asignar con ciertos criterios el crédito a actividades priori-
tarias, asf como a la pequena y mediana empresa. Garcia sostenia
que as{ se pondria fin al crédito preferencial, originado en la vincula-
cién de la propiedad de los bancos a los grupos industriales impor-
tantes. Lo que no se dijo fue que el Estado ya controlaba el 50% de
todos los depésitos y el 70% del crédito, ya que de los 24 bancos
comerciales, 8 eran de propiédad estatal. La ley fue promulgada en
octubre de 1987. Entonces llegé a su fin cualquier posibilidad de
concertacién y se pasd a una situaciéon de confrontaciéon. Ese mismo
mes, se anuncié la suspensién del mercado cambiario paralelo (més
conocido como Ocofia, en alusién al jirén del mismo nombre donde
se reunfan los cambistas infarmales). La pérdida de confianza en la
politica econémica hizo que los agentes econémicos volcaran sus
excesos de liquidez a la compra de délares, como una altemativa de
aherro, dado el rezago de la tasa de interés en moneda nacional.
Bajo esas condiciones era muy dificil pensar en una posibilidat.;l de
concertacion.

. ¢Cémo explicar el anuncio de la estatizacién del sistema fi-
nanciero? Durante el primer semestre de 1987 las relaciones entre
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Garcia y los empresarios se hicieron maés tirantes, especialmente
luego del anuncio de los bonos compulsivos. Por otro lado, los
trabajadores también mostraban su disconformidad con el gobier-
no. El 19 de mayo de 1987 la Confederacién General de Trabaja-
dores del Perd (CGTP) realizé el primer paro nacional en contra
del gobierno. La coalicién entre el gobiemo, los trabajadores vy el
sector privado dirigido al mercado intemo, que sostenia al gobier-
no, comenzaba a resquebrajarse. Este resquebrajamiento se pro-
dujo incluso dentro del partido aprista. Garcia perdia apoyo. En
mayo de 1987, el entonces ministra de economia, Luis Alva Cas-
tro, renuncié a su cargo, para poder postular a la presidencia de la
cémara de diputados en la legislatura que se iniciaba el 28 de julio
de 1987. Asi, Alva daba el primer paso para ser el futuro candida-
to presidencial en las elecciones generales de 1990.%

Estos factores pueden ayudar'a comprender la necesidad de
Garcia de anunciar una medida espectacular con el objetivo de
recuperar su imagen ante la alianza multiclasista que apoyaba al
gobiemo. Los empresarios recibirian el crédita que necesitaban,
los trabajadores percibirfan a Garcia-como un lider que se enfren-
taba a los grandes intereses empresariales y, ademés, pensaba
Garcia, el modelo podria relanzarse. Luego del anuncio, los perju-
dicados por la medida sostuvieron; que era simplemente la bus-
queda de un chivo expiatorio (los grandes empresarios, es decir,
los doce apéstoles), de modo que se pudieran ocultar las inconsis-
tencias del modelo populista. La luna de miel de Garcia habia
terminado y habia, inevitablemente, que ajustar la economia.

El afno 1987 cierra con indicadores preocupantes. El nivel de
reservas intemacionales netas habfa disminuido de US$ 1383 millo-
nes en diciembre de 1985 a US$ 866 millones en el mismo mes de
1986 y sélo a US$ 60 millones en diciembre de 1987. Ya no habfa
reservas para seguir sosteniendo el crecimiento y los agentes eco-
némicos ya no creian en la politica econémica. En esas condiciones,
el Instituto Nacional de Planificaciéon propuso un crecimiento selecti-
vo que consistente en la entrega de subsidios, créditos, tipos de cam-
bio preferenciales y los pocos d¢lares que quedaban solamente a
ciertos sectores prioritarios que serian predefinidos por el gobiemo.

35. Tanaka, Martin, op.cit., p. 151.




212 k Carlos Parodi Trece

de una mayor intervencién estatal en la economia. L.o que no calcu-
16 fue que los incrementos en la inversién y las exportaciones sélo
podian darse lentamente, es decir, a menor rapidez que la requerida
para cerrar las brechas. :

8.2 1987: crisis y nacionalizacién de la banca

La cuestién de fondo se relacionaba con la sostenibilidad del
programa econémico. ¢Cémo cotregir las distorsiones, es decir,
ajustar sin reavivar las expectativas inflacionarias? Mas ain, de
acuerdo con la concepcién misma del gobiemo, la restriccién ex-
terna no se podria aliviar de manera permanente, a menos que se
abordasen los problemas estructurales de la oferta exportable. En
el corto plazo, para poder producir mas, el sector industrial tenia
que importar més; del mismo modo, la tendencia a importar por
parte del sector publico era alta. Por ende, una politica a favor de
las exportacienes era un elemento clave. Este tipo de ingredientes
que atacaran las causas estructurales de la inflacién, y no sélo los
mecanismos de propagacién {la inflacién inercial), no estuvo pre-

,sente. Esto ha sido reconocido por varios autores, que han reali-
zado una anélisis de la administracién de Garcia desde el punto de
vista del estructuralismo.*

La congelacién de precios y otras medidas del Plan de
Emergencia puesto en marcha en agosto de 1985 fueron abando-
nadas en diciembre de 1986. En esos 18 meses la inflacién fue de
83.4%, pere, a un nivel mas desagregado, se observa que los
precios controlados subieron en 38.4% mientras que aquellos
dejados al libre juego de oferta‘y demanda lo hicieron en 133.9%.
La distorsién en precios relativos era un problema a solucionar. En
diciembre de 1986, el gobiemo introdujo un nuevo sistema de
control de precios, clasificAndolos en las cuatro siguientes catego-
rfas: los controlados, los de régimen especial, los regulados y los
supervisados. El sistema se hacia cada vez menos transparente,
pues nunca estuvo claro por qué unos precios, eran colocados en
una categoria y no en otra. Inclusive, en marzo de 1987, el Minis-
terio de Economia solicité a las empresas que presentaran infor-

32. Ver, por ejemplo, Paus, Eva, op.cit., pp. 411-434,
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macién sobre las estructuras de costos de los diferentes bienes y
servicios que ofrecian. Como sostiene Schydlowsky, “[...] el ejem-
plo favorito que se comentaba fue el de haber soficitado a una
cadena de grandes tiendas que comunicara la estructura exacta de
cada.uno de sus 12,000 productos ofrecidos en cada una de sus
seis tiendas. Alguien calculé cuantos camiones llenos de formula-
rios de papel recibiria el Ministerio y se pregunté cémo iban a
hacer los pocos encargados de la oficina de control de precios
para procesar toda esa informacién.”®

En ese contexto se puso més énfasis en la iniciativa guber-
namental denominada concertacion, que consistia en una planea-
cién conjunta de proyectos de inversién entre el sector privado y el
gobierno. El primero sugeria proyectos que eran revisados por el
segundo; una vez que éste ultimo los aprobara, el inversionista
privado recibiria una serie de incentivos para la puesta en marcha
del proyecto. Las conversaciones entre el gobiemo v el sector pri-
vado no se hicieron a través de los gremios empresariales (como la
CONFIEP), sino directamente con los lideres de los principales gru-
pos empresariales, que pasaron a ser conocidos como los doce
apostoles. La idea era promover lineas de exportacién no tradiciona-
les; como sostiene Thorp, “[...] todo era negociable (tipos de cam-
bio especiales, créditos, ajuste de precios, impuestos, etc.).”* El
temor del gobiemo se originaba en el hecho de que las empresas
habian acumulado mucha liquidez durante el boom de 1986 por
lo que, de usarse la misma en compra de délares, aumentaria el
diferencial entre los tipos de cambio oficiales y el del mercado
negro o informal.

El problema de la reduccién en reservas internacionales se
afronté mediante dos medidas: por un lado, en marzo de 1987 se
condicionaron todas las importaciones a la obtencién de licencias
cambiarias otorgadas por el Banco Central y, simultdneamente, se
establecié un presupuesto oficial de divisas para ser asignadas a
las importaciones. Por otro, a partir de enero de 1987, el Banco
Central comenzé a devaluar los dos tipos de cambio referenciales

33. Schydlowsky, Daniel, “La debacle peruana: idindmica econémica o
causas politicas?”, en Apuntes, 25, Lima: Revista del Centre de Investigacién
de la Universidad del Pacifico, 1989, p. 12.

34. Thorp, Rosemary, op.cit., p. 196,
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(el oficial y el financiero) a una tasa de 2.2% mensual, anunciada
previamente. -

En abril, el gobiemo intenté-darle forma a la concertacién me-
diante la implementacién del Fondo de Inversién y Empleo, que era
un subsidio directo a la inversién. La idea era que por cada dos intis
que pusiera el inversionista privado, el gobiemo agregaria un inti
adicional, elevando el retomo de la inversién con capital propio en
50%. Pero, en forma casi paralela aparecié un decreto de préstamo
obligatorio que exigia a las empresas a comprar bonos por una frac-
cién de las utilidades ganadas en 1986. Esta medida no sélo miné la
confianza del sector privado, sino que ademas dejaba vislumbrar la
preocupacién del gobiermno por el déficit fiscal, a pesar de que ésta
habia sido negada permanentemente.

Sin embargo, el principal error en contra de la concertacién
entre el sector privado y el gobiemo se produciria en el tradicional
mensaje a la nacién del 28 de julio de 1987. Garcia anuncié la na-
cionalizacién de los bancos comerciales, las sociedades financieras y
las empresas de seqguros, medida que, como se ha visto, habia sido
descartada por el propio Garcia un ano antes. El gobiemo arguy? la
necesidad de democratizar el crédito, pues con la banca en sus ma-
nos, podia asignar con ciertos criterios el crédito a actividades priori-
tarias, asi como a la pequeiia y mediana empresa. Garcia sostenia
que asf se pondrfa fin al crédito preferencial, originado en la vincula-
ciéon de la propiedad de los bancos a los grupos industriales impor-
tantes. Lo que no se dijo fue que el Estado ya controlaba el 50% de
todos los depésitos v el 70% del crédito, ya que de los 24 bancos
comerciales, 8 eran de propiédad estatal. La ley fue promulgada en
octubre de 1987. Entonces llegé a su fin cualquier posibilidad de
concertacién y se pasé a una situacion de confrontacién. Ese mismo
mes, se anuncié la suspensién del mercado cambiario paralelo (més
conocido como Ocona, en alius‘ién al jirén del mismo nombre donde
se reunian los cambistas informales). La pérdida de confianza en la
politica econémica hizo que los agentes econdmicos volcaran sus
excesos de liquidez a la compra de délares, como una altermnativa de
ahorro, dado el rezago de la tasa de interés en moneda nacional.
Bajo esas condiciones era muy dificil pensar en una posibilidad de
concertacion.

¢Cémo explicar el anuncio de la estatizacién del sistema fi-
nanciero? Burante el primef semestre de 1987 las relaciones entre
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QGarcia y los empresarios se hicieron mas tirantes, especialmente
luego del anuncio de los bonos compulsivos. Por otro lado, los
trabajadores también mostraban su disconformidad con el gobier-
no. El 19 de mayo de 1987 la Confederacién General de Trabaja-
dores del Pert (CGTP) realizé el primer paro nacional en contra
del gobierno. La coalicién entre el gobiemo, los trabajadores y el
sector privado dirigido al mercado intemo, que sostenia al gobier-
no, comenzaba a resquebrajarse. Este resquebrajamiento se pro-
dujo incluso dentro del partido aprista. Garcia perdia apoyo. En
mayo de 1987, el entonces ministro de economia, Luis Alva Cas-
tro, renuncié a su cargo, para poderjpostular a la presidencia de la
cémara de diputados en la legislatura que se iniciaba el 28 de julio
de 1987. Asi, Alva daba el primer paso para ser el futuro candida-
to presidencial en las elecciones generales de 1990.%

Estos factores pueden ayudar'a comprender la necesidad de
Garcia de anunciar una medida espectacular con el objetivo de
recuperar su imagen ante la alianza multiclasista que apoyaba al
gobiemo. Los empresarios recibirfan el crédito que necesitaban,
los trabajadores percibirfan a Garcia-como un lider que-se enfren-
taba a los grandes intereses empresariales y, ademés, pensaba
Qarcia, el modelo podria relanzarse, J.uego del anuncio, los perju-
dicados por la medida sostuvieron; que era simplemente la bus-
queda de un chivo expiatorio (los :grandes empresarios, es decir,
los doce apéstoles), de modo que se pudieran ocultar las inconsis-
tencias del modelo populista. La luna de miel de Garcia habia
terminado y habia, inevitablemente, que ajustar la economia.

El ano 1987 cierra con indicadores preocupantes. El nivel de
reservas internacionales netas habifa disminuido de US$ 1383 millo-
nes en diciembre de 1985 a US$ 866 millones en el mismo mes de
1986 y sélo a US$ 60 millones en diciembre de 1987. Ya no habia
reservas para seguir sosteniendo el crecimiento y los agentes. eco-
némicos ya no creian en la politica econémica. En esas condiciones,
el Instituto Nacional de Planificacién propuso un crecimiento selecti-
vo que consistente en la entrega de subsidios, créditos, tipos de cam-
bio preferenciales y los pocos ddlares que quedaban solamente a
ciertos sectores prioritarios que serian predefinidos por el gobiemo.

35. Tanaka, Martin, op.cit., p. 151.




216 Carlos Paredi Trece

Sin embargo, esta politica apenas se pudo llevar a cabo. A cambio,
se desarrollaron una serie de ajustes parciales. La inflacién cerré en
114.5% vy el déficit fiscal alcanzé el 8.1% del PBI. El PBI real per
capita, medido en délares constantes de 1979 disminuyé de US$
965.3 délares en 1986 a US$ 901.9 délares en 1987.

8.3 1988-1990: la administracién de los desajustes.
La hiperestanflacién

Durante 1988 se opt6 por una politica de ajustes gradualis-
tas. Hubo tres paquetes de ajustes en los meses de marzo, setiem-
bre y noviembre, que consistieron principalmente en aumentos en
las tarifas publicas, tipos de cambio, tasas de interés y salarios (y
posterior fijacién), como puede observarse en el cuadro VII.5, que
resume las principales medidas.

Cuadro VIL.5

Principales medidas econémicas 1988

Marzo Setiembre | Noviembre

Devaluacién (%) 15 95 82
Niimero de tipos de cambio

Impertaciones 6 1 1
Exportaciones 3 1 1
Total . 8 1 1
Aumento en salario minimo (%) 60 150 40
Aumento salarios pablicos 40 95 40
Aumento salarios privados 45 94 50
Aumento en tarifas piblicas

Gasolina (%) 51 296 140
Electricidad(%) 29 136 114
Arroz(%) 39 140 100
Aumento precios controlados (%) 15 148 40

Fuente: Lago, Ricardo, “The lllusion of Pursuing Redistribution through Macro-
policy: Peru's Heteredox Experience, 1985-1990", en Dombusch, Rudiger y Se-
bastidn Edwards (eds.), The Macroeconomic of Populism in Latin America, Chi-
cago: University of Chicago Press, 1991, pp. 288-289.

En general, en los tres paquetes, los salarios nominal)es cre-
cieron mas que los precios controlados y el tipo de cambio. Se
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pretendia cerrar las brechas fiscal y externa sin ajustar la de-
manda interna. Un programa ortodoxo hubiera reducido los
salarios reales, es decir, los salarios nominales hubieran subido a
menor ritmo que los precios. Como sostiene Lago, la paradoja
consistié en que el paquete de setiembre (que originé una infla-
cién de 114.5% sélo en ese mes) se denominé doble cero, pues
buscaba eliminar el déficit fiscal y el financiamiento inflacionario
del Banco Central. Nada de eso se consiguié.*® Una prueba de
los conflictos internos a nivel del equipo gubernamental fue que
durante 1988 se sucedieron cuatro distintos ministros de econo-
mia.

El paquete més dréstico fue el de setiembre. En un mensaje a
la nacién del entonces ministro de economia, Abel Salinas, se
atribuyo la crisis al estrangulamiento externo (escasez de divisas) y
al incremento de las distintas brechas de la economfia. Se recono-
cia que no podia seguir aumentando la demanda interna sin un
aumento paralelo de las exportaciones, por lo que se sugeria un
ajuste dréstico de caracteristicas ortodoxas que contravenia la
heterodoxia de los dos primeros anos del programa econdmico.
“[...][De] una situacién en que el Estado pagaba la cuenta de la
reduccién de costos para el sector privado en 1986, se pasé a otra
en la cual se trasladé a los costos privados la carga que el Estado
ya no podia soportar [...].” ¥

Este programa de setiembre tuvo ademas un elemento hete-
rodoxo, pues luego del ajuste, se congelaron los precios por 120
dias, pero se dejaron 10 dias para que el sector privado determi-
nara sus nuevos precios antes de ser congelados. Las empresas
sobreajustaron sus precios, dadas las expectativas que tenian res-
pecto de la falta de consistencia del programa (ajustaron pensando
en la inflacién proyectada por los siguientes 120 dias), por lo que
el gobiemo tuvo que dar marcha atrds y suspender el congela-
miento el 21 de setiembre. Este ajuste de setiembre generé una

36. Lago, Ricardo, “The lllusion of Pursuing Redistribution through Macro-
policy: Per(’s Heterodox Experience, 1985-1990”, en Dornbusch, Rudiger y
Sebastidn Edwards (eds.), The Macroeconomic of Populism in Latin America,
Chicago: University of Chicago Press, 1991, p. 290.

37. lquihiz, Javier, Rosario Basay y Médnica Rubio, Los ajustes. Perti 1975-
1992, Lima: Fundacién Friedrich Ebert, 1993, pp. 184-185.
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inflacién de 114.1% en ese mes, sequida de 40.6%, 24.4% vy
41.9% en los tres meses siguientes. El ajuste habia fracasado, al
menos por tres razones:* en primer lugar, se decretaron aumentos
en los salarios nominales, pero se mantuvieron las indexaciones
hacia atrés de los salarios sindicalizados; en segundo lugar, si bien
se redujo la brecha fiscal, ésta todavia era alta; en tercer lugar, no
se crearon mecanismos de mercado y/o de ajuste automético de
los precios y tarifas controlados y del tipo de cambio.

En el fondo, el problema era de credibilidad. ¢Por qué habria
que suponer que un paquete més solucionaria los desequilibrios
de la economia peruana? Prueba de ello fue el sobreajuste de los
precios privados durante los diez dias previos al congelamiento. La
politica econémica ya no tenia credibilidad. Sin ella, ningin ajuste
puede funcionar.

Al paquete de setiembre, siguié otro en noviembre. Nueva-
mente se devalué el tipo de cambio oficial, se ajustaron las tarifas
publicas y los precios controlados y se elevaron los salarios en més
de 50%. El afo 1988 cerré con los principales indicadores ma-
croeconémicos en rojo: todos los sectores, a excepcién de los
sectores agropecuario y pesquero, mostraron una disminucion;
todos los componentes de la demanda agregada disminuyeron,
destacando la caida de la inversién publica (-32.0%), el consumo
privado (-7.9%) v las exportaciones (-8.8%). La brecha extemna
fue de 7.0% del PBI, el déficit fiscal de 9.7% vy la hiperinflacién ya
era una realidad: 1722.3%. La situacién era dramaética, pues el
costo social de la mencionada situacién, medida por cualquier
indicador (como la caida de los salarios reales) era alarmante. Mas
aun, el entomo de violencia y avance del terrorismo completaban
un cuadro nunca visto en la sociedad peruana. Reinaban la incer-
tidumbre v la desolacién.

¢Por qué Garcia no ajusté drasticamente la economia en
19887 (Por qué la irracionalidad? La respuesta se encuentra en el
campo de la economia politica. Lo que es racional desde el punto
de vista de la economia, puede ser irracional si se hace el anélisis

38. Alarco, Germén, Patricia del Hierro y Carmen Salas, Economia perua-
na 1985-1990. Enserianzas de la expansion y del colapso, Lima: Fundacién
Friedrich Ebert, 1990, pp. 98-100.
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desde la arena politica. En la primera mitad de 1988, lo tnico que
le quedaba a Garcia era una popularidad de 40%. Ajustar drésti-
camente la economia hubiera significado perder ese 40% de po-
pularidad que ain mantenia ante la poblacién. Por ello, opté por
el gradualismo. Sin embargo, los desequilibrios econémicos se
incrementaban, de ahi la dureza del paquete de medidas econé-
. micas de setiembre de 1988. La popularidad de Garcia, luego de
setiembre, ya se encontraba en 10%. Entonces, la pregunta sigue
latente: si Garcia sabia que tarde o temprano habia que ajustar,
¢por qué no lo hizo a principios de 1988 si las medidas le iban
igualmente a restar popularidad? éNo hubiera sido més racional
ajustar a comienzos de ano que en setiembre, de modo que tuvie-
ra mas tiempo para intentar una reactivacién, considerando el
tiempo restante para las elecciones de 19907

Tanaka sugiere las siguientes razones:*

a. De acuerdo con la Constitucién Politica vigente, las legislatu-
ras de 1988 eran la ultima oportunidad para reformar la
Constitucién y permitir la reeleccién presidencial; la aproba-
cién de la mencionada medida tenia que hacerse dos anos
antes de las elecciones presidenciales. Las legislaturas se ini-
ciaban en abril y en julio; por lo tanto, un ajuste dréastico an-
tes del sequndo semestre hubiera eliminado esa posibilidad.
El célculo politico de Garcia no funcioné.

b. Dentro del partido aprista, el Congreso Nacional que elegiria
al secretario general del partido (quien usualmente se con-
vierte en el candidato presidencial) estaba programado para
agosto de 1988. Nuevamente aparece el célculo politico. A
Garcia no le convenia ajustar drasticamente antes del Con-
greso Nacional.

c. La convulsionada situacién social y el avance del terroris-
mo. Sélo en el sequndo trimestre de 1988 hubo 275 huel-
gas, el nimero més elevado desde 1982. Estas huelgas
ocurrieron antes del ajuste de setiembre, por lo que puede
suponerse que Garcia pensé que el ajuste hubiera compli-

39. Tanaka, Martin, op.cit., pp. 157-159.
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cado més la cuestiéon social (como efectivamente ocurrié
luego de setiembre). :

De este modo, con el ajuste de setiembre Garcia perdia la
batalla en el campo econémico --ademas de perderla en el campo
politico, pues Luis Alva fue electo como nuevo secretario general
del partido en el Congreso Nacional Aprista que se llevé a cabo
en diciembre de 1988 (y no en agosto como estaba previsto). Adn
asi los ajustes de 1988 no fueron de la magnitud necesaria para
cerrar los desequilibrios. Trascendié que los mensajes a la nacién
de los ministros de economia fueron recortados por el mismo Gar-
cla por consideraciones politicas y no econémicas.”’ A fines de
1988 muchos pedian la renuncia de Garcia, aduciendo que éste
estaba buscando un golpe de Estado, por parte de los militares
para quedar como mdrtir de la democracia.

La tdnica ventaja desde el punto de vista de los resultados
macroecondémicos que dejé el ano 1988, fue que la recesién mos-
trada redujo el déficit en la balanza de pagos. Si el pais no produ-
ce y cae la demanda interna, el ajuste reduce el drenaje de reser-
vas via menores importaciones. Esta leve acumulacién de reser-
vas, permitié cierto margen de maniobra para intentar en 1989
una nueva reactivaciéon por demanda, considerando la cercania de
las elecciones presidenciales previstas para 1990. Durante 1989 se
intenté atacar mensualmente el problema inflacionario mediante
ajustes parciales de los precios controlados vy tarifas publicas, pero a
un ritmo menor que la inflacién, por lo que aumenté el atraso de
los mencionados precios. Ademas, se iba en contra de los propios
fundamentos del programa heterodoxo, que sostenia que la infla-
cién estaba originada en costos. Entonces, épor qué elevarlos? La
respuesta era simple: porque era la Gnica manera de cerrar las
brechas. Sin embargo, los ajustes fueron insuficientes.

Todo esto produjo un ajuste sin estabilizacién.* Como sos-
tienen Velarde y Rodriguez, “[...] la preocupacién del gobierno

40. Ibid., p. 162.

41. Céceres, Armando y Carlos Paredes, “De la heterodoxia a la crisis: el
manejo de la politica econémica durante el periodo 1985-89”, en Paredes,
Carlos y Jeffrey Sachs (eds.), Estabilizacién y crecimiento en el Pert, Lima:
GRADE, 1991, pp. 121-122.
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parecia centrarse en tratar de trasladar al préximo gobiemo los
costos que implicaba la inevitable correccién de los desequilibrios
[...]”.%2 Una leccién que quedd luego de este periodo fue que en si
mismos, los ajustes no son suficientes para estabilizar la economia
si a continuacién de ellos no se aplica una disciplina fiscal y mone-
taria. En el caso de los ajustes posteriores a 1988 no ocurrié ni lo
uno ni lo otro. La ultima oportunidad desaprovechada fue la de
setiembre de 1988. éDe qué valié la inflacién de 114.1% si no se
hicieron los correctivos suficientes para que no se elevaran nue-
vamente la inflacién y se retomara al punto de partida? Es dificil
comprenderlo, pero lo cierto es que los ajustes fueron menores a
los que inicialmente habia estimado el mismo equipo econémico.
“[...] es decir, por razones politicas de motivacién populista se
decidié un ajuste a medias [...].” 42

A pesar de lo anterior, entre enero y mayo de 1989, las auto-
ridades econdmicas insistieron en un sistema de tablitas generali-
zadas*, lo que implicaba ajustes decrecientes en el tipo de cambio
en el ingreso minimo legal y en las tarifas pablicas. Puesto de otro
modo, gjustes graduales y no drésticos.

A fines del primer semestre de 1989 (cuando faltaba un afo
para las elecciones) y con las reservas acumuladas por la recesion
de 1988, se procedid a repetir el experimento de 1985. Esta nueva
fase de la heterodoxia se llevé a cabo con el nombramiento de
César Vazquez Bazan como ministro de economia el 13 de mayo
de 1989. Aumentar la demanda y usar las reservas constituyé la
estrategia escogida por el nuevo equipo econémico. Sin embargo,
no sélo la situacién de los indicadores macroeconémicos era abso-
lutamente distinta de 1985, sino que las expectativas inflacionarias
podian llevar la inflacién a niveles astrondémicos. Ante ello, se
mantuvo la idea de ajustar sélo gradualmente las tarifas publicas
(por debajo de la inflacién), lo que empeoré la situacién fiscal. El
resultado fue el esperado: mayor inflacién, mayor brecha extermna
y déficit fiscal, asi como mayor atraso en los precios controlados vy

42. Velarde, Julio y Martha Rodriguez, op.cit., p.26.
43. Ibid., p. 38.
44, Céceres, Armando y Carlos Paredes, op.cit., pp. 127-129.
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una evaporacién de las reservas. Una terrible herencia para el
gobierno siguiente.

Politicamente, el desprestigio de los partidos politicos era sig-
nificativo. Repasemos brevemente lo ocurrido. Luego del retorno a
la democracia, Accién Popular goberné el pais en alianza con el
Partido Popular Cristiano. Ambos constituian la derecha del espec-
tro politico nacional. El pais termind en crisis por factores externos
e internos, lo que fue explicado en el capitulo anterior. En 1985, el
electorado le dio la oportunidad al Gnico partido politico que fal-
taba: el APRA v el descalabro fue aiin mayor. En el plano politico,
no quedaba ninguna organizacién partidaria a la cual darle la
opcién de gobierno. De ahfi el vuelco hacia los independientes. Un
anuncio de ello ocurrié en las elecciones municipales de noviem-
bre de 1989, en la que los independientes alcanzaron, en el nivel
nacional, el 28.5% de los votos; el Frente Democrético (formado
por el Movimiento Libertad, liderado por el novelista Mario Vargas
Llosa, Accién Popular y el Partido Popular Cristiano) logré el
31.6%, el APRA el 19.7% y la Izquierda Unida el 17.9%. En Lima,
fue electo alcalde el independiente Ricardo Belmont, animador de
televisién, quien encabezd el movimiento Obras. Existia un males-
tar respecto a los partidos politicos tradicionales.

9. La politica social 1985-1990

9.1 La informacién estadistica sobre aspectos sociales.
El aporte de las Encuestas Nacionales sobre
Medicién de los Niveles de Vida (ENNIV)

En 1980 el Banco Mundial implement6 un programa deno-
minado “medicién de niveles de vida” (Living Standards Measu-
rement Study, LSMS), cuyo objetivo era medir y analizar las con-
diciones de vida de un pais, para lo cual se requeria mejorar la
calidad de la informacién estadistica existente. Gracias a ello fue
posible una mejor toma de decisiones en politica social. El Banco
Mundial desarrollé una encuesta genérica que luego se adaptaria a
la realidad de cada pais. Asi nacieron las Encuestas Nacionales
sobre Medicién de Niveles de Vida, més conocidas como ENNIV,
que cubren una amplia variedad de temas relacionados con el
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bienestar y han alcanzado una excelente reputacién gracias a la

calidad de la informacién. La gran mayoria de estudios sobre las

condiciones de vida en el Perd toman como base las diferentes
ENNIV que han sido aplicadas. Los primeros paises en acceder a
las ENNIV fueron Costa de Marfil y el Perd. Hasta la fecha se ha
levantado informacién (en diversos momentos) de acuerdo con la
informacién presentada en el cuadro ViL.6.

Cuadro VIL.6

ENCUESTAS NACIONALES SOBRE MEDICION
DE NIVELES DE VIDA (ENNIV)
PERU: 1985-1997

Periodo # de hogares Cobertura Institucién

“1985-86 5120 Nacional INEI

1990 1500 Lima Mewopolitana Cuénto S.A.

1991 2308 Nacional menos costa Cuénto S.A.
rural y selva

1994 3623 Nacional Cuénto S.A.

1997 Nacional Cuénto S.A.

Fuente: Elaboracién propia.

A partir de la primera ENNIV florecid la investigacién en te-
mas relacionados con el bienestar. Los primeros de ellos fueron
realizados en el Banco Mundial. Como se observa en el cuadro
VIL6, la primera ENNIV fue realizada a inicios del gobiemo apris-
ta, mientras que la segunda, aunque con una cobertura menor, al
final del mismo. Esto ha permitido obtener resultados cuantitativos
de la evolucién del bienestar de la poblacién durante este periodo.

En 1988, utilizando la informacién proporcionada por la
ENNIV 1985-86, Glewwe publicé The Distribution of Welfare in
Peri 1985-86.% Glewwe aproximé el bienestar mediante los gas-
tos de consumo per cépita. Encontré que el 10% més pobre de la
poblacién gastaba 111.8 intis per cdpita mensuales, mientras que

45. Glewwe, Paul, The Distribution of Welfare in Pert 1985-86, Washing-
ton: LSMS, Working paper, N° 42, The World Bank, 1988.
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el 10% mas rico, 1858 intis. En otras palabras, el decil mas rico
gastaba casi 17 veces mas que el méas pobre. Esta informacién
muestra la distribucién del bienestar {medido por el gasto) en tér-
minos relativos, pero no dice nada con respecto a los niveles de
bienestar absolutos de cada grupo poblacional.

Para determinar la incidencia de la pobreza, Glewwe utiliza
dos lineas de pobreza arbitrariamente determinadas a partir de los
gastos de consumo tanto del 10% més pobre (los denomina po-
bres extremos} y del 30% maés pobre (que llama simplemente po-
bres).* Ubica la linea de pobreza extrema en 155 intis de gasto
per cépita (intis de 1985), mientras que la de pobreza la fija en
279.2 intis. Con estos criterios, la distribucién regional de los po-
bres era como se muestra en el cuadro VIL.7.

Cuadro VII.7

DISTRIBUCION DE LOS POBRES POR REGIONES

Regidn 10% mas pobre | 30% mas pobre | Total nacional
Lima 3.4 8.5 26.8
Costa Urbana 6.0 11.7 152
Costa Rural 9.3 9.6 7.2
Sierra Urbana 8.8 9.4 11.0
Sierra Rural 59.7 48.7 30.5
Selva Urbana 2.3 22 3.0
Selva Rural 10.6 10.1 6.3

Fuente: Glewwe, Paul, The Distributien ef Welfare in Peri 1985-86, Washington:
LSMS, Working Paper, N° 522, 1988, p. 38.

En el cuadro VII.7 se muestra que la pobreza extrema era un
fenémeno bésicamente rural, pues el 79.6% de los pobres extre-
mos se ubicaban en éareas rurales. Sélo el 3.4% de los pobres ex-
#remos residia en Lima. Si se relaciona la infonnnacién anterior con

46. El procedimiento de Glewwe es inverso al de Altimir. Este dltimo de-
termina primero el nivel de gastos que satisface los estAndares minimos de
consumo, luego concluye qué porcentaje de la poblacién se encuentra por
debajo de ese minimo. Glewwe fija primero el porcentaje de pobres y pobres
extremos (30% y 10%), luego analiza el gasto de ambos grupos.
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la ocupacién y empleo del jefe del hogar, se observa lo siguiente:
el 77.9% de los pobres extremos era autoempleado, mientras que
el 70.8% tenia como actividad predominante la agricultura.*’” De
ahi que el autor concluya que '"las politicas de reduccién de la
pobreza deberian orientarse a los trabajadores autoempleados en
la agricultura, especialmente en la sierra y en la selva". Otro
hallazgo de Glewwe se refiere a la estrecha relacién entre el nivel
educacional y la pobreza, segtin se observa en el cuadro VIL.8.

Cuadro VII.8

DISTRIBUCION DE LOS POBRES POR NIVEL
EDUCATIVO DEL JEFE DE HOGAR

Nivel educativo 10% mas 30% mas Total
pobre pobre nacional
sin nivel educativo 31.6 25.4 13.8
primaria 61.7 62.9 52.4
secundaria incompleta 4.1 7.0 111
secundaria completa 22 38 12.2
superior no universitaria 0.0 04 2.7
universitaria 0.4 0.5 7.8
otros 0.0 0.0 0.1

Fuente: Glewwe, Paul, op:cit., p. 42.

La importancia de la tabla anterior para el disefno de las poli-
ticas sociales es clave; el 93.3% de los pobres extremos tiene como
méaximo educacién primaria, mientras que el 88.3% de los pobres
tiene la misma condicién. La relacién entre pobreza y nivel educa-
tivo del jefe del hogar es una muestra de la relevancia de las politi-
cas educativas para reducir la pobreza.

Un hallazgo contraintuitivo se vincula con la asociacién entre
pobreza y tamano de la familia. Se presume que a mayor nimero
de nifos y menor nimero de trabajadores dentro de la familia,
mayor pobreza. Sin embargo, en la muestra el nimero de miem-
bros empleados es similar en las familias pobres y no pobres. En

47. Glewwe, Paul, op.cit., p. 40.
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consecuencia la diferencia estd en el ingreso asociado al empleo y
no al empleo mismo.

En sintesis, las principales conclusiones de este primer estu-
dio, que insumié informacién de la ENNIV 1985-86, fueron las
siguientes:

a. El nivel educativo del jefe del hogar estd altamente correla-
cionado con el bienestar del hogar. A menor nivel educativo,
menor bienestar.

b. Laincidencia de la pobreza es més severa en las &reas rurales
con relacién a las urbanas, particularmente en la sierra rural.

c. El problema de la pobreza no depende del empleo en térmi-
nos absolutos, sino del nivel de ingreso asociado al empleo.

La sequnda ENNIV sélo tuvo como cobertura Lima Metropo-
litana y se desarrollé en 1990. A partir de la misma, Glewwe y
Hall realizaron una investigacién que tuvo como objetivo analizar
desde un punto de vista descriptivo los cambios en la pobreza y la
desigualdad en Lima, comparando las dos primeras versiones de
las ENNIV.*® Desde el punto de vista metodolégico elio fue posible
en ambas ENNIV: la muestra de hogares incluyé a 1000 familias
que fueron entrevistadas en los dos momentos,

Por lo tanto, se traté de una evaluacién de los cambios en el -
nivel de vida; después de aplicado un programa populista que
deliberadamente evit6 el ajuste estructural, pero antes del progra-
ma de estabilizacién que recién se iniciaria en agosto de 1990 con
el programa de Hurtado Miller, al inicio del primer gobiemo de
Fujimori.

Los principales hallazgos de Glewwe y Hall fueron los si-
guientes:

a. El consumo per cépita en Lima, entre 1985-86 v 1990 decli-
né en més de 50%.

48. Glewwe, Paul y Gillette Hall, Peverty and Inequality During Unerthe-
dox Adjustment. The Case of Peru 1985-90, Washington: LSMS Working
paper, N° 86, The World Bank, 1992.
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b.  Aquellos que eran pobres, de acuerdo con la ENNIV 1985-86,
sufrieron tanto las mayores reducciones en el consumo per cé-
pita como el mayor deterioro de las condiciones de vida.

El cuadro VII.9 muestra los cambios porcentuales en los gas-
tos de consumo (tanto en alimentos, como en el total) para las
1000 familias entrevistadas en 1985-86 y 1990 por deciles de
ingreso, conteniendo el decil 1 al 10% més pobre de la poblacién.

Cuadro VII.9

CAMBIOS EN EL GASTO POR DECILES DE INGRESO

{variaciones porcentuales)

Decil Gasto en alimentos Gasto total
1 -58.9 -62.7
2 -48.3 -57.6
3 -51.7 -53.5
4 -50.8 -52.8
5 -49.5 -53.2
6 -52.2 -53.9
7 -53.4 -534
8 -47.6 522
9 -47.8 -51.9
10 -45.3 -51.1
Total -50.9 -52.7

Fuente: Adaptado de Glewwe, Paul y Gillette Hall, Poverty and Inequality
Buring Unerthedex Adjustment. The Case of Peru, 1985-90, Washington:
LSMS, Working paper, N° 86, The World Bank, 1992, p. 16.

En el cuadro VII.9 se observa que todos los deciles experi-
mentaron fuertes contraccienes en su gasto per cépita, pero la
caida fue méas pronunciada en los deciles méas pobres. De esta
manera, el bienestar (aproximado por el gasto per capita) se redu-
jo més en los segmentos més pobres del pais. A consecuencia de
ello, a pesar del discurso de Garcia de proteger mas a los més
pobres, la distribuciéon de ingreses se torné maés desigual. La evi-
dencia demuestra que ello no se consiguié.

La misma tendencia se observa al relacionar el cambio en los
gastos de consumo per capita por nivel educativo del jefe de hogar

{ver cuadro VII.10).
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Cuadro VII.10

CAMBIOS EN EL GASTO PER CAPITA POR NIVEL EDUCATI-
VO DEL JEFE DE HOGAR
(variacién porcentual)

Nivel educative Cambio en el gasto total
sin nivel -58.4
primaria -55.1
secundaria -53.7
secundaria técnica -45.9
universitario -52.1
otros post-secunsarios -37.4

Fuente: Glewwe, Paul y Gillette Hall, op.cit., p. 22.

Las mayores caidas en el gasto se registran en aquellos hoga-
res cuyo jefe tiene el menor nivel educativo. Las menores caidas
se observan en aquellos hogares liderados por personas con edu-
cacién técnica y estudios superiores no universitarios. Este ultimo
hallazgo demuestra que la vulnerabilidad se reduce con la educa-
cién superior técnica con relacién a la universitaria.

A partir de la cuantificacion de una canasta basica de alimen-
tos, los autores establecen lineas de pobreza y comparan el costo
de la canasta con el gasto de las familias para determinar a los
pobres y no pobres, utilizando el indice de recuento. El resultado
obtenido, calculado a partir del gasto per cédpita minimo en ali-
mentos fue de 12.7% de la poblacién de Lima en 1985-86. En
1990 se elevé a 54.7%. La pobreza extrema se cuadruplicd en
sélo cinco anos. Este aumento en la pobreza extrema indica que si
en 1985-86 1 de cada 8 residentes en Lima eran pobres extremos,
en 1990 1 de cada 2 tenia esa condicién.

El primer estudio posterior al programa de estabilizacién de
agosto de 1990 que permite analizar la evolucién del bienestar
durante el gobiemo aprista, fue realizado por el Instituto Cuénto.*
Para ello, se comparé la infenmacién recogida por las ENNIV de

49, Instituto Cuanto, Ajuste y econornia farniliar 1985-199@, Lima, 1991.
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1985-86 y de 1990 y se agregaron los datos de una encuesta rea-
lizada en noviembre de 1990. Este estudio tiene dos caracteristi-
cas: en primer lugar, los datos obtenidos por las encuestas sélo
tienen validez para Lima y, en sequndo lugar, la riqueza del andli-
sis estd en que la informacién levantada incluyd a las mismas 400
familias que fueron encuestadas en tres momentos distintos del
tiempo. Los principales resultados fueron los siguientes:

a. Los gastos en consumo en los estratos medios y bajo se con-
trajeron en 53% entre julio de 1985 y julio de 1990. Luego
del ajuste, el consumo experimentd una contraccién adicio-
nal de 24%.

b. Los resultados anteriores estan estrechamente relacionados
con los niveles de empleo e ingresos. En 1985, la poblacion
adecuadamente empleada ascendia a 53% de la poblacién,
mientras que en 1990 sdlo era de 5%. El ingreso minimo legal,
en el mismo periodo se redujo en términos reales en 50%.

c. Paralelamente, el gasto social per cépita se redujo de US$ 41
délares a US$ 12 délares entre 1985 y 1990.

La investigacion del Instituto Cuénto no sélo fue descriptiva,
sino también normativa. Relacioné tanto el comportamiento eco-
ndémico general como la respuesta estatal (aproximada por el gas-
to social) con la evolucién del bienestar.

Glewwe y Hall habian encontrado que el gasto de consumo
per cépita disminuyd en promedio en 50% entre 1985-86 y 1990.
La investigacion de Cuénto calcula la reduccién en el gasto en
46.6%, * recayendo las mayores contracciones en los deciles mas
pobres. A estos resultados le agregan un anélisis del percentaje de
pobres que no satisfacen ciertas necesidades bésicas, es decir, de los
que padecen “carencias criticas” (vivienda, educacién y salud).** En
otras palabras, mientras que el método de las lineas de la pobreza
estd basado sélo en el gasto de consumo, la metodologia de las

50. Ibid., p. 47.

51. Los hogares con carencia de educacién son aquellos cuyo jefe es analfa-
beto; la carencia de vivienda adecuada es definida a partir del material del techo
del hogar y la carencia de agua es usada como indicader de carencia de salud
adecuada.
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necesidades bdsicas insatisfechas (NBI) posibilita incorporar ofras
dimensiones del bienestar que pueden o no ser satisfechas al mar-
gen del nivel de sasto que tenga la familia. La combinacién de los
dos métodos, denominado método integrado, clasifica a los pobres
de acuerdo con los criterios que se presentan en el cuadro VIL.11.

Cuadro VII.11

MEDICIONES DE POBREZA: METODO INTEGRADO

Consumo por debajo Consumo igual o
de la linen de la po- mayor que la linea de
breza la pobreza
Presencia de al menos Pobreza crénica Pobreza inercial
una carencia crilica
Ausencia de carencias Pobreza reciente En condiciones de inte-
criticas gracién

Fuente: Kaieman, Rubén, "La heteregeneidad de la pobreza. El caso de Montevi-
deo”, Santiago de Chile, en Revista de ia CEPAL, N° 37, 1989.

Siguiendo el procedimiento anterior, en el cuadro VI.12, se
muestran los resultados para las dos versiones de 1a ENNIV.

Cuadro VIL.12

LIMA METROPOLITANA: DISTRIBUCION DE LOS
POBRES POR EL METODO INTEGRADO

Tipo de hogar 1985-86 1990
Pobres crénicos 5.0 196
Pobres recientes 119 24.7
Paobres inerciales 15.2 10.7
En condiciones de integracién 67.9 44.9
Total 100.0 100.0
% de hogares por debajo de la linea de la pobreza 169 44.3
% de hogares con al menos una carencia critica 20.2 30.3

Fuente: Instituto Cuénto, Ajuste y economia familiar 1985-1990, Lima, 1991, p. 70. -

[
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En el cuadro VII.12 se observa que hacia 1985-86, aquellos
que no eran pobres por ninguno de los dos métodos (véase la
fila, en condiciones de integracién), se redujo de 67.9% a
44.9%. La proporcién de pobres inerciales (presentan al menos
una carencia critica, pero su gasto en alimentos los ubica por
encima de la linea de la pobreza) se redujo de 15.2% a 10.7%.
Esta caida implica que los hogares que dejaron esta categoria
pasaron a una de las dos primeras; aquellos hogares en pobreza
critica (los pobres por ambos métodos) aumentaron de 5.0% a
19.6%, mientras que los pobres recientes {los que no tienen
carencias criticas, pero cuyo gasto en alimentos es menor que el
determinado por la linea de la pobreza) se elevaron de 11.9% a
24.7%. El aumento en este ultimo grupo representa a los nuevos
pobres, resultado del experimento populista.

Las medidas del programa de estabilizacién de agosto de

1990 redujeron atn maés el gasto de consumo, como puede verse
en el cuadro VII.13.

Cuadro VII.13

VARIACION PORCENTUAL EN LOS GASTOS DE CONSUMO

Estrato jul.90/jul .85 nov.90/jul.90 nov.90/jul.85
bajo -52.6 -22.5 -63.2
medio -53.7 -24.5 -65.9
total -53.4 -23.7 -64.4

Fuente: Instituto Cuanto, Ajuste y ecenemia famifiar, 1985-1990, Lima, 1991, p. 83.

Entre octubre y noviembre de 1991 se llevd a cabo la tercera
versiéon de la ENNIV, que abarcé cuatro dominios geogréficos:
Lima Metropolitana, la costa urbana, sierra urbana y sierra rural. A
pesar de no incluir a la selva ni a la costa rural (por lo que no tuvo
una cobertura nacional), se convirtié en una referencia basica para
la investigacién posterior en cuestiones de bienestar. Los resulta-
dos, que se observan en el cuadro VII.14, muestran que la pobreza
afectaba al 53.6% de la poblacién, mientras que el 22% se hallaba
en pobreza extrema.
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La pobreza en 1991 afectaba a més de 13 millones de per-
sonas y fanto ésta como la pobreza extrema estaba concentrada
en la sierra rural. Mas aun, el célculo de la pobreza por el método
integrado grafica méas nitidamente la situacién descrita, como se ve
en el cuadro VII. 14.

Cuadro VII1.14

NIVELES DE POBREZI-f Y POBREZA EXTREMA 1991

{en’porcentaje)
Niveles Total : Lima Costa Sierra Sierra
urbana urbana rural
Pobres extremos 22.0 100 22.2 18.5 471
Pebres ne extremos 31.6 389 32.8 289 20.8
Total pebres 536 1 489 55.0 474 679
Total no pobres 46.4 » 511 45.0 52.8 321

Fuente: Instituto Cuénto, Niveles de vida-Peru: subidas y caidas 1991, Lima, 1993,
p. 27.

Cuadro VIL.15

NIVELES DE POBREZA: METODO INTEGRADO
(en porcentaje)

Total Lima Costa Sierra Sierra
urbana urbana rural
Pobres crénicos 30.43 19.34 24.53 23.76 64.83
Pobres recientes 23.20 29.58 30.48 23.65 3.12
Pobres inerciales 13.69 7.89 12.13 10.67 28.07
En condiciones de | 32.68 43.19 32.86 41.92 3.98
integracion i

Fuente: Instituto Cuénto, op.cz't‘,"p, 29.

La pobreza crénica (es decir, la de aguellos que tienen un
nivel de gasto menor que el indicado por la linea de la pobreza y
con mas de una carenciaicritica) afecta a la mayoria de hogares
en la sierra rural, mientras que la pobreza reciente (es decir, lade
aquellos que no tienen carencias pero cuyo gasto de consumo
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estd por debajo de la linea de la pobreza) asciende a 23.20%,
que fueron los pebres creados por el experimente populista.

A través de esta version de la ENNIV, nuevamente se com-
probé la relacién directa entre nivel educativo del jefe del hogar y
la condicién de pobreza. Esto se aclara con el cuadro VIIL15.

Cuadro VII. 16

NIVELES DE EDUCACION Y POBREZA
(en porcentaje)

Nivel Pobre Pobre
educativo Total no extremo exiremo No pobres
Sin nivel 6.2 8.8 7.7 10.4
Primaria 38.1 47.9 42.7 56.1
Secundaria 375 359 39.1 310
Superior 18.2 7.4 105 25

Fuente: Instituto Cuénto, op.cit., p. 36.

Toda la informacién presentada muestra que el experimento
aprista redujo considerablemente el bienestar de la mayoria de los
peruanos y que el ajuste se habfa iniciado antes de 1990. Los
resultados macroeconémicos fueron los principales responsables.
A ello se agrega la ausencia de una politica social coherente. En
una situacién en la cual el Estado no sdélo no tiene recursos, sino
que tampoce tienen capacidad administrativa, es poco lo que se
puede hacer desde la politica social més alléd de programas aisla-
dos. En el caso del periodo 1985-1990, se cumplié que la peor
politica social es una mala politica econdmica.

Existen por lo menos dos formas de abordar la cuestion refe-
rida a la reduccién del bienestar. En primer lugar, a partir de los
efectos nocivos de la politica econémica. En segundo lugar, anali-
zando la evolucién del gasto social y relacionando este tltimo con
flos programas sociales especificos. A centinuacién se revisaran
ambos mecanismos; ello permitird notar la interrelacién estrecha
entre los resultados econémicos vy la politica social.
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9.2 El (mal) uso de la politica econémica como politica
social y los programas sociales

Durante el gobiemo del APRA, uno de los principales objetivos
era redistribuir el ingreso y crecer en forma simultanea. El manejo, de
los precios basicos tedricamente generaria una mejora en la
distribucién y una reduccién de la pobreza. Estas medidas, que son
parte de la politica econémica, también lo eran, en consecuencia, de
la politica social. Aparte de ello, se pusieron en marcha programas
sociales, como el Programa de Apoyo al Ingreso Temporal (PAIT) y
otros. Sin embargo, este deseo de mejorar lo social, mediante la
manipulaciéon excesiva de precios basicos, generd distorsiones en
precios relativas de una magnitud considerable, lo cual trajo como
consecuencia el bloqueo en el nivel macroeconémico. Ello sugiere
que la mejoria de lo social no puede ir en contra de los equilibrios
macroecondmicos. Esto muestra la importancia de la interrelacién
entre lo social y lo econémico.

El APRA capitalizé el descontento originado por la polftica eco-
némica del gobiemio previo y planted una campafia que prometia
elevar el bienestar de los sectores “poleres. En el nivel econdmico,
como se ha visto, el objetivo fue incrementar. la.demanda-intermna
para reactivar al sector industrial. Se a bergaba la esperanza de que
la reinversién de los beneficios generara un crecimiento sostenido.
La inflacién se conceptualizaba como originada en costos de
produccién en aumento, por lo que se opté por controlar la mayoria
.de ellos.

Los incrementos en salarios nominales y los programas de
apoyo al empleo temporal, muchas veces en actividades poco pro-
. ductivas, eran un simbolo del populismo de la politica econémica.
""Se iniciaron varios programas que buscaban mejorar la distribucién
de ingrescs, como el programa municipal det vaso de leche y un
prograyna de crédito a interés cero para la sierra rural.

Por lo tanto, fueron dos las herramientas usadas para elevar el
blenestar (al margen n de si el conjunto podna 1 arse una politica

socnales especificas. El problema fue que el primero de ellos originé
desequilibrios inmanejables. Dado el congelamiento de los bienes y
servicios ofrecidos por las empresas publlcas el menor ingreso fiscal
real llevd a un déficit fiscal de proporciones que redujo la capacidad
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de gasto estatal. Ante ello, no se corrigieron las distorsiones, sino
que se emitié dinero para financiar el exceso de gastos con la conse-
cuente presion sobre precios y reduccion real del poder de compra.

Una de las herramientas més importantes para redistribuir
1ngre§65 hacia-los- segmentos: mas  pobres. fue-el -manejo -de  los
precios publicos, entre ellos el precio de la gasolina. El argumento
usado por Garcia se basaba en que el aumento en el precio tenia
efectos regresivos sobre la distribucién de ingresos, pues llevaba a
incrementos en los precios de los alimentos y el transporte, dos
componentes importantes de la canasta basica de consumo de las
familias mas pobres. Luego de un aumento inicial en el precio de la
gasolina de 33% el precio fue congelado, mientras que el precio del
kerosene se redujo en 15%. Esta politica disminuyé el precio real de
los combustibles, lo que incrementé el déficit fiscal.

En 1988 cuatre ajustes en precios intentaron revertir el dese-
quilibrio macroeconémico. Se elevd el precio de la gasolina en no
menos de 50% en cada oportunidad y llegé a un pico de 296% en
el paguete econémico de setiembre. Como estos aumentos no se
acompanaron de la necesaria disciplina fiscal, la emisién monetaria
continué con el agravamiento de la inflacién. g

Lo interesante es que el mensaje original también habia
cambiado. Ahora el gobiemo sostenia que los aumentos en el precio
de la gasolina no eran regresivos, pues sélo las familias de altos
ingresos tenfan automévil. Ya no se consideraba el impacto de ese
precio sobre otros. En julio de 1990 el precio real de la gasolina
habfa caido 93% respecto de 1985. Un estudio bastante ilustrativo
al respecto ha demostrado claramente la regresividad del subsidio al
precio de la gasolina.®

Entre los programas sociales directos, destaca el programa de
seguridad alimentaria (PRESA), iniciado en 1986 vy cuyos beneficia-
rios eran los agricultores mas pobres. Se garantizarian precios v
paralelamente se pondria en marcha un programa de crédito para

52. Escobal, Javier, Arturo Bricefio, Alberto Pasco Font vy José Rodriguez,
"Public Administration and Income Distribution in Peru", en Hausmann, Roberto
y Roberto Rigobén, Gevernment Spending and Income Distribution in Latin
America, Washington: Centers fer Research in Applied Econemics, Inter-
American Development Bank, 1993, pp. 103-108.
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posibilitar el acceso de los agricultores méas pobres a mayores recur-
sos financieros. El resultado fue que el grueso del subsidio recayé
sobre los agricultores con mayor capacidad de influencia v no preci-
samente sobre quienes més lo necesitaban. Inclusive, comparando
con los precios que hubieran prevalecido en caso no se hubiera
producido tal distorsién, el programa generd un impuesto implicito
pagado por todos los agricultores.>

Entre los programas dirigidos a los pobres urbanos, que esta-
ban localizados principalmente en los pueblos jovenes, destacaron el
programa de asistencia directa (PAD) y el programa de apoyo al
ingreso temporal (PAIT). El PAD fue un programa que perseguia
varios objetivos: equipar los comedores populares, proveer tanto
atencién primaria de salud como educacién complementaria e in-
fraestructura comunal y organizar pequenas industrias locales. Era
dirigido directamente desde la presidencia de la republica y creé
35 centros en distintos pueblos jévenes. El principal problema del
PAD fue la ausencia de coordinacién con las organizaciones co-
munales locales, dada su imposicion desde arriba. La falta de
participacién de los beneficiarios dilufa los efectos del programa,
considerando que en los pueblos jévenes existian diversas formas
de organizacién local, algunas auténomas y otras relacionadas con
el municipio o con algin partido politico.* Un ejemplo de ello fue
la construccién de dos piscinas olimpicas en localidades que careci-
an de agua y desague.

El PAD intent6é superponerse a estas organizaciones auténo-
mas, definiendo una serie de caracteristicas para que las organiza-
ciones fueran sujetas del programa. Por ejemplo, los directivos debi-
an pertenecer al partido de gobiemo, lo que fue considerado como
una violacién de la autonomia local.® La légica centralista, de arriba
hacia abgjo, era opuesta a la que més adelante tendrian los fondos
de inversion social. Por ello, sus posibilidades de éxito eran mini-

53. Ibid., pp. 109-125.

54. Ejemplos de ellas eran los comedores populares, los clubes de madres,
etc., mediante los cuales los pobladores se agrupaban para unir esfuerzos y
sobrevivir ante la situacién econdmica.

55. Graham, Carol, Safety Nets, Politics and the Poor, Washington: Braok-
ings Institution, 1994, p. 100.
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mas, pues para ser parte del PAD, habia que aceptar le dispuesto
por el partido de gobiermno.®

El programa de apoyo al ingreso temporal (PAIT) fue un
programa de empleo destinado a aliviar el desempleo y la reduccién
en ingresos reales a través de proyectos publicos intensivos en
trabajo. El objetivo era aumentar la capacidad de consumo de los
sectores desfavorecidos, ofreciéndo un pago mensual equivalente al
salario minimo por 48 horas de trabajo semanales. El programa se
inici en los bamios marginales de Lima y luego se extendié a otras
zonas del pais. Se empleé a un total de 500,000 trabajadores,
bésicamente mujeres (76%) vy jovenes (33%).

Institucionalmente, el PAIT era una programa dependiente
de la agencia denominada Cooperacién Popular. Sin embargo, en
1988 Garcia anuncié su transferencia a las municipalidades y se di-
solvieron las 147 oficinas nacionales de Cooperacién Popular. Antes
de ello, los fondos del PAIT eran asignados directamente desde el
presupuesto central. A partir de 1988, el financiamiento debia pro-
venir de las municipalidades, en un entomo de escasez de fondos,
dada la crisis econémica. Finalmente, la transferencia nunca ocurrié.

En consecuencia, la excesiva centralizacién limité considera-
blemente la expansion de los beneficios del mismo ademas de la
restriccion de recursos fiscales que impidié su sostenibilidad en el
tiempo. Por otro lado, generalmente postulaban al PAIT més candi-
datos que aquellos que realmente podia absorber el programa, ge-
nerando conflictos en las comunidades. Muchos dejaban incluso sus
empleos o sus actividades en los comedores populares o clubes de
madres para postular al PAIT, a pesar de que éste solo ofreciera un
empleo temporal. Los jovenes dejaban de asistir a las escuelas atrai-
dos por el ingreso ofrecido por el programa. De esta manera, si bien
el PAIT alivié parte de las necesidades de un segmento de la pobla-
cién, su uso con fines politicos vy la limitada sostenibilidad generaron
més efectos negativos que positivos.

En conclusion, tanto el PAD como el PAIT fueron administra-
dos de forma centralizada, impuestos verticalmente y al servicio de

56. Por cada 30 trabajadores (o escuadrén) existia un jefe; por cada cuatro
jefes existia otro encargade, de modo que la burocracia creada per el pregra-
ma ascendia a 4,000 funcienarios.
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los intereses del partido de gobiemo, prestandose, por lo tanto, a la
corrupcién y al clientelismo. Este uso politico de los programas redu-
jo el soporte popular a los mismos La mayor leccién que dejaron
estos intentos fue la necesidad de disefar programas con la partici-
pacién de los beneficiarios, adaptandolos a las formas de organiza-
cién tradicionales existentes v evitando su uso como vehiculo politi-
co al servicio del gobiemo de tumo. Séle asi puede avanzarse en
una auténtica lucha contra la pobreza.

9.3 La evolucion del gasto social

La reduccién del gasto social fue una consecuencia de la es-
trechez de recursos puablicos y consecuencia del caos macroeco-
némico, especialmente luego de 1987. Existen tres indicadores
que determinan el grado en que el gobierno intenta afectar la
situacién de los méas pobres: el gasto social como proporcién del
PBI, el gasto social como porcentaje del gasto publico y el gasto
social per cépita. Adicionalmente, también puede analizarse la
disibucién del gasto social por subsectores, educacién y salud por
ejemplo. El cuadro VII.15 muestra la evolucién de los tres prime-
ros indicadores.

Cuadro VII.17
INDICADORES DE GASTO SOCIAL 1985-1990

1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990

Gasto social/PBl 3.7 44 3.2 2.8 3.1 23
Gasto social per cépita | 130.32 | 161.5|120.88 [ 91.89 [ 64.58 | 41.27
Gasto social/gasto total 16.7 21.6 18.0 20.7 21.6 15.9

Nota: El gasto social por el menor ingreso fiscal real per capita se define como el
gasto social real por cada 1000 habitantes, medido en nuevos soles de 1991.

Fuente: Universidad del Pacifico, Informe de Coyuntura Primer Semestre 1992,
Lima, 1992, p. 98.

Una primera constatacién de las cifras presentadas muestra la
relacién directa entre el gasto social y el PBI. A mayor crecimiento
del PBI, mayor gasto social, lo que refleja el comportamiento proci-
clico del gasto social. En sequndo lugar, la inflacién erosiona el gasto
social. En la segunda fila se observa que luego de un incremento en
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el gasto social per cépita (que coincide con el aumento del PBI), éste
disminuye consistentemente hasta 1990. En tercer lugar, la prioridad
otorgada al gasto social, dentro del gasto publico aumenta y luego
disminuye de modo que si se compara 1985 con 1990 se observa
que alrededor del 16% del gasto publico se destiné al gasto social.

A nivel de subsectores sociales, como promedio del periodo, el
73% del gasto social se dirigié a educacién y el 24% al sector salud.
Ahora bien, écémo evoluciond el gasto sectorial entre 1985 y 19907

El sector educacién no estuvo aislado de la tendencia general
de deterioro del gasto social. En el cuadro VII.16 se presentan
indicadores del gasto en educacién.

Cuadro VII.16
INDICADORES DEL GASTO SOCIAL EN EDUCACION

1985 1986 | 1987 1988 | 1989 | 199¢

Gasto en educacién/PBi 2.6 3.4 2.2 2.1 2.3 1.7
Gasto en educacién/gasto social 70.7 75.6 69.9 74.3 76.1 75.3
Gasto de capital en educa- 6.1 134 3.0 39 3.9 23
cién/gasto en educacién

Gasto corriente en educa- 93.9 86.6 97.0 96.1 96.1 97.7

cidén/gasto en educacién
Gasto del sector educacién/nro. | 415.12 | 547.11 [ 379.14 | 30543 |219.5 |[137.61

de alumnos
Gasto real de remuneracio- 6.33 6.11 7.11 3.87 2.62 1.38

nes/nro. de docentes

Fuente: Universidad del Pacifico, Informe de Coyuntura Primer Semestre 1992,
Lima: Centro de Investigacion, 1992, p. 98.

Una tendencia similar muestran los indicadores de gasto en
el sector salud, como se observa en el cuadro VII.17.

Cuadro VII.17
INDICADORES DE GASTO SOCIAL EN EL SECTOR SALUD

1985 (1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990

Gasto real sector salud / PBI 1.0 1.0 0.8 0.7 0.6 0.5
Gasto sector salud / gasto social 263 | 21,7 | 26.4 | 235 | 206 | 23.1
Gasto de capital sector salud / gasko en salud 16.0 | 20.6 19.3 9.9 5.6 31
Gasto corriente sectorsalud/ gasto ensalud | 84.0 | 79.4 | 80.7 [ 90.1 94.4 | 969

Fuente: Universidad del Pacifico, Informe de coyuntura primer semestre 1992,
Lima: Centro de Investigacién, 1992, p. 98. -




240

10.

Carlos Parodi Trece
Principales lecciones de politica econémica

Durante los cinco afos en el poder, el APRA tuvo 6 Ministros
de Economia diferentes, en el siguiente orden: Luis Alva
Castro (los primeros 23 meses), Gustavo Saberbein (11 me-
ses), César Robles (menos de 4 meses), Abel Salinas (menos
de tres meses), Carlos Rivas Déavila (menos de cinco meses)} y
César Vasquez Bazén (los ltimos catorce meses del gobier-
no). Los ultimos cuatro ministros se sucedieron en el cargo
en los ultimos dos afios del periodo. La caracteristica mas
comun de todos ellos fue el apego al gradualismo econémico
y la creencia en que con la simple manipulacién de los pre-
cios bésicos es posible sostener una estrategia de crecimien-
to. De ahi la primera leccién: en presencia de desequilibrios
macroeconémicos persistentes, la terapia gradual no funcio-
na. Si bien un gjuste drdstico es costoso, mds aun es el hecho
de no hacerlo.

El anélisis anterior estd centrado en las politicas de corto
plazo para hacer frente a los desequilibries en la mayoria de
indicadores macroeconémicos. Y esto ha sido asi porque no
se aplicé ningln tipo de reforma estructural que sirviera de
nexo enwe un programa de corto plazo y uno que transfor-
mara la economia hacia el largo plazo. Si bien es cierto, el
largo plazo comienza hoy, si sélo se aplican programas de
corto plazo y no se atacan los problemas estructurales de la
economia (cuyos resultados se ven a mediano y largo plazo), .
no puede lograrse un crecimiento con estabilidad que sea
sostenido.

La credibilidad es un ingrediente fundamental de cualquier
programa econémico. Una economia crece cuando se invier-
te, pero para que esto ultimo pueda darse, los agentes eco-
némicos deben tener un minimo de certeza de que las reglas
de juego se van a mantener. Ejemplos de cambios en las re-
glas de juego pueden ser, en un nivel macro, el intento de es-
tatizar la banca comercial y, en un nivel micro, la asignacién
discrecional de partidas de importaciéon y exportacién a un
tipo de cambio y no a otro. Es facil imaginar la reaccién de
un empresario al saber que la exportacién de su producto se
encuentra a cierto tipo de cambio y luego, sin previo aviso,
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es trasladada a otro tipo de cambio. En esas condiciones, el
resultado es una retracciéon de la inversion. Sin reglas de jue-
go estables, no hay concertacién entre el gobiemo y el sector
privado que sea sostenible.

LLa demanda agregada por los bienes que produce una eco-
nomia tiene cuatro componentes: consumo, inversién, gasto
publico y exportaciones. Una expansién de demanda basada
-en el consumo.no_es sostenible si no se incentivan paralela—
mente las actividades. generadoras de d1v1sas (es decir, las
exportacxones). Si esto no se hace, tarde o temprano inevita-
blemente se tropezara con la restriccién externa. Por ello, la
cuarta lecciéon de politica econdmica es la siguiente: deben
tomarse en cuenta las restricciones, especialmente la externa,
de una economia como la peruana.

Los equilibrios macroecondémicos son una condicion necesa-
ria, pero no suficiente para un crecimiento sostenido. No se
puede crecer con desequilibrios macroeconémicos de mane-
ra sostenida. La disciplina monetaria y el equilibrio fiscal de-
ben ser el punto de partida obligado de cualquier estrategia
econdmica.

Lo que puede ser racional desde el punto de vista politico, no
siempre lo es desde el punto de vista econémico y viceversa.
El anélisis de la politica econdmica no puede ser completo si
es que no se toman en cuenta factores que se encuentran en
la arena politica. Las decisiones de los gobiemos finalmente
son politicas y pueden o no guardar consistencia con las re-
comendaciones que emanan de la teoria econdmica. Por
ello, la interaccién entre la dindmica politica y las decisiones
econdmicas es clave y brinda un marco més completo para
comprender la evolucién de la economia.







VIII. El primer gobierno de Alberto Fujimori
1990-1995: aspectos politicos
v la politica econémica

1. El entorno politico cambiante

1.1 El nacimiento del Frente Democratico y las pugnas
internas '

En el capitulo anterior se comenté que a fines de la década
de los ochenta existia una sensacién de que la elite politica perua-
na, representada por los partidos politicos tradicionales era inca-
paz de manejar, tanto la economia como el entorno de violencia
que azotaba al pais. De ahi el vuelco hacia los independientes. El
electorado peruano estaba saturado de promesas siempre incum-
plidas de los politicos tradicionales. Dos hechos ocurtidos durante
el gobiemo de Garcia respaldan la afirmacién anterior: en primer
lugar, la reaccion ante el anuncio de la estatizacién del sistema
financiero (que daria origen a la aparicién en la arena politica del
escritor Mario Vargas Llosa) y el triunfo de los independientes en
la mayoria de alcald{as en las elecciones municipales de 1989.

El 28 de julio de 1987 se anuncié la estatizacion del sistema
financiero. Dias después Mario Vargas Llosa, en compafia de
unos amigos, entre los que se encontraban Freddy Cooper, el
pintor Femando de Szyszlo vy el arquitecto Miguel Cruchaga, deci-
dieron redactar un manifiesto en contra del proyecto de estatiza-
cién. Este manifiesto, titulado Frente a la amenaza totadlitaria fue la
partida de nacimiento del Movimiento Libertad.’ El 21 de agosto
ocurrié la manifestacién en la Plaza San Martin, la que tuvo como
orador central a Mario Vargas Llosa. Como sostiene Daeschner,
“[...] el acontecimiento significé el renacimiento de la derecha
politica peruana y puso en marcha el declive de Alan Garcia. A la

1. La denominacién de mouvimiento v no de partide no es casual. Cemo
se ha viste, la necién de partido politico estaba muy desgastada entre el elec-
torado peruano.
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vez la manifestacion demostré draméticamente la existencia de un
gigante dormido: los independientes politicos.” 2 Este sector estaba
conformado bésicamente por dos srupos: los profesionales de
clase media y alta y los pobres que percibian a la politica como
una complicacién mas en una vida dedicada a sobrevivir.?

En 1988 el Movimiento Libertad formé una coalicién deno-
minada Frente Democrdtico (Fredemo), con Accién Popular y el
Partido Popular Cristiano. La derecha peruana se unia en torno de
la figura de Mario Vargas Llosa, quien se perfilaba como candida-
to presidencial para 1990. Esta alianza tenia costos y beneficios;
entre los primeros destacaba el lastre que significaban dos partidos
politicos tradicionales que ya habian tenido el gobiemo y que, por
ende, ya habian tenido su oportunidad sin resultados satisfactorios
desde la perspectiva del electorado.® Entre los beneficios, estaba el
hecho de que el Movimiento Libertad no contaba con una organi-
zacion de bases que si tenian los otros dos, especialmente Accidén
Popular. Por otro lado, en una eventual contienda presidencial, los
tres candidatos de la derecha se restarian votos entre si. Por ulti-
mo, Vargas Llosa pensaba que para poder poner en marcha las
reformas liberales, requeria de un apoyo masivo vy ello no era
posible sin el apoyo de los partidos tradicionales. Finalmente, el 4
de junio de 1989, Mario Vargas [losa fue proclamado como can-
didato presidencial por la coalicién de derecha en la ciudad de
Arequipa (su ciudad natal).

Sin embargo, la primera dificultad de la coalicién ocurrié en
las elecciones municipales de 1989. Existian tres altenativas: can-
didatos Unicos (representando al Fredemo), candidatos separados
de cada uno de los miembros de la alianza y la disolucién del
Fredemo. El peor resultado posible era el tercero, pues hubiera
blogueado cualquier posibilidad de éxito de ellos (por separado)
en las elecciones presidenciales de 1990.

La dificultad més visible con respecto a la opcién de un can-
didato Unico de la coalicién en las elecciones municipales, era

2. Daeschner, Jeff, La guerra del fin de la dernecracia, Lima: Perd Repor-
ting, 1993, p. 55.

3. Ibid, p.55.

4. Entre 1980 y 1985 Accién Popular gobernd en alianza con el Partido
Popular Cristiano.
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justamente la definicién del candidato en las principales ciudades
del pafis; ello constituia una fuente de conflicto al interior de la
coalicién. Accién Popular preferia la segunda opcién (candidatos
separados), mientras que Libertad y PPC favorecian la opcién de
candidatos tnicos.® El 13 de junio, Edmundo del Aguila, secretario
de Accién Popular anuncié que su partido participaria en las elec-
ciones municipales con candidatos propios y que esa decisién no
era negociable, pues ya habian cedido al apoyar a Vargas Llosa
como candidato presidencial. Esta pugna politica trajo la renuncia
de Vargas Llosa al Fredemo el 21 de junio, pues consideraba que
por separado, no existian posibilidades de éxito. Ante ello, AP y
PPC cedieron y el 30 de junio acordaron presentar listas Gnicas en
las capitales de departamentos. Vargas Llosa retird su carta de
renuncia dos dias después. De esta manera, para las elecciones
municipales se acordé lo siguiente: en Lima, 21 candidatos a al-
caldias distritales serfan puestos por el PPC (incluido el Callao} vy
20 por AP (incluida Lima Mefropolitana). En el interior del pafs,
AP se encargaria de 14 capitales provinciales y el PPC de 9. Este
acuerdo cubria el 62% del electorado nacional, dejando el 38%
restante a candidatos separados. ¢

1.2 La aparicién de Alberto Fujimori

Alberto Fujimori, ajeno como Mario Vargas Llosa al grupo de
politicos tradicionales, inicié su campana como candidato al par-
lamento a fines de 1988. Hijo de inmigrantes japeneses e ingenie-
ro agricola de prefesion, llegd a ser rector de la Universidad Na-
cional Agraria de Lima en 1984 y Presidente del Consejo Nacional
de Rectores en 1987. Otro antecedente importante es el hecho de
que entre 1985 y 1987 condujo un programa de televisién por el
canal estatal denominado Concertando. En ese programa, Fuji-
mori orientaba a la opinidén publica en asuntos agricolas y fue
puesto en el mismo por Alan Garcia, pues Fujimori habia sido
asesor presidencial en temas agricolas al inicio del gobiemo de

5. Cameron, Maxwell, Demecracy and Authoritarianism in Peru. Political
Codlitions and Social Change, New York: St. Martin’s Press, 1994, pp. 62-63.
6. Ibid., p.71.
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Garcia.” Hacia 1989 se contacté con dirigentes de la pequeiia
empresa y de las iglesias evangélicas. Asi llegé donde Carlos Gar-
cia (quien seria en 1990 parte de la plancha presidencial de Fuji-
mori), expresidente del Consejo Nacional Evangélico Peruano
(CONEP), que agrupaba a todas las iglesias protestantes. Tanto
los contactos como profesor universitario, como el apoyo de la
iglesia evangélica marcaron el inicio de un movimiento (al igual
que en el caso de Vargas Llosa, se deja de lado el concepto de
partido), que posteriormente se denominaria Cambio 90. El otro
gran aliado de Fujimori fue Méaximo San Romaén, que lideraba a
los pequerios vy medianos empresarios. Con estas dos fuerzas, se
dirigi6 por todo el pafs hacia sus potenciales votantes: los sectores
informales y los sectores marginados.

Fujimori se presentd a las elecciones de 1990 con un lema
simple pero significativo: honradez, tecnologia y trabgjo. Si bien es
cierto se beneficié de la debilidad del sistema de partidos, ello no
puede explicarlo tode, pues, cemo él, existian otros candidatos
considerades chicos. ¢Por qué los votos se inclinaron hacia Fuji-
mori? En opinién de Carrién,® se debié a la combinacién de tres
caracteristicas: en primer lugar, su independencia politica; en se-
gundo lugar, su condicién de profesor universitario en la Universi-
dad Nacional Agraria, conocida por su alto prestigio tecnolégico;
en tercer lugar, el hecho de ser hijo de japoneses, considerande
que Japén era en 1988, la sequnda nacién més admirada por les
peruanos. Estas tres caracteristicas se recogian en el eslogan utili-
zado: honradez (en oposicién a los politicos tradicionales), tecno-
logia (que se asociaba con su condicién de profesor universitario)
v trabajo (virtud de los japoneses, admirada por los peruanos).
Asi, Fujimori representaba a un outsider que irrumpio en la arena
politica justo en el momento adecuado; llene un espacio (el centro
del electorado), ayudado por las contradicciones intemas de los
partidos politicos tradicionales. Cultivo la imagen de un lider to-
talmente al margen de los partidos politicos y que representaba los

7. Daeschner, Jeff, op.cit., p. 89.

8. Carrién, Julio, “La epinién pablica bajo el primer gebiernc de Fujimo-
ri: ¢de identidades a intereses?”, en Tuesta, Fernande {ed.), Los enigmas del
poder. Fujimori 1990-199, 2°. Edicion, Lima: Fundacidn Friedrich Ebert,
1997, pp. 282-284.
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intereses del comin de los peruanos, oponiéndose asi al sectaris-
mo vy a los intereses creados de las maquinarias partidistas. No
necesité de una definicién ideoldgica, pues su publico objetivo
era predominantemente centrista o no tenfa clara su orientacién
politica.’

1.3 Las elecciones presidenciales de 1990:
la primera vuelta

El sistema electoral se caracterizaba al menos por dos requisi-
tos relevantes para el presente estudio: por un lado, se requeria de
més del 50% de los votos para ser electo presidente en la primera
vuelta electoral; por otro, existia la figura del voto preferencial
para elegir a los miembros del Congreso. Los electores, ademas de
votar por un candidato a la presidencia, podian votar por dos
candidatos al Senado y dos a la Cadmara de Diputados. Cada
frente politico recibia un nimero de curules en funcién de los vo-
tos obtenidos; luego entraba en juego el voto preferencial, pues
los candidatos de cada lista eran ordenados de mayor a menor
votacién preferencial, resultando electos los de mayor votacién
preferencial hasta cubrir el nimero de curules logrados por su
respectiva agrupacién. Con este sistema, el candidato de una lista
no sélo competia contra candidatos de otras listas, sino contra
candidatos de la misma lista en la cual se encontraba. Los incenti-
vos estaban dados para el desarrollo de campanas individuales,
con el objetivo de lograr un escano en el congreso.

El electorado identificaba al Fredemo con la derecha politica
peruana; ademas, el mismo Vargas Llosa solicité al electorado un
mandato claro y no estaba dispuesto a un acuerdo nacional con
los principales partidos politicos. Ello confirmé la percepcién del
electorado de que el Fredemo estaba muy a la derecha. El centre
del espectro politico estaba libre y fue el espacio que ocuparia
Fujimori.

A pesar de ello, en las primeras semanas de marzo de 1990,
Vargas Llosa contaba con 40% de la intencién de veto y Luis Alva

9. Apoyo, Informe de opinidn, Lima, noviembre, 1991.
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Castro, del APRA, aparecia segundo con 20%;!° las elecciones
presidenciales estaban sefialadas para el 8 de abril. La derecha,
unida en el Fredemo, parecia no tener rivales. El partido aprista
estaba totalmente desgastado, mientras que la izquierda (segunda
fuerza electoral en 1985) presentaba dos candidaturas: [zquierda
Unida (IU), liderada por Henry Pease, e lzquierda Socialista (1S),
liderada por Alfonso Barrantes. Los esfuerzos del Fredemo se cen-
traban en superar el 50% en la primera vuelta, para evitar una
segunda vuelta electoral vy para tener mayoria en el Congreso.
Alva Castro representaba a un gobiemo que habia sumido al pais
en la mayor crisis de su historia. Los votantes, que no estaban de
acuerdo con el radicalismo de derecha de Vargas Llosa, comenza-
ron a buscar un candidato nuevo. .

Dados los argumentos anteriores, no debe resultar sorpren-
dente que en la tercera semana de marzo, Alberto Fujimori, consi-
derado dentro del grupo de los candidatos chicos, alcanzara el
10% de la intencién de voto en Lima. En sélo dos semanas creci6
en todo el pais, especialmente en los segmentos mas bajos, que
eran justamente los que Vargas Llosa no lograba atraer. En la
semana previa a las elecciones ya habia superado a Alva Castro.
Fujimori y su movimiento, Cambio 90, habian sido capaces de
capturar el centro del electorado, el mismo que habia catapultado
a Garcia come presidente cinco anos antes. El 8 de abril, dia de
las elecciones, Vargas Llosa sélo logra el 27.6% de los votos,
mientras que Fujimori logra el segundo lugar, con 24.6% de la
votacién. Los resultados generales se muestran en el cuadro VIII.1.

Estos resultados nuevamente mostraron la volatilidad del
electorado peruano. La izquierda disminuyé su participacién de
26% en 1985 a 11.1% en 1990 (sumando las dos izquierdas). La
derecha logré 27.6% de los votos, cifra mayor al 19% obtenido en
1985, si se suman para esas elecciones los votos de Accién Popu-
lar y el Partido Popular Cristiano. Un elemento destacable es que
si bien Fujimori logré 24.6% de los votos, sus candidatos al sena-
do consiguieron 21.7% vy a la camara de diputados, sélo 16.5%,
mientras que el Fredemo obtuvo 32.3% vy 30.1%, respectivamen-
te. Asi, Fujimori no tenia mayoria en ninguna de las dos cdmaras.

10. Cameron, Maxwell, op.cit., p.116.
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Cuadro VIIIL. 1

ELECCIONES PRESIDENCIALES 1990
(en porcentaje del total de votos)

Grupos politicos Votacion
Fredemo 276
Cambio 90 246
APRA 19.2
lzquierda Unida 7.0
Izquierda Socialista 41
Otros 22
'Votos en blanco 8.0
Votos nulos 7.3
Total 100.0

Con relacién a la intencién de voto, cabe preguntarse qué
factores influyeron en la caida del Fredemo sélo semanas antes de
las elecciones. Influyeron varios factores. En primer lugar, a pesar
de que la opinién publica observé con buenos ojos la constitucion
del Fredemo, también es cierto que la coalicién se consiguié a
través de decisiones de los lideres de los partidos, con muy poca
participacién de la militancia. Algunos autores postulan que, de
haber sido asi, el candidato hubiera sido Belaunde o Bedoya,
pues Vargas Llosa no contaba con una organizacién partidaria.'!
Pero, como el electorado no queria saber nada con los partidos
politicos tradicionales, la candidatura de Vargas Llosa tuvo que ser
impuesta por los lideres de los partidos. Las pugnas internas, de-
ntro del Fredemo, especialmente ante las elecciones municipales
de 1989, generaron una suerte de desconcierto entre la ciudada-
nia, pues Vargas Llosa estaba cayendo en el juego de los partidos
politicos tradicionales. Con la izquierda desunida, el APRA des-
prestigiada y el Fredemo en conflictos internos, era esperable un
vuelco hacia candidatos realmente independientes. Se requeria de
figuras nuevas, pues se estaba consolidando una autonomia de la
ciudadania con respecto a la elite politica tradicional, paradédjica-
mente originada en los mismos partidos.

11. Tanaka, Martin, Los espejismos de la democracia, Lima: Instituto de
Estudios Peruanos, 1998, pp. 122-123. ’
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En segundo lugar, se mencionan errores en la estrategia electo-
ral particularmente relacionados con el excesivo gasto publicitario
del Fredemo en un entomo de pobreza generalizada. La ciudadania
se cuestionaba el nivel de inversién publicitaria del Fredemo, que se
estimé en 12.8 millones de ddlares en anuncios pagados, equivalen-
te al 62% del total gastado por el resto de candidatos. Por ejemplo,
Cambio 90 sélo gastd un poco mas de US$ 200,000 ddlares, el 1%
del total.’? Los candidatos del Fredemo se enfrentaron en una espe-
cie de guerra personal en un intento de obtener la votacién necesa-
ria que les asegurara una curul en el Congreso. La percepcién del
electorado era simple: écémo mientras que el candidato a la presi-
dencia sostenia que de llegar al poder, aplicaria un programa de
austeridad v sus candidatos invertian mucho dinero en sus campa-
nas? Mas aun, si Vargas Llosa no podia controlarlos antes de las
elecciones, ¢cémo haria para conftrolarlos luego de las mismas? Era
notable la contradiccidn.

En tercer lugar, la sinceridad de Vargas Llosa con respecto a
la necesidad de aplicar un programa de ajuste drastico de la eco-
nomia (conocido como shack), en contraposicién a Fujimori,
quien prometié durante su campana un ajuste gradual, pese a que
luego aplicaria un shock. Fujimori sabia que si vendia la idea del
shock, perderia electores, pero también era consciente de que era
lo que se requeria. Vargas Llosa era equivalente al shock econémi-
co (Cen su lema nos costard, pero juntos haremos el gran cambio
pedia a la poblacién sacrificar el presente para lograr la prosperi-
dad futura. En cambio, Fujimori representaba el no shock.

1.4 La segunda vuelta electoral

La segunda vuelta electoral, entre los dos candidatos méas vo-
tados, Vargas Llosa y Fujimori, fue pregramada para el 10 de
junio de 1990, dos meses después de la primera vuelta. Fujimori
se mostraba optimista, pues su estrategia consistia en capturar los
votos del APRA vy de la izquierda, ademés de mantener a los vo-

12. Crabtree, John, “La crisis del sistema partidario peruano (1985-
1990)"”, en Apuntes, 35, Lima: Universidad del Pacifico, Cento de Investiga-
cidn, 1994, p. 27.
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tantes que habia atraido en la primera vuelta. Por su lado, como
Vargas Llosa estaba encasillado como derechista, la Gnica opcién
de éxito que tenia, era lograr los votos de aquellos que habian
optado por Fujimori en la primera vuelta, pues resultaba impensa-
ble que los votantes apristas o izquierdistas votaran por él en una
segunda vuelta. Puestas asi las cosas, la tarea era mas dificil para
Vargas Llosa que para Fujimori. Probablemente por ello, Vargas
Llosa ofreci6 a Fujimori cederle la presidencia, de modo de evitar
la segunda vuelta y gobermar como coalicidn, aislados de los poli-
ticos tradicionales. Esta opcién fue rechazada por Fujimori.'®

Lo que si habia quedado claro era que el electorado habia
definido una composicién del Congreso, sin conocer al futuro
presidente. De los 60 escanos de la cAmara de senadores, Cambio
90 sélo tenia 14, mientras que de los 180 de la camara de diputa-
dos, sélo 49. Sin embargo, el Fredemo era percibido como el fren-
te de los ricos y blancos, por lo que Vargas Llosa no lograria cap-
tar la atencién de los trabajadores, campesinos, desempleados v,
especialmente, del creciente sector informal. A ello también contri-
buyé el hecho de que, tanto el APRA como la Izquierda, manifes-
tan publicamente su adhesién a Cambio 90. De esta manera, los
resultados de la segunda vuelta electoral, del 10 de junio de 1990,
ungieron a Alberto Fujimori como presidente del PerG para el
periodo 1990-95, informacién gue se presenta en el cuadro VIII.2.

Cuadro VIII.2

RESULTADOS SEGUNDA VUELTA ELECTORAL

Votos Porcentaje
Fujimeri 4’522,563 56.5
Vargas Llesa 2'713,442 339

Fuente: Cameron, Maxwell, Democracy and Authoritarianism in Peru, New Yerk:
St. Martin Press, 1994, p. 141.

La llegada de Fujimori al poder demostré la heterogeneidad
de la sociedad peruana. Vargas Llosa, basicamente por sus lazos

13. Daeschner, Jeff, op.cit., p. 233.
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con los partidos tradicionales y por la asociacién que el electorado
hacia entre el Fredemo y una determinada clase social (tanto de
altos niveles de ingresos como de raza blanca) no pudo captar la
atencién necesaria. Por el contrario, condujo a una polarizacién
politica que reflejaba aspectos estructurales de la evolucién de la
sociedad peruana.

2. éNeopopulismo o caudillismo como estilo de gobier-
no? El neoliberalismo como estrategia de desarrollo

Fujimori iniciaba su gobiemo sin mayoria en el Congreso, sin
tener un equipo ni un plan de gobiemo conocido. En términos
generales, su campana se basé en el ataque a la clase politica
tradicional, en general, y al Fredemo, en particular. Como sostiene
Bolona, “[...] si bien esos planteamientos podian ser efectivos para
ganar una eleccién, no lo eran para gobernar el pais”.** Una vez
electo, Fujimori fue aconsejado por Hemando de Soto, presidente
del Instituto Libertad y Democracia y autor de Ef Otro Sendero,
en el cual explicaba el crecimiento del sector informal como res-
puesta a un Estado que no era capaz de incorporarlos a la forma-
lidad. De Soto creia en el libre mercado, por ello sugirié a Fujimori
iniciar un viaje a Estados Unidos para presentarse ante los orga-
nismos intemacionales, mejorando su imagen y la del pais. Ade-
mas, ie recomendd rodearse de asesores conocidos en la comuni-
dad financiera intemacional, apareciendo asi la figura de Carlos
Rodriguez Pastor. Fujimori se convencié de la necesidad de un
ajuste drastico {el famoso shock que habia rechazado durante toda
su campana electoral), de orientacién claramente ortodoxa. Se
sembraba asi, el inicio de una de las mas profundas transforma-
ciones de la economia peruana que rmarcarian el camino hacia
una economia de libre mercado. Pero, ¢cdmo mantener el apoyo
de su electorado aplicando principios contrarios a la prédica previa
a las elecciones?

14, Boloria, Carlos, Cambio de rumbo, Lima: Instituto de Libre Mercado,
1993, p. 21.
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Para lograrlo Fujimori se adhiere a lo que algunos autores
han definido como neopopulismo.’® El neopopulismo asocia el
populismo politico con el liberalismo econdmico. Es importante
mencionar que esta aparente paradoja, es decir, la apariciéon de
lideres personalistas con gran apoyo popular que siguen politicas
econdémicas asociadas con el neoliberalismo no ha ocurrido sélo
en el Perd. Carlos Menem en La Argentina también es un ejemplo
de ello. La interpretacién parece compleja, pues normalmente los
lideres personalistas (o caudillistas) evocan la imagen de los popu-
listas tradicionales, cuyas recetas econdémicas eran contrarias al
libre mercado y mas bien eran estatistas y redistributivas.

¢Cémo pueden coexistir populismo y neoliberalismo, nocio-
nes aparentemente antagénicas? La clave estd en no asociar al
populismo politico, que es un estilo de gobiemno, con alguna doc-
trina econémica en particular. Fujimori ha exhibido tres rasgos
populistas que han sido una constante: en primer lugar, un estilo
de liderazgo personalista; en segundo lugar, la existencia de un
soporte politico de grupos muy heterogéneos entre si, los cuales
habian sido siempre los perdedores en la distribucién de los bene-
ficios de las estrategias econémicas anteriormente aplicadas; entre
ellos, predominan las clases bajas. Estos grupos estaban disponi-
bles para ser atraidos por el lider populista. En tercer lugar, Fuji-
mori establecié una relacién directa con el pueblo, sin mediacién
de forma alguna de institucionalidad politica. Puesto de otro mo-
do, obviando cualquier intenmediario, como por ejemplo, los par-
tidos politicos, Fujimori se dirige directamente a sus seguidores. El
nexo entre el pueblo vy el gobierno fue directamente Fujimori, pues
los partidos politicos demostraron no ser capaces, en el pasado
reciente, de articular las demandas de los grupos méas necesitados.
De ahi que los ataques a la clase politica tradicional (a quien cul-
paba constantemente de todos los problemas del pais) también
sean parte de la estrategia populista.

Lo mas llamativo de este proceso, es que en la campafia pre-
electoral de 1990, Fujimori postulé el no-shock; una vez en el
poder, aplicé un dréastico programa de shock pero, contrariamente

15. Por ejemplo, Panfichi, Alde y Cynthia Sanborn (1997), Kurt Weyland
(1997) v John Crabtree (1994, 1999).
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a lo esperado, su popularidad se elevé. Tanto es asi que Fujimori
fue reelecto en 1995. Més aln, podria sostenerse que el populis-
mo v el neoliberalismo son incompatibles a partir de la contrasta-
cién entre lo que dijo (ajuste gradual, concertacién, proteccién,
etc.) antes de llegar al poder vy lo que hizo luego (un programa
orientado al mercado). Sin embargo, como se ha mencionado, el
populismo politico es compatible con cualquier ideologia econémi-
ca, pues se trata de un estilo de gobiemo. Sélo asi pueden conju-
garse populismo y liberalismo econémico. Justamente las caracte-
risticas populistas, desde el punto de vista politico de Fujimori,
permitieron que se aplicara un programa de ajuste dréstico, pues
se establecié una especie de compromiso entre el pueblo vy su
lider. Simplemente, el pueblo le creyd, a pesar de que éste hiciera
lo contrario de lo prometido. Esa identificacién directa entre el
lider y el pueblo posibilité el ajuste y disminuyé la oposicién al
mismo.

Fujimori es un populista politico; sin embargo, quien aplica
las medidas econémicas es un neoliberal. Entonces, se produce
una alianza entre el presidente y su ministro de economia: Fujimo-
ri requiere de la capacidad técnica de su ministro para lograr la
estabilidad econdémica y, éste ultimo, requiere del poder politico
de Fujimori para poder aplicar el programa de shock.’® Esta co-
munién de intereses fue muy notoria durante la gestiéon de Carlos
Bolona como ministro de economia.

Este estilo politico ha sido definido por O'Donnell, como
democracia delegativa, en oposicién a una genuina democracia
representativa o liberal.'” En este sistema, el término delegativa
define una situacién en la que el presidente es electo democrati-
camente por el pueblo, que le delega el derecho de hacer lo que

16. Esta alianza entre presidente y ministre de economia, ha sido temada
de Weyland, quien la desarrolla aludiende al caso argentino (Menem y Cava-
llo). Ver Weyland, Kurt, “Neopopulismo y neoliberalismo en América Latina:
afinidades inesperadas”, en Pretextos, 10, Lima, 1997, p. 11,

17. O’Donnell, Guillermo, Delegative Democracy?, Notre Dame, Kellog
Institute, Working Paper, N° 172, 1992. También se sugiere revisar el articulo
del mismo autor titulado “On the State, Democratization and Some Concep-
tual Problems: A Latin American View with Glances at Some Postcommunist
Countrigs”, en World Development, vol. 21, N° 8, 1993, pp. 1355-1369.
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considere necesario para mejorar al pais. Entre el presidente vy el
pueblo no existen como nexo ni los partidos ni otras instituciones
politicas. En consecuencia, no existe lo que O’Donnell llama ren-
dicién de cuentas horizontal,'® en el sentido de instituciones auté-
nomas del poder ejecutivo que validen o legitimen las acciones del
presidente. Se trata de una democracia liberal muy débil, que ha
sido originada en el mismo desgaste de las instituciones politicas
tradicionales. La gente no cree en los partidos politicos ni en las
instituciones. Por ello, cuando ocurrié el autogolpe de 1992, el
cierre del congreso fue apoyado por la poblacién. En una demo-
cracia delegativa, se despolitiza a la poblacidn, excepto en algunas
circunstancias, cuando se hace imprescindible un referéndum o
plebiscito (como ocurrid al aprobarse la constitucién de 1993 me-
diante este mecanismo).

Como sugieren Sanbormn vy Panfichi, “[...] el poder ha conti-
nuado concentrado en un presidente fuerte quien actia en nom-
bre de los ciudadanos (o mas bien, del pueblo), pero quien no
rinde cuentas ni a ellos ni a otros poderes. Su legitimidad no esta
basada en principios de ciudadania ni respeto a las instituciones
democréticas, sino en logros de sus politicas econémicas y sociales
que prueban su eficacia”.’® Es claro que para que una democracia
delegativa tenga éxito, la condicién previa es la debilidad de las
instituciones representativas, que relacionan al Estado con la so-
ciedad civil. Entonces, se mezclan elementos democraticos con
ingredientes autoritarios. Ello era lo que ocurria en el Pert a ini-
cios de la década de los noventa.

Inclusive otros autores como Crabtree encuentran entre Gar-
cia v Fujimeri ciertas continuidades. "Ambos gobiernos estuvieron
presididos por lideres de cierta inclinaciéon autoritaria dispuestos a
cambiar las reglas de juego cuando les convino. Ambos evitaron
compartir el poder con otros, ignorando instituciones e intermedia-
rios, prefiriendo legitimarse por medio de una invocacién directa al
pueblo. Ambos fueron propensos al personalismo, preocupados
enormemente con su popularidad y desdenosos hacia los sistemas

18. El concepto es tornado del inglés horizontal acceuntability.

19. Panfichi, Aldo y Cynthia Sanborn, “Fujimori y las raices del neopopu-
lisma”, en Tuesta, Fernando (ed.), Los enigmas del poder. Fujimori 1996-
1996, 22. edicién, Lima: Fundacién Friedrich Ebert, 1997, p. 52.
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formales de fiscalizacién (accountability)"?® Asi, el régimen de
Fujimori fue neopopulista, aunque también se han usado otros
términos para definirlo ("movimientismo", "democradura®, "bona-
partismo" v "democracia plebiscitaria"). Sélo ese poder que le con-
firié el pueblo, posibilitd que este ultimo permita que un programa
de shock econémico ortodoxo fuera viable.

Auln asi, desde el punto de vista de la economia politica,
quedaba una cuestiéon pendiente: écon guién gobernar? Esto im-
plica la necesidad de formar coaliciones politicas que apoyen al
gobiemo vy al ajuste estructural. Ya se analizd que mediante la
democracia delegativa, Fujimori tenia cierto margen para aplicar
un ajuste drastico, pero, écon quién lo hacia si no tenia mayoria
en el congreso? Como punto de partida, no podia hacer una coa-
licién abierta con los partidos politicos, pues él mismo los habia
culpado durante la campana de la crisis del pais. Ademas, tenia la
necesidad urgente de estabilizar la economia y derrotar a la sub-
version.

Fujimori optd, en primer lugar, por gobemar con el apoyo de
la comunidad financiera internacional. Por ello inicié una gira
internacional por Estados Unidos, Europa y Asia, antes de asumir
el mando del pais, Este factor también determiné que dejara de
lado a sus asesores iniciales, de tendencia heterodoxa, por otros
mas cercanos a la ortodoxia econémica.

En segundo lugar, decidié gobernar con el apoyo directo de
las Fuerzas Armadas.?! Kenney sugiere tres motivos que llevaron a
Fujimori a tomar la mencionada decisién: en primer lugar, una
relacién cercana con los militares era imperiosa para combatir con
eficacia y rapidez a Sendero L.uminoso y al MRTA. Si no se pacifi-
caba al pais, su gobierno fracasaria. En segundo lugar, al descartar

28. Crabtree, John, “Neopsepulismo v el fenémeno Fujimori”, en Crabtree,
John y Jim Thomas {eds.}, £f Peru de Fujimori, Lima: Centro de Investigacién
de la Universidad del Pacffico, IEP, 1999, p. 47.

21. Este hecho ha sido documentado por varios autores. Véase, por ejem-
plo, Obando, Enrique, “Fujimori y las Fuerzas Armadas”, en Crabtree, Johny
Jim Thomas {eds.), op. cit., pp. 353-378. También Kenney, Charles, “¢Por
qué el autogolpe? Fujimori y el Cengreso, 1990-1992”, en Tuesta, Fernando
(ed.), Los enigmas del poder. Fujimori 1990-1996, 2°. Edicion, Lima: Funda-
cién Friedrich Ebert, 1997, pp. 75-104, entre otros,
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a los partidos politicos y a sabiendas que centaba con un movi-
miento politico fragil, requeria de un soporte institucional que las
Fuerzas Armadas podian proporcionarle. En tercer lugar, era la
mejor manera de evitar un golpe de Estado. Pero, écémo controlar |
a la jerarquia militar? Debia ascender a los cargos maés altos de las
Fuerzas Armadas a oficiales que le fueran leales. Este procedi-
miento se materializ6 en noviembre de 1991, cuando se promulgd
el Decreto Ley 752, denominado Ley de Situacion Militar, pro-
mulgado directamente por Fujimori, gracias a facultades extraor-
dinarias conferidas por el congreso. Mediante este instrumento, el
Presidente nembraria personalmente a los comandantes generales
de cada instituto amado y ademés se derogaba el requisito de
retiro después de 35 anos de servicio activo. En otras palabras,
Fujimori nombraria a quien fuera de su total confianza y podia
dejarlo en el cargo todo el tiempo que quisiera. Fue asi como
nombrd a Nicolas Hermoza, quien de acuerdo con Obando, “...]
fue escogido porque se podia confiar en que no tomaria decisio-
nes unilaterales sin consultar primero con sus superiores”.??

En tercer lugar, Fujimori convocé a un selecto grupo de tec-
nécratas, muchos de ellos relacionados con la comunidad finan-
ciera internacional.

Asi las cosas, Fujimori gobernaria para el pueblo (dentro de
un sistema de democracia delegativa), con el apoyo de la comuni-
dad financiera internacional y las Fuerzas Armadas. Su tinico obs-
taculo pendiente era la minoria que tenia en el Congreso.

@ La estrategia econémica y el programa de choque
3.1 Consideraciones generales de la estrategia de desarrollo

La caracteristica mas saltante de la estrategia econémica del
gobierno de Fujimori ha sido su adherencia a los principios del
libre mercado. Ello ha supuesto una transformacién para la eco-
nomia peruana. Para lograr este cambio, el programa econémico

22. Obando, Enrique, op.cit., p. 365.
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planted a partir de 1990 una estrategia secuencial: en primer lu-
gar, se anuncié un drastico programa de estabilizacion de la eco-
nomia (conocido como el shock) de orientacién ortodoxa con la
finalidad de reordenar la economia vy sentar las bases para un
crecimiento posterior. Luego (aunque algunas medidas se tomaron
en simulténeo con la estabilizacién) se inicié un proceso de refor-
mas estructurales que tenfan como objetivo, modernizar la eco-
nomia, hacerla més competitiva y orientarla hacia el exterior. Las
reformas estructurales fueron sinénimo de liberalizacién de los
mercados vy apertura de la economia. El Estado asumiria un nuevo
papel: de un Estado productor se pasarfa a un Estado regulador,
En el nuevo modelo, el sector privado seria el motor de la econo-
mia y el mercado ei principal asignador de recursos.

Las refonmas estructurales actuarian como nexo entre la estabi-
lizacién y el crecimiento. Este ultimo dependeria de la inversidn
privada, nacional o extranjera, particularmente de esta Gltima, con-
siderando los bajos niveles de ahorro interno del Peru. El entorno de
libre mercado v reglas claras y transparentes serfa el marco general,
determinéndose los precios a partir del mercado. Las privatizaciones,
desrregulaciones, etc., se hicieron asunto frecuente.

Una manifestacion de ello es que hasta 1990 los peruanos
estaban acostumbrados a que el ministro de economia de tumno
apareciera por los medios de comunicacién con cierta periodici-
dad para anunciar una lista de precios (mayores que los anterio-
res) de los principales bienes de la economia. Ello fue practica
muy comin y denotaba el manejo, por parte del gobierno de los
principales precios de la economia. Estos ajustes de precios eran
conocidos como paquetazos. Generalmente, en los dias previos a
cada paquetaze, eran comunes las colas en los grifos, las compras
desenfrenadas de bienes (especialmente alimentos), pues se sabia
que en el anuncio, esos precios se elevarian. Burante el gobierno
de Fujimori, la Gltima wvez que aparecidé por television un ministro
de Economia fue a principios de 1991, cuando Carlos Bolona
explicé las principales reformas estructurales que se llevarian a
cabo. No anuncié nuevos precios, lo que originé que la ciudada-
nia pensara que el ministro no habia dicho nada. Lo que ocurria
era que el gobierno ya no definia precios, pues estos se determi-
naban por el mercado.
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A riesgo de ser demasiado simplificador, puede decirse que
Hurtado Miller se encargd de la estabilizacién, Bolona de las re-
formas estructurales y Camet y los siguientes, del crecimiento. El
primero de ellos tuvo a su cargo la cartera de economia hasta
diciembre de 1990, el segundo por los dos anos siguientes y Ca-
met permaneceria en el resto del primer gobierno de Fujimori.

Un aspecto igualmente relevante fue la decisién de reinsertar
al Pert en la comunidad financiera internacional. Esto significaba
que el Per( arreglara el pago de la deuda externa, lo que permiti-
ria que el Perd fuera nuevamente admitido como sujeto de crédi-
to, tanto de acreedores oficiales como privados. La reinsercién fue
uno de los pilares de la estrategia de Fujimori.

3.2 La situacién heredada

La herencia del gobierno de Garcia era dramética desde
cualquier punto de vista. En 1990 el PBI per cépita era equivalen-
te al de 1960, es decir que se habia retrocedido treinta anos. Las
tasas de variacién de los principales indicadores econémicos pue-
den apreciarse en el cuadro VIII.3.

Cuadro VIIL3

TASAS DE VARIACION DE LOS
PRINCIPALES INDICADORES ECONOMICOS
(a precios de 1979)

PBI | Consumo | Inversién | Exportacién | Importacién | Inflacién

1988 -8.8 -8.9 9.6 -8.8 -10.3 1722.3
1989 -11.7 -15.7 -26.8 21.6 -17.7 2775.3
1990 -3.8 2.6 5.0 -6.2 9.6 7649.6

Fuente: Banco Central de Reserva del Per, Memoria 1995, p. 155.

El PerG cumplia el tercer ano de hiperinflacién y de hiperre-
cesién. No debe sorprender entonces la caida del PBI per cépita a
niveles de 1960. Lo mismo puede observarse si se analizan los

flujos macroeconémicos en el mismo periodo, como se observa en
el cuadro VII1.4.
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Cuadro VIIL.4

FLUJOS MACROECONOMICOS
(porcentaje del PBI)

Ahorro interno | Ahotre externo | Inversion Brecha externa

1988 15.0 7.0 22.0 7.0
1989 171 0.7 17.8 0.7
1990 12.3 34 157 3.4

Fuente: Banco Central de Reserva del Perd, Memorio 1995, p. 137.

El desequilibrio fiscal, causa udltima de la hiperinflacién pe-
ruana, se muestra en el cuadro VIII.5.
Cuadro VIIL.5

OPERACIONES BEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO
{porcentaje del pbi}

1988 1989 1990
Ahorro en cuenta cerriente -5.9 -4.8 -3.7
Gastos de capital 4.0 3.9 2.8
Resultade econdémico sin ingresos de capital -89 -8.7 -6.5
Ingrescs de capital 02 0.3 61
Béficit fiscal 9.7 -8.4 -6.4

Fuente: Banco Central de Reserva del Perdl, Memaria 1995, p. 188.

A lo anterior habria que sumarle una considerable distorsion
en precios relativos, consecuencia de la manipulacién de los pre-
cios bésicos utilizados por el gobierno de Garcia como instrumen-
tos de politica econémica.? Igualmente, el total aislamiento de la
comunidad financiera internacional, la contraccion de las remune-
raciones reales en 50% con respecto a 1985, la reduccién en tér-
minos reales de los gastos en salud y educacién en 15%, un nivel

23. Los precios controlados, con tespecte a los no conirelades, estaban
atrasados en 66.3% en julio de 1990 con respecto a julic de 1985. El tipo de
camio oficial estaba retrasado en 73.6% en el mismo periodo. -~
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de reservas intemacionales netas negativo, un crecimiento de la
deuda publica externa de US$ 13,000 millones a US$ 20,000
millones, el avance de la violencia terrorista (reflejada en la pérdi-
da de casi 10,000 vidas entre 1985 y 1990), etc.?® Todo ello se
manifestaba en un malestar social que socavaba las bases de la
democracia. El nimero de huelgas acumuladas durante el gobier-
no de Garcia fue de 3496, lo que determiné que el ndmero de
horas-hombre perdidas ascendiera a 91,277 horas. Un panorama

sombrio que requeria de consenso y de voluntad politica para ser
revertido.

3.3 El programa de estabilizaciéon de 1990

El caos macroeconémico resefado muestra que Fujimori no
tenia muchas alternativas. Més alin, luego de las elecciones (en su
primera vuelta), el gobierno saliente perdié total control sobre la
inflacién, que llegd a 42.6% en junio y 63.2% en julio, mes en el
cual se realiza la transferencia de mando. Sélo quedaba un gjuste
drdstico, pero ademds la voluntad politica de hacerlo y la confor-
macién de un equipo que pudiera hacerlo. Ahora bien, el nuevo
presidente confonnd su primer gabinete ministerial multipartidario.
Nombré al ingeniero Juan Carlos Hurtado Miller, miembro de
Accién Popular, como Primer Ministro y Ministro de Economia.
Incluyé a Carles Amat 'y Ledén, como Ministro de Agricultura,
quien habia sido jefe de la comisién de plan de gobierno de Iz-
quierda Socialista y candidato a la vicepresidencia con Alfonso
Barrantes en las elecciones de 1990. Fernando Sanchez Albavera,
fambién miembro de la lzquierda Socialista y diputado en el pe-
riodo 1985-90, fue nombrado ministro de Energia y Minas. Gloria
Helfer, coordinadora de la comisiéon de educacién de lzquierda
Unida, fue nombrada como ministra de educacién. Un hecho
simbdlico y que demuestra que Cambio 90 no tenia los cuadros
adecuados, fue que en el primer gabinete ministerial no habia un

24. Se sugiere revisar un decumento publicado por el Grupo Apoyo con un
titulo por demas bastante sugestivo. Ver Apeye S.A., “Radiografia de un
desastre. El pais que deja Alan Garcfa”, Lima: Edicién EspeClal de la Revista
Pert Econémico, vol. XIII, N° 8, 1990.
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solo integrante del movimiento politico que lo llevé al poder. Con
estos ejemplos, lo que se desea resaltar es que se hizo mas facil
que la poblacién entendiera la necesidad de un ajuste dréstico.
Este fue un elemento, que en opinién de Tanaka, legitimé politi-
camente el programa de shock. % ,

El programa de estabilizacién fue anunciado por Hurtado Mi-
ller el 8 de agosto de 1990, once dias después de la transferencia
del mando. Si bien es cierto el término estabilizacién tiene varias
acepciones, en el caso peruano, tuvo una muy clara: reducir drds-
ticamente la inflacion. Para lograrlo, se necesitaba de dos ingre-
dientes bésicos: corregir los desequilibrios fundamentales y alterar
radicalmente las expectativas de los agentes econémicos. %

El desequilibrio fundamental estaba asociado con un enorme
déficit fiscal, financiado con emisién monetaria. Es decir, la falta
de control monetario estaba detrds del problema y habia sido el
causante del proceso hiperinflacionario. Vinculado con el mencio-
nado desequilibrio estaba el atraso en los precios béasicos de la
economia.?’ Un tipo de cambio bajo estimula importaciones y
desincentiva exportaciones, ampliando la brecha externa. Tarifas
publicas bajas, inciden en el déficit de las empresas publicas (esti-
mado en mas de US$ 1600 millones en julio de 1990) y por lo
tanto en el déficit fiscal, que también era alimentado por las malti-
ples exoneraciones tributarias, etc.

Entonces, el programa de choque consistié en soltar aque-
llos precios bdsicos que estaban congelados por debajo de su
nivel, lo que en la década anterior era conocido como desembal-
se.?®8 De hecho ello supuso dos cosas: por un lado, una inflacién

- 25. Tanaka, Martin, op.cit., p. 205.

26. Velarde, Julio y Martha Rodriguez, Lineamientos para un programa de
_ estabilizacién de ajuste drdstico, Lima: Universidad del Pacifico, Centro de
Investigacion, Documento de Trabajo N°1, 1992, pp. 12-13.

27. Aunque no existe una definicion consensual sobre lo que son precios
basicos, basta entenderlos como precios que forman otros precios, como el
tipo de cambio, la tasa de interés, los salarios y las tarifas piblicas, entre las
que se encontraban el precio de los combustibles, la energia eléctrica, el agua
potable, el teléfono, etc.

28. A manera referencial, la gasolina de 84 octanos y la electricidad do-
méstica estaba atrasados en 92%, el aceite en 76.5% y el precio de los pasajes
de transporte urbano en 76.8%.
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correctiva de 397% en agosto de 1990; por otro, no garantizaba
que la inflacidén se controlara si no se disciplinaba al Estado de
modo que ya no incurriera en déficit fiscales. Esto se conseguiria
con la instalacién del Comité de Caja, que era una instancia que
autorizaria gastos del gobierno sélo si existian ingresos para ello.
Adicionalmente se requeria que el Banco Central retomara el con-
trol sobre la oferta monetaria, de modo que pudiera definir la
cantidad de emisién deseada. Esto se logré con dos medidas:

a. La ya mencionada creacién del Comité de Caja. Asi, se eli-
minaba la emisién por origen interno, pues el Banco Central
ya no tendria que entregarle dinero al gobierno central. De
ahi en adelante, el gobierno sélo podia gastar si elevaba los
ingresos tributarios y/o se endeudaba con el exterior.

b. La unificacién del sistema cambiario y la alteracién del siste-
ma cambiario, de uno fijo a uno de flotacién administrada.
En un sistema fijo, el Banco Central esté obligado a comprar-
le los délares a los exportadores, entregéndoles dinero na-
cional a cambio. De haberse mantenido el sistema, hubiera
sido imposible que la autoridad monetaria fijara la tasa de
crecimiento de la emisién, pues en caso de un aumento de
las exportaciones, hubiera tenido que inyectar més dinero del
deseado. En el sistema- de flotacién, los exportadores cam-
bian los ddlares que obtienen por sus exportaciones en el
mercado libre y los agentes econémicos que desean ddlares,
recurren al mismo mercado. De esta manera se eliminé la
denominada emisién por origen externo.

Con estas dos medidas, el Banco Central estuvo en condi-
ciones de implementar un ancla monetaria, que significaba deter-
minar tasas de aumento en la emisién compatible con una infla-
cién en disminucién. La idea era anclar los precios al ritmo de la
emisién. ¢Cémo inyectaria el Banco Central liquidez a la econo-
mia? Mediante la compra de ddlares en el mercado libre, pues el
sistema cambiario de flotacién sucia permite que el Banco Central
intervenga en el mercado cambiario como un agente econémico
maés, comprando ddlares (y por ende inyectando soles) cuando
considera que esta bajo y vendiendo délares (lo que implica retirar
soles) cuando percibe que esté alto.
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El segundo elemento del programa de estabilizacién era la al-
teracion dréstica de las expectativas de los agentes econémicos.
Esto se relaciona con la credibilidad, lo que tiene dos lecturas: por
un lado, la peblacién debia tener confianza en que el programa
iba a ser exitoso en detener la inflacién vy, por otro, debia creer
que el programa no cambiaria.?’ El papel de las expectativas pue-
de ilustrarse del siguiente modo. En los once dias que mediaren
entre la toma del mando de Fujimori v el mensaje a la nacién de
Hurtado Miller, la inflacién alcanzé niveles alarmantes: entre el 28
de julio y el 3 de agosto fue de 28%. En los ocho primeros dias de
agosto, el precio del ddlar se elevé en 48.5%.

Es probable que lo que més se recuerde de los anuncios del
8 de agosto fuera el enorme incremento de los precios atrasados.
El precio de los combustibles se elevé en 3040%, la electricidad en
5270%, el agua potable en 1318% y la telefonia en 1295%. Para
compensar los efectos de estos drésticos aumentos en precios, se
otorgd una bonificacién, por Gnica vez, de los salarios piablicos en
100% vy se elevd el salario minimo en 400%. Este paquete de
medidas generd una inflacién de 397% en el mes de agosto. Estas
medidas tienen un impacto negativo sobre la poblacién, especial-
mente la méas pobre, a pesar de que el discurso usual de Fujimori
era antielitista. Con el shock, el gobiemo de Fujimori golpeaba a
los sectores méas pobres, quienes eran su base politica. Pero el
antielitismo de Fujimori no estd relacionado con las criticas a la
oligarquia tradicional (como era el caso de los populistas tradicio-
nales), sino méas bien en contra de la elite politica y las institucio-
nes establecidas, es decir, los partidos politices, el Congreso, el
Poder Judicial, etc. Por ello, a Fujimori se le conoce como un
outsider politico que buscé movilizar el apoyo popular a partir de
sus constantes ataques a lo que él llamaba partidocracia o gobier-
no de los partidos. Asi, el mensaje era simple: la corrupcion, la
ineficiencia y el sectarismo de los partidos politicos habian genera-
do el colapso econémico y la guerra civil. Es la politica de la anti-
politica la que le permitié mantener el apoyo popular, pese a las
consecuencias negativas del ajuste sobre la poblacién més pobre.
Ya no se trataba del enfrentamiento entre el pueblo y la oligar-

29 Velarde, Julio y Martha Redriguez, op.cit., p. 18.
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quia, sino entre el pueblo (representado por Fujimori) v la clase
politica.

En sintesis, el programa antiinflacionario anunciado el 8 de
agosto de 1990, se basd en cuatro elementos: la eliminacién del
déficit fiscal, el control monetario, la unificacién y liberalizacién del
tipo de cambio y la estabilizacién y correccién de los precios pibli-
cos. El programa tuvo viabilidad gracias al neopopulismo, comen-
tado anteriormente. Fujimori no sélo le presté atenciéon al qué
hacer, sino también a cémo hacerlo.

Volviendo al tema econdmico, la evolucion de la emisién
primaria (inyectada a través de la compra de ddlares en el merca-
do libre), la inflacién vy la devaluacién, durante los meses inmedia-
tos al anuncio del programa, se muestra en el cuadro VIIL.6.

Cuadro VIII.6

EMISION, INFLACION Y DEVALUACION:
JULIO-DICIEMBRE 1990

Emision primaria Inflacién Devaluacién
julio 40.1 63.2 594
agosto 179.9 397.0 168.3
setiembre 81.6 13.8 35.8
octubre 33.8 9.6 3.6
noviembre 6.3 59 -19
diciembre 2.3 23.7 224

Fuente: Seminario, Bruno, Reformas estructurales y politica de estabilizacion,
Lima: Universidad del Pacifice, Centre de Investigacién, Documento de Trabajo
22, p. 25.

La iliquidez generada por el shock llevd a que los agentes
econémicos vendieran los délares que habian logrado comprar
durante el periodo de Garcia. Ademas de ello, si el mecanismo de
inyeccion de soles por parte del Banco Central era la compra de
ddlares y se redujo la tasa de crecimiento en la emisién (como se
aprecia en el cuadro VIIL.6), el resultado fue un tipo de cambio
menor al esperado. En el fondo, las autoridades econémicas se
encontraban frente a una trampa de politica econémica, pues
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mediante un insttumento, la emision, pretendian manejar dos
objetivos: la inflacién vy el tipo de cambio. Podian presentarse dos
escenarios:

a. Si se priorizaba el control de la inflacién, debia reducirse la
tasa de crecimiento de la emisién. Como la inyeccién de di-
nero se hacfa mediante la compra de délares, el resultado se-
ria un tipo de cambio bajo.

b.  Si se daba prioridad al logro de un tipo de cambio mas ele-
vado, habia que relajar la politica monetaria, es decir, com-
prar méas ddlares; ello podia elevar el tipo de cambio, pero a
costa de elevar la inflacién.

En los primeros meses posteriores al shock se optd por la
primera alternativa, aunque luego vendria un periodo de indefini-
ciones que influiria de modo determinante en la renuncia de Hur-
tado Miller. Prueba de ello fue que el tipo de cambio anunciado y
utilizado inicialmente para guiar a los demés precios fue de
450,000 intis, pero al dia siguiente del mensaje, habia caido a
300,000 intis por délar. Como simultAneamente se opté por una
reduccién de aranceles y una eliminacién de la mayoria de medi-
das para-arancelarias (por ejemplo, se suspendié el procedimien-
te de licencias previas) era esperable un aumento en importacio-
nes que no se manifestarfa mientras que la demanda intema per-
maneciera deprimida. Con respecto a la liberalizaciéon comercial,
en el mes de setiembre de 1990, los niveles arancelarios fueron
reducidos a sélo tres: 10%, 15% y 25%. El arancel promedio cayé
de 66% en julio a 26% en setiembre. El objetivo era simplificar el
sistema arancelario, reducir la proteccién y contribuir con la re-
duccién de la inflacién, pues el ingreso de bienes importados,
baratos con relacién a los sustitutos internos colocaba un techo al
incremento de precios intemos.

Otro aspecto destacable se relaciona con la situacién fiscal. Si
bien es cierto el comité de caja eliminaba la posibilidad de un
déficit fiscal financiado con emisién, también es cierto que se lo-
grarfa la igualdad entre gastos e ingresos del sector publico ini-
cialmente a un nivel de gastos bajo, probablemente menor que el
necesario para que el Estado pueda cumplir sus papeles consisten-
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tes con una economia de libre mercado. La reforma tributaria y el
aumento de ingresos fiscales se convertian en una necesidad ur-
gente. Entre los gastos que el gobiemo decidié hacer, estuvieron
los primeros pagos de la deuda externa. Esto conecta la situacién
fiscal con el proceso de reinsercién a la comunidad financiera
intemacional, pues esos pagos iniciales se hicieron en un contexto
fiscal precario.

En el mes de setiembre Hurtado Miller viajé a Washington y
en la Asamblea Anual del FMI y el BM anuncié que el Per reini-
ciarfa, unilateralmente, sus pagos corrientes con les organismos
multilaterales en la segunda quincena de octubre y que negociaria
un programa con el FMI. Cabe mencionar que el programa del 8
de agosto fue un programa sombra, denominado asi porque se
aplican las recetas del FMI pero sin el apoyo del FMI, ni en el di-
seno, ni en la transferencia de recursos que sostenian el programa.
En el mes de octubre aparecié el primer planteamiento concreto
para iniciar el largo proceso de reinsercion donde, entre otros
aspectos, se mencionaba lo siguiente:*

- La idea de un mecanismo secuencial para la reinsercién:
organismos multilaterales, Club de Paris (instancia que agru-
pa a los gobiernos acreedores) y banca privada internacional.

- El uso del enfoque de derechos, de acuerdo con el cual, la
deuda con los organismos intemacionales se va reduciendo
a medida que el pais va cumpliendo con diversas metas
econdmicas.

- Creacién de un Grupo de Apoyo, liderado por Estados Uni-
dos y Japdn. Este grupo le prestarfa dinero al Pert para que
se ponga al dia en sus pagos con los organismos internacio-
nales, pues el Pert no tenia reservas en julio de 1990.

En consecuencia, los pagos de octubre y la precaria situacién
fiscal determinaron un nuevo reajuste en precios publicos en el
mes de diciembre de 1990. Por ejemplo, la gasolina se elevd en

30. Morales, Raymundo, Del aislamiento a la reinsercidn, Lima: Instituto de
Economia de Libre Mercado, 1994, p. 171.
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66%. Ello incidié en un rebrote inflacionarie en diciembre, cuando
el aumento en precios alcanzé 23.7%. Ante ello Hurtado Miller
renuncié a la cartera de economia.

El ano 1990 cierra con una caida del PBI de - 3.8%, una
disminucién del consumo privado de -2.3% y de las exportacio-
nes de -6.2%. Este freno de la demanda interna se hizo con la
finalidad de reducir la inflacién, que efectivamente se redujo de
7649.6% en 1990 a 139.2% en 1991. La brecha externa pasé de
3.4% del PBI a 3.1% del PBI entre 1990 y 1991. La brecha fiscal
se redujo de —-8.4% del PBI en 1989 a -6.4% del PBI en 1990.*

¢Qué lectura tienen estos datos? El programa de ajuste tuvo
un costo recesivo alto. El Perd comenzaba a pagar la factura tras-
ladada del gobierno anterior. En consecuencia las brechas comen-
zaban a cerrarse, pero este simplemente era el inicio del camino.
El programa de shock buscé equilibrar la economia (o lo aue los
economistas denominan poner la casa en orden) con la finalidad
de sentar las bases para el crecimiento. La herramienta utilizada
fue la contraccion de la demanda interna, de modo que se pudiera
combatir la inflaciéon al més puro estilo ortodoxo. Como se vera
méas adelante, lo sorprendente fue que Fujimori mantuvo su popu-
laridad; la razén ya se comentd y se relaciona con el estilo neopo-
pulista o de populismo liberal del presidente. Mas aun, no existia
un programa de apoyo social, razén por la cual los indicadores
sociales se encontraban en una situacién bastante delicada. Fue
en esas condiciones que asumié la cartera de economia Carlos
Bolona, con quien se iniciaria el gjuste estructural, relacionédndose
éste con las transformaciones de largo plazo de la economfa hacia
un sisterna guiado por el libre mercado. Ello debia hacerse sin
descuidar la estabilizacién. De esta manera, la estabilizacién, ini-
ciada con el programa de shock estaba mas relacionada con el
corto plazo, mientras que las reformas con el largo plazo, de modo
de enganchar estabilizacién con crecimiento.

31. Tedos los datos han sido tomados de Banco Central de Reserva del
Perii, Memoria 1995.
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4. La gestion de Carlos Bolona y las reformas
estructurales

4.1 El porqué y el cémo del ajuste estructural

Carlos Bolona asumié6 el Ministerio de Economia el 15 de fe-
brero y anuncié su programa el 11 de marzo. Fueron tres los obje-
tivos de la politica econémica para 1991: consolidar la estabiliza-
cion, reinsertar al Pert a la comunidad financiera internacional y
poner en marcha las reformas estructurales para crear el marco
adecuado para el crecimiento.® En otras palabras, implementar
un esquema de largo plazo, sin descuidar el corto plazo.

Las reformas buscan redefinir los papeles del Estado y el
mercade con el objetivo de lograr que la economia sea eficiente,
competitiva y orientada hacia el exterior. Tienen un componente
ideolégico, cuyo soporte académico e internacional se plasmé en
1989, cuando el Institute for International Economics realizé en
Washington una conferencia cuyas principales conclusiones fueron
compiladas por Williamson y que la literatura econémica conoce
como el Consenso de Washington.®® Este conjunto de medidas
reflejé las tendencias intelectuales de fines de la década v se alu-
di6 a Washington por dos razones: por un lado, porque fue el
lugar donde se desarrollé la conferencia y, por otro, porque en
Washington se encuentran tanto las principales instituciones finan-
cieras internacionales, come la sede del gobierno de Estados Uni-
dos, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, cuyo
pensamiento coincidia con el consenso. Visto asi, no se trata de
una lista normativa, sino positiva.34
, Este recetario, que ha sido aplicado por el Pert, contiene las
siguientes medidas:

- Bisciplina fiscal, que implica un superavit fiscal primario (que
no incluye el pago por deuda externa) y un déficit fiscal no

32. Banco Central de Reserva del Perti, Memeria 1991, p. 7.

33. Williamson, John, El cambio en las politicas econémicas de América
Latina, México: Gernika, 1990.

34. Williamson, John, “Democracy and the Washington Consensus”, en
World Development, vol. 21, N® 8, 1993, p. 13209.
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mayor que 2% del PBI, financiado con fuentes distintas de la
emision inorgénica.

Priorizacion del gasto publico, que implica redireccionar el
gasto de rubros politicamente sensibles (que usualmente re-
ciben mas recursos que el retormo que generan), como gastos
administrativos, defensa, subsidios indiscriminados, hacia
sectores con mayor potencial para mejorar la distribucién de
ingresos (como educacién primaria, salud bésica e infraes-
tructura).

Reforma tributaria para lograr un sistema tributario simple y
eficiente.

Liberalizacion financiera, de modo que sea el mercado quien
determine las tasas de interés. En esta recomendacién tam-
bién se incluye la liberalizacion de la cuenta de capitales de
la balanza de pagos, de modo que el capital fluya libremente
del exterior hacia el Per( y viceversa.

Tipo de cambio tnico y competitivo, de manera que incenti-
ve las exportaciones no tradicionales y que se administre de
tal manera que los exportadores tengan la certeza de que la
competitividad se mantendré en el futuro.

Liberalizacién comercial, con el objetivo de acercar la eco-
nomia hacia un sistema de libre comercio. En términos prac-
ticos significa eliminar las restricciones cuantitativas a las im-
portaciones y reemplazarlas por aranceles bajos y uniformes
que tendrfan que ubicarse en un rango de entre 10% y 20%.
Inversién extranjera directa. El consenso sugiere eliminar las
barreras que impiden el ingreso de la inversion extranjera, de
modo que sea posible situarla en igualdad de condiciones
con respecto a la inversién interma. Deben competir bajo
condiciones iguales.

Privatizacién. El Estado sélo debe producir aquello que el
sector privado no produce. Debe transitarse de un Estado
productor de bienes y servicios a uno que sea regulador de la
actividad privada.

Desregulacién. El gobierno debe eliminar las trabas al ingreso
de nuevas empresas que impida la libre competencia.
Defensa de los derechos de propiedad, de modo que el sector
privado tenga el entomo adecuado para poder invertir y asi
sostener al crecimiento. El sistema legal debe asegurar los de-
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rechos de propiedad, sin incunir para ello en altos costos v,
ademads, debe hacer extensiva esta politica al sector informal.

A estas también se les conoce como reformas de primera ge-
neracién. En sintesis, se trata de més mercado y menos Estado, asi
como de mas apertura de la economia al exterior, es decir, exac-
tamente lo contrario del fallido intento de Garcia entre 1985 y
1990.

Esta propuesta dice qué hacer, pero no cudndo ni cémo
hacer.® Implementar este recetario lleva a analizar la viabilidad
politica del mismo, pues tendrd ganadores y perdedores. éCémo
hacer viable una transformacién de semejante magnitud? Nueva-
mente, la combinacién de los elementos del neopopulismo (mas
precisamente, del caudillismo) con la democracia delegativa es
util para el andlisis. Ya se ha visto que en este sistema, el pueblo
delega en el presidente todos los poderes para que éste gobiermne
en nombre de ellos. Se trata de un presidente que actia como
salvador. Sélo gracias a esta delegacién puede entenderse que el
pueblo haya soportado el cambio, de direccién contraria a lo
prometido en la campana preelectoral. Inclusive medidas en la
direccién mencionada tendrian el apoyo del Fredemo, pues el
mismo Vargas Llosa, luego de conocer la derrota, mencioné que
lo importante era que las ideas del Fredemo estaban aplicAndose.
De esta manera, en el nivel politico, Fujimori tendria el apoyo del
Fredemo en el congreso, pues los parlamentarios de Vargas Llosa
no podian oponerse a lo que ellos mismos habian defendido du-
rante el periodo electoral de 1990. Bolofa intenté aplicar el con-
senso de Washington. Por ello se asocia su nombre con las refor-
mas estructurales.

Por otro lado, otro hecho que facilité el transito hacia el mer-
cado era el desprestigio del Estado. Como apunta Naim, “a finales
de este siglo, en América Latina, como en casi todo el mundo,
pocas instituciones se encuentran méas desprestigiadas que el Esta-
do. La percepcién generalizada es que el Estado es demasiado

35. Gonzales de Olarte, Efrain, El neoliberalismo a la peruana. Econemia
pelitica del ajuste estructural, 1990-1997, Lima: Instituto de Estudios Perua-
nos, 1998, p. 28.
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incompetente, corrupto o estd tan atrofiado por las restricciones
politicas que ya no es un instrumento en el que se pueda confiar
para alcanzar objetivos colectivos. De ahi, el mercado.” %

Lo anterior no significa abandonar al Estado, sino por el con-
trario, como el mismo Naim anota, descubrir al mercado implica
redescubrir al Estado, de modo que éste sea funcional al mercado.
Si el Estado atravesaba por una profunda crisis institucional, écé-
mo pudo ponerse en marcha el programa de estabilizacién de
agosto de 1998y las reformas estructurales a partir de 19917?

La respuesta es que aquellas medidas no han dependido del
funcionamiento de los organismos publicos, sino que fueron deci-
siones del poder ejecutivo (es decir, del presidente y de un peque-
fio entorno de asesores), aislado del sistema politico (recuérdese el
desprestigio de la clase politica). Esta parte del proceso puede
aplicarse con un Estado ineficaz, es decir, no requiere de una re-
forma del Estado como institucién. Puede ignorarse la resistencia
de la burocracia publica y del Congreso. Pero, para que las refor-
mas funcionen y se atiendan las cuestiones sociales, si se necesita
de una profunda reforma del Estado, lo que pasa por elevar las
capacidades técnicas y administrativas de los organismos publicos.
De ahi que pronto se iniciaran los conflictos con instituciones pu-
blicas como el Congreso. Ellas son la base de las reformas de se-
gunda generacién e implican transitar, como lo sugiere Naim, de!
shock macroecondmico a la quimioterapia institucional.?’

Esto puede verse en el cuadro VIII.7, que permite observar
las diferencias entre la primera y segunda fase de reformas.

La primera fase de las reformas fue aplicada entre 1990 y
1991. La segunda fase parti6 en 1992, que . fue justamente
cuando se hicieron latentes los conflictos entre el poder ejecutivo
y el legislativo, tal como lo describe el cuadro VIII.7. De ahi, la
necesidad de Fujimori de intentar pasar a la segunda fase, pero
con las caracteristicas institucionales de la primera. Esto propor-
ciona una primera pista para entender el autogolpe de 1992. Se

36. Naim, Moisés, “Instituciones: el eslabén perdido en las reformas eco-
némicas de América Latina”, Ponencia presentada en el Seminario Latinoa-
mericano sobre Crecimiento Econdmico patrocinado por el Gobierno de
Colembia y el Banco Mundial. Bogota, 27 v 28 de junio de 1994, p. 1.

37. Ibid., p. 9.
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buscaba mantener aislado al poder ejecutivo para poder poner-
las en marcha. La alternativa era incomporarlos, pero ello impli-
caba reformar el Estado, asunto que sélo se inicid, como se vera,

timidamente.

Cuadro VII.7

REFORMAS DE PRlME‘RA Y SEGUNDA GENERACION

Primera Fase

Segunda Fase

Principales actores

Impacto publico de las
refermas

Complejidad técnica y
administrativa de las
refermas
Caracteristicas de les
costas politices

Principal reto para el
gobiemo

Presidencia

Gabinete Econémico
Banco Central
Organismos multilaterales
Inversionistas extranjeros

Inmediato
Alta visibilidad pablica
Moderaba vy baja

Constituyen correcciones
temporales, cuyos costos se
distribuyen ampliamente
entre toda la peblacién

Gestiéon macroeconémica
por elites tecnecriticas ais-
ladas

Presidencia y Gabinete
Congreso

Burocracia pablica
Poder judicial
Sindicatos

Partidos peliticos
Medies de cemunicacion
Gobiernos regionales
Sector privado

A medio y largo plazo
Baja visibilidad piblica
Muy alta

Implican la eliminacién per-
manente de las ventajas es-
peciales de las que tradi-
cionalmente han gozado
grupos especificos

El desarrollo institucional
altamente dependiente de
gerentes medios dentro del
sector pablice

Fuente: Naim, Moisés, “Instituciones: el eslabén perdido en las reformas econémi-
cas de América Latina”, Ponencia presentada en el Seminario Latinoamericano
sebre Crecimiento Econémico, patrocinado por el Gobierne de Celombia y el
Banco Mundial, 27 y 28 de junio de 1994, p. 15.

El andlisis de la gestién de Bolofa puede realizarse desde tres
puntos de vista: el manejo del corto plazo (bajo el supuesto de que
la estabilizacién no estaba consclidada), las reformas de largo
plazo v les aspectos politicos del proceso que, de alguna manera,
influyeron en el autogolpe de 1992,
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4.2 El manejo del corto plazo

Si bien es cierto que el use de un ancla monetaria elimina
gradualmente la inflacién, también genera alteraciones en los
precios relativos. Por ejemplo, al disminuir el ritmo de crecimiento
de la emisién, la demanda interna crece muy lentamente, lo que
tiene un impacto negativo sobre la evolucién del PBl. En segundo
lugar, presiona las tasas de interés hacia el alza, pues éstas depen-
den, en un entormo de libre mercado, de la evolucién de la liqui-
dez. En tercer lugar, si la inyeccidn de soles se realiza a través de la
compra de ddlares, el tipo de cambio tiende a apreciarse o a au-
mentar lentamente. El problema de fondo puede entenderse a
partir de la trampa de politica econémica, explicada lineas atrés.
Esto se aprecia més claramente, si se analiza la evolucién de la
inflacién mensual durante 1991 (ver cuadro VII1.8).

Cuadro VIIL.8

EMISION E INFLACION MENSUAL 1991

feb, | mar. | abr. | may. | jun | jul. | ago | set. | oct | nov | dic.

inflacion | 94 [ 7.7 | 58 | 76 [ 93 (91 |72 [ 56 | 408 | 40 | 3.7
emisien | 69 | 134 | 39 | 15 |93 [ 73 [81 |40 |37 [35]73

Fuente: Bance Central de Reserva, Nete Semanal, varios nimeros.

El mensaje del 11 de marzo del nuevo ministro de economia
trazd el rumbo hacia el libre mercado, siguiendo al consenso de
Washington. Tuvo una orientacién de largo plazo, en linea con la
estrategia econémica global. Sin embargo, como puede notarse en
el cuadro VIIL.8, el corto plazo fue dejado de lado. La trayectoria
de la inflacién mensual, ain alta, fue recién controlada a partir del
mes de setiembre, cuando se retoma el corto plazo y el Banco
Central determina més claramente el ancla monetaria. La varia-
cién nominal mensual de la emisién disminuyd sensiblemente a
partir de setiembre y, en consecuencia, la inflacién. Como sostie-
nen Velarde y Rodriguez, “[...] sin embargo, el monitoreo del pro-
grama de corto plazo fue relegado a un segundo plano, lo cual
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resultaba contraproducente en la medida en que la estabilizacién
todavia no estaba consolidada”.3®

¢Por qué la inflacién se descontrolé en el primer semestre de
19917 Un factor estd vinculado con el comportamiento de los
precios publicos. La gasolina de 84 octanos fue reajustada en abril
(5.5%), en mayo (3.4%) y en junio (24.2%). El agua potable se
elevd en 83.8% en junio y ese mismo mes la electricidad subid
20%. Este ltimo precio publico volveria a subir en 27% en julio.
Estos ajustes pueden explicarse por dos razones: en primer lugar,
la inflacién de los meses previos volvia a atrasar esos precios. En
segundo lugar, la necesidad urgente de contar con ingresos fisca-
les, en un contexto donde se intentaba mantener el equilibrio fis-
cal, pero con necesidades de gasto mayores a los ingresos. La
importancia de la reforma tributaria y, en general, la reforma del
Estado, hacian sentir su ausencia. En segundo lugar, la "erratici-
dad" de la politica monetaria, manifestada en los cambiantes rit-
mos de la emisién, lo que denotaba la falta de claridad entre la
definicién de la meta monetaria y la cambiaria.

En el sequndo semestre de 1991, el Banco Central asumié
una posicién mas transparente a favor del ancla monetaria, tal
como se observa en el cuadro VIIL.8. Se recuperd asi el liderazgo
en la estabilizacién, lo que favorecié la firna de un acuerdo con el
FMI en setiembre. Ello trajo consigo un programa econdmico de
referencia para el periodo 1991-1992. Si el pais cumplia con las
metas macroecondmicas trimestrales, acumularia derechos que
servirfan para eliminar los atrasos con el FML. Puesto de otro mo-
do, el Pert pegaria sus atrasos con el FMI y cumpliria con las me-
tas macroecondmicas. Algo similar se logré con el Banco Mundial,
pero a cambio, no de metas de corto plazo, sino de la puesta en
marcha de las reformas estructurales.

4.3 Las reformas estructurales
Las reformas estructurales tuvieron como objetivo definir un

nuevn marco institucional para la economia peruana. El mercado
pasaria a ser el principal asignador de recursos y no el Estado, que

38. Velarde, Julio y Martha Rodriguez, op.cit., p. 19.
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en el pasado se habia encargado de orientar la asignacién de re-
cursos, bésicamente a través de la manipulacién de los precios
béasicos de la ecenomia. Si bien es cierto algunas de las reformas
va se habian iniciado en 1990, fue Carlos Boloria quien les dio
mayor fuerza a través de 117 decretos legislativos emanados del
poder ejecutivo, gracias a las facultades extraordinarias concedidas
por el Congreso para que el poder ejecutivo pudiera legislar en
materia econémica. En ese sentido, fueron impuestas desde arri-
ba. Las principales reformas fueron las siguientes:

- Profundizacién de la liberalizacién comercial. En marzo de
1991 se establecieron dos niveles arancelarios, 15% y 25%,
ubicandose el 81% de las partidas arancelarias en el nivel
de 15%. Esta reduccién de aranceles generd la reaccion del
sector de empresarios que orientaba su produccién al mer-
cado interno, dada la competencia que significaria la entra-
da de productos extranjeros. La idea era beneficiar al con-
sumidor nacional, de modo que éste incrementara sus op-
ciones y adquiriera aquellos bienes que percibia como me-
jores y mas baratos. La industria peruana tenfa que compe-
tir. En la misma linea de la reforma comercial, se elimina-
ron los instrumentos para-arancelarios (como las licencias
previas y otras prohibiciones) se suprimieron los instrumen-
tos de promocidn de exportaciones (se elimind el Certifica-
do de Reintegre Tributario a las Exportaciones o Certex) y
se establecié un sistema temporal de sobretasas a los pro-
ductos agricolas.

- La apertura de la cuenta de capitales. Los capitales podian
entrar libremente a la economia peruana asi como salir de
ella. Se abrieron diversas ventanas para el ingreso de capita-
les extranjeros, entre las que destacan la inversién directa, la
bolsa de valores y el sistema financiero.

- Liberalizacién financiera. Hasta 1990, el sistema financiero
peruano estaba caracterizado por una represion financiera;
las tasas de interés eran controladas directamente por el go-
biemo y utilizadas como instrumento de politica econdmica.
En el periodo 1985-1990 las tasas reales de interés fueron
negativas, afectando el papel del sistema financiero como in-
termediario de recursos, pues la mayoria de agentes econé-
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micos no ahorraba en el sistema financiero, sino que opta-
ban por otras alternativas como la compra de délares en el
mercado negro o paralelo. Adicionalmente, la Corporacién
Financiera de Desarrollo (Cofide), una agencia estatal de
crédito, se encargaba de proporcionar lineas de crédito sub-
sidiadas a determinados sectores priorizados por el gobiemno.
Las tasas de interés subsidiadas no contribuian a una eficien-
te asignacién de recursos. Desde 1990 se inici6 el proceso de
liberalizacién financiera, vy se dejé la detetminaciéon de las ta-
sas de interés al libre mercado. En este nuevo esquema, el
Estado simplemente actuarfa como regulador, a través de la
Superintendencia de Banca y Seguros, considerando, entre
otros aspectos, la concentracién del sistema bancario comer-
cial. Por ejemplo, a julio de 1994, los cuatro bancos principa-
les (Crédito, Wiese, Continental e Interbanc) representaban el
53% del total de activos y el 64% de los depésitos. La mayo-
ria de los mismos se concentran en Lima. Igualmente se re-
definié el papel de Cofide, quien se convirtié en una banca
de segundo piso.

- Inicio de la flexibilizacién del mercado laboral. El objetivo
era que el mercado laboral funcionara del modo més compe-
titivo posible, evitando el poder excesivo, tanto de los em-
pleadores como de los trabajadores. En el mismo sentido, en
la medida que la economia pasaba por un periodo de trans-
formacién, la nueva legislacién laboral debia asegurar la
flexibilidad, de modo que empleadores y trabajadores pudie-
ran migrar hacia actividades més rentables, de acuerdo con
las sefiales del mercado. Destaca la I.ey de Fomento def Em-
pleo (Decreto Legislativo 728) de noviembre de 1991, cuyos
objetivos fueron la flexibilizacién del mercado laboral y el
fomento del empleo formal.

- Medidas de promocién de la inversién privada nacional y
extranjera, permitiéndose la libre repatriacion de utilidades
y condiciones iguales para ambas (decretos legislativos 662
y 663). Paralelamente, se promulgd una nueva Ley de
Bancos, que tenia como objetivo modernizar al sistema fi-
nanciero. Se daba luz verde a la banca multiple y se prohi-
bia el tratamiento preferencial a alguna institucién financie-
ra. También se eliminaba la banca de fomento. Esta refor-
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ma se combinaba con la apertura de la cuenta de capitales.
Los bancos privados iniciaron un proceso de captacién de
fondos del exterior. Ofrecieron para ello tasas de interés en
ddlares méas altas que las internacionales; el influjo de capi-
tales del exterior contribuyé a mantener deprimido el tipo
de cambio.

- Inicio del proceso de reforma del Estado. Uno de los rasgos
maés distintivos de la redefinicién del papel del Estado fue la
privatizacién de las empresas publicas, junto con la elimina-
cién de los monopolios estatales vy la racionalizacion de la es-
tructura de la administracién puablica. Hacia 1990 el nimero
de empresas plblicas era de 186, de las cuales 136 perteneci-
an al sector no financiero. En setiembre de 1991 se cred la
Comisién de Promaocidn de la Inversién Privade (COPRI), con
el objetivo de privatizar las empresas publicas, incentivando asi
la inversién privada, ya fuera nacional o extranjera. No se tra-
taba de eliminar las empresas, sino de hacerlas viables, me-
diante su #ransferencia al sector privado. Sin embargo, en
aquellos sectores que constituian monopolios naturales, el Es-
tado asumiria el papel regulador, para lo cual se crearon diver-
sos organismos, como por ejemplo el Organismo Supervisor de
la Inversiéon Privada en Telecomunicaciones (Osiptel).

Este conjunto de medidas buscé abrir la economia hacia el
exterior, luego de varias décadas de haber estado protegida. En
el &mbito de las variables macroecondémicas, resulta de singular
importancia el comportamiento del tipo de cambio real. El in-
greso de délares a la economia, a un ritmo promedio mensual
de US$ 130 millones presioné hacia la apreciacién del tipo de
cambio. Estos délares que inundaron el mercado, no sélo apre-
ciaron el tipo de cambio, sino que permitieron que el Banco
Central, dado el sistema cambiario de flotacién sucia, intervinie-
ra en el mismo comprando ddlares (para evitar que se aprecie
més), lo que elevd las reservas en US$ 550 millones en el se-
gundo semestre de 1991. El problema de tipo de cambio bajo
fue una constante durante todo el primer gobierno de Fujimori.
Si a ello se agrega la liberalizacién comercial, la respuesta de los
agentes econdémicos fue elevar las importaciones. Como las ex-
portaciones aumentan més lentamente --no sélo porque una
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decisién de exportar supone una decisién previa de producir
(por lo que los resultados no pueden ser inmediatos), sino por la
misma apreciacién en el tipo de cambio (que desincentiva ex-
portaciones)-- aparecié una brecha comercial desde el tercer
trimestre de 1991 que fue financiada por la entrada de capitales.
En términos simples, una brecha externa significa que salen de la
economia mds ddlares que los que entran. Esto se refleja en el
déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos (la parte de
arriba de la balanza), que se financia con la entrada de capitales
(la parte de abajo de la balanza). La entrada de capitales extran-
jeros se convertia en un elemento relacionado con la sostenibili-
dad misma del modelo. Este cambio de signo de las cuentas de
la balanza de pagos, se observa en el cuadro VIIIL.9.

Cuadro VIII.9

BALANZA DE PAGOS. EVOLUCION TRIMESTRAL 1991
{en millones de US ddlares)

I 11 m v Total
Exportacienes 833 | 894 | 826 | 776 3329
Importaciones -729 | -850 | -916 | -996 -3494
Balanza comercial 104 44 93 | -220 -165
Capitales a largo plazo 82 192 32 | 463 705
Capitales a corto plazo y erreres y 412 | 620 | 842 658 2532
omisienes

Fuente: Banco Central de Reserva del Pera, Memoria 1991, p. 26.

Como consecuencia de lo descrito, en 1991 hubo un creci-
miento del PBI de 2.8%, un aumento de las exportaciones de
5.9%, una elevacién de las importaciones de 15.1%, una incre-
mento de la inversién de 12.8%, una inflacién de 139.2%, una
deuda externa total de US$ 20,787 millones (de los cuales US$
19,270 eran de largo plazo, siendo la mayoria publica) y una re-

duccién del déficit fiscal de 4.5% del PBIl en 1990 a 1.5% en
1991.*

39. Banco Central de Reserva del Perd, Memoria 1993.
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5. La evolucién de la economia en 1992 y el autogolpe.
La importancia de los aspectos politicas.

Como se ha mencionado, en el segundo semestre de 1991
se definié el ancla monetaria. En diciembre se congelaron los
precios publicos. Sin embargo, un congelamiento prolongado,
en presencia de un abatimiento lento de la inflacién, los atrasa-
ria nuevamente, y se pondria en riesgo la situacién fiscal. Adi-
cionalmente, a fines de 1991, el Senado aprobé un conjunte de
medidas tributarias con el objetivo de mantener el equilibrio
fiscal, destacando la instauracién del impuesto de 2% a los acti-
vos y la disminucién de las deducciones al impuesto a la renta.
En junio de 1991, el Congreso otorgd facultades extraordina-
rias a Fujimori durante 150 dias para que éste legisle en los
campos de generacién de empleo, inversién privada y pacifica-
cién. En ese periodo, el poder ejecutivo promulgé 117 decre-
tos legislativos, de los cuales 83 fueron promulgados doce dias
antes que se cumpliera el plazo establecido. El congreso dero-
g6 28 de ellos, la mayoria de los cuales se relacionaba con
asuntos de la pacificacion.

El conflicto entre el ejecutivo ¢ el legislativo aumentd. Fu-
jimori observé 41 articulos del proyecto de presupuesto para
1992, pero el congreso lo promulgd sin tomar en cuenta las
observaciones del ejecutivo. En marzo de 1992, el ministro Bo-
lofia anuncié que el presupuesto de 1992 se encontraba desfi-
nanciado en 4.3% del PBL.* Debe notarse que el ejecutivo bus-
caba equilibrar el presupuesto mediante medidas que incremen-
taban la recaudacién fiscal, como por ejemplo elevaciones en el
IGV, incrementos en el ISC de los sequros, bebidas gaseosas v
cerveza, aumento de la retencién de impuestos para cuarta cate-
goria, etc. La reaccién de la opinién publica ante este paquete
tributario llevé a que el ejecutivo diera marcha atras en algunas
de ellas. Esta incertidumbre resté credibilidad al gobierno, lo que
alimenté las expectativas inflacionarias que determinaron que la
inflacién de enero, febrero y marzo de 1992 fuera de 3.5%,
4.7% vy 7.4%, respectivamente.

40. Velarde, Julie v Martha Rodriguez, op.cit., p. 29.
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5.1 El autogolpe de abril de 1992

Fue en esas circunstancias, que el 5 de abril de 1992, Fujimori
anuncié en un breve mensaje televisivo la disolucién del Congreso,
la suspension de la Constitucién, la reorganizacién del poder judicial
y la instauracién de un Gebiemo de Emergencia y Reconstruccion
Nacional. Esta medida fue conocida como el autogolpe. Dos asuntos
previos merecen destacarse: en primer lugar, como se ha menciona-
do lineas atrés, Fujimori gobernaba con el apoyo de la comunidad
financiera intermacional, las fuerzas armadas y el pueblo. Su tnico
obstaculo para proseguir la puesta en marcha de las reformas y de la
pacificacion era el Congreso. En segundo lugar, también se ha co-
mentado, siguiendo a Naim, que las primeras medidas relacionadas
con la estabilizacién, son més faciles de aplicar v se ejecutan direc-
tamente por el Presidente y un pequeno grupo de asesores, aislados
de las instituciones politicas. Sin embargo, la sequnda fase de refor-
mas necesita de un Estado que funcione eficiente y eficazmente. En
la percepcién de Fujimor, el Congreso era un obstaculo para acele-
rar la promulgacién de medidas que aceleren la salida de la crisis.
En el mensaje del 5 de abril, el presidente culpé al Congreso de
bloquear las medidas relacionadas con las reformas econdémicas y la
lucha antisubversiva.

El 6 de abril, el gobiemo promulgé el Decreto Legislativo
25418 en el cual se establecian las bases del mencionado Gobier-
no de Emergencia v Reconstruccién Nacional. El pais serfa gober-
nado a través de decretos, firmados por el Presidente y refrenda-
dos por el Consejo de Ministros.

La disolucién del congreso fue apoyada por 80% de la po-
blacién y durante todo el ano, la popularidad del presidente no
disminuy6 de 60%. ¢Qué razones motivaron el autogolpe que
trajo consigo la centralizacion de la toma de decisiones por parte
del poder ejecutivo?

En primer lugar, las reformas econémicas tienen efectos en
varios anos que probablemente superan el periodo de gobierno.
Por esa razén, deben ponerse en marcha rapidamente y para que
ello sea posible se necesita evitar toda oposicion politica. Con el
pueblo a su favor, la Gnica oposicion institucional era el congreso,
pues el autogolpe ocurre con el respaldo de las fuerzas armadas. A
la larga, las reformas econémicas de corte neoliberal serian, apo-
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yadas por la comunidad financiera intemacional, pese a la inte-
rrupciéon democratica.

En segundo lugar, los politicos v sus partidos eran percibidos
como instituciones que veian por sus propios intereses {lo que
estarfa relacionado con el caos macroeconémico heredado y la
corrupcién) y no por los intereses de la nacién. En la visién del
ejecutivo, los partidos politicos rechazarian toda mocién de cam-
bio institucional. Entonces, la condicién necesaria era el descrédito
de la clase politica, requisito que existia en el Peru.

En tercer lugar, consolidaba el poder del ejecutivo vy, en un
calculo politico, posibilitaba que Fujimori alterara las reglas de
juego para ampliar su periodo de gobiemo.

En cuarto lugar, mientras que en el legislativo se discutian las
prerrogativas que se le podian dar a las Fuerzas Armadas, la vio-
lencia subversiva continuaba. Segin Fujimori, habia que actuar
rapido y con eficacia. Ademas, el legislativo habia bloqueado las
intenciones del ejecutivo que le brindaran mayor poder a las Fuer-
zas Ammadas. La lucha contra la subversién debia ser frontal y
militar y no sélo a partir del desarrollo econémico. Bajo este lti-
mo escenario, el desarrollo econémico elevaria el bienestar, lo que
gradualmente eliminaria la subversién. Si bien es cierto las dos
opciones no son excluyentes, Fujimori dio prioridad a la primera.

Por eso, para algunos autores el soporte de las Fuerzas Ar-
madas fue un elemento determinante, no sélo para el autogolpe,
sino como un componente caracteristico de todo el periodo de
gobiemno.* Lineas atras se ha hecho notar que Fujimori llegé al
poder como un outsider politico en un entorno de descrédito de
los partidos politicos. Ello facilité su friunfo, pero no tenfa un par-
tido, pues el movimiento Cambio 90 sélo habia sido un vehiculo
electoral, sin mayor significacién ulterior dentro del poder ejecuti-
vo. De ahi la necesidad de formar una coalicién con la comuni-
dad financiera internacional y las Fuerzas Armadas. Su proyecto
neoliberal, basado en la inversién privada vy, por lo tanto, en el
libre mercado, requeria de estabilidad econdémica y social. Un

41. Mauceri Philip, “State Reform, Coalitiens, and the Neoliberal
Autogolpe in Pertt”, en Latin American Research Review, vol. 30, N° 1, 1995,
pp. 7-37.
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inversionista no coloca sus recursos si no percibe un ambiente es-
table. El Peri no sélo no tenia estabilidad econémica, sino que
estaba asolado por la violencia subversiva. En consecuencia, el
nuevo gobierno tenia que incrementar rapidamente el poder del
Estado para poder estabilizar y pacificar al pais. Para lograrlo,
Fujimori opté por una via autoritaria.* Un antecedente del auto-
golpe que indica esa tendencia, fueron los decretos legislativos de
1991, que transformaron la economia hacia el libre mercado. Se
dictaron directamente desde el poder ejecutivo, sin participacién
del legislativo. Estos decretos fueron publicamente respaldados por
las Fuerzas Anrmadas, que asi rompfan su tradicién apolitica.*®

El Congreso habia cooperado con Fujimori durante los pri-
meros dos anos del gobiemo. Sin embargo, a fines de 1991, las
tensiones comenzaron a emerger y se convirtieron en pan de cada
dia. Por un lado, Fujimori era de la idea de acelerar la ejecucién
de medidas en el campo econémico y militar, brindandole mayor
poder a las Fuerzas Armadas. Por otro, dos meses antes del auto-
golpe, el Congreso aprobé el Decreto Ley 25397, que restringia la
autoridad legislativa del Presidente (Ley de control parlamentario
de los actos normativos del Presidente). A través de la misma, una
mayoria simple de parlamentarios podia dejar sin efecto las medi-
das extraordinarias que el Presidente promulgara en los periodos
que el Congreso le otorgaba facultades legislativas. Las condicio-
nes estaban dadas para el autogolpe. De ahi en adelante, Fujimori
gobemaria mediante decretos, con el soporte de las Fuerzas Ar-
madas y no tendria necesidad de formar coaliciones legislativas.
Para Fujimori lo que estaba en juego en el Peri no era la existen-
cia de la democracia, sino la dictadura de la partidocracia.** En su
opinién, no se oponia a los partidos politicos sino a las elites poli-
ticas que los manejaban, que no les pemitian cumplir sus funcio-
nes democréticas. Los partidos eran manejados por una elite que
imponia las decisiones verticalmente, sin canales de comunicacién

42. Ibid., p. 23.

43. En su discurso inaugural como presidente del Comando Conjunto de
las Fuerzas Armadas, Nicolds Hermoza mencioné el respaldo de las Fuerzas
Armadas a todos y cada uno de los decretos.

44. Citado por Kenney, op.cit., p. 100.
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con sus adherentes, que tenian que seguir los intereses de la cipu-
la partidaria.*

Sin embargo, la reaccién internacional fue adversa (a dife-
rencia de la reaccidn intema, que en general, como se ha visto,
fue de aprobacién al cierre del Congreso). Estados Unidos sus-
pendié su ayuda no humanitaria al gobierno peruano y el FMI
postergd el desembolso de un préstamo de 222 millones délares.
Como Fujimori gobemaba con el respaldo de la comunidad finan-
ciera internacional, tenfa que hacer algo para mantener su coali-
cidén, pues se corria el riesgo de un aislamiento intemacional. La
participacion del pais en el Grupo de Rio y del Pacto Andino fue
suspendida y también algunos paises suspendieron sus relaciones
diplométicas. Este fue el caso de Venezuela, Espafia y Panama.
Puede postularse que si la comunidad financiera internacional
hubiera respaldado el autogolpe, se habrian generado incentivos
para que brotes autoritarios ocurran en otras latitudes.

Las presiones intemacionales llevaron a que el 18 de mayo,
en una reunién convocada por la OEA en las Bahamas, Fujimori
anunciara elecciones para una Asamblea Constituyente dentro de
los cinco meses siguientes. Las elecciones para elegir un Cengrese
Constituyente Democratico (CCD) se llevaron a cabo el 22 de
noviembre de 1992. Bicho Congreso cumpliria sus funciones has-
ta el final de su gobierno, en 1995. En el interin, el 12 de setiem-
bre, fue capturado Abimael Guzman, lider del movimiento Sende-
ro Luminoso. Este hecho elevé considerablemente la aprobacion
de Fujimori a 74% vy, en cierto modo, le daba la razén a Fujimori
con respecto al autogolpe, pues la percepcién de un gebiermo
fuerte, con mano dura, empezaba a mostrar resultados.

El 22 de noviembre es elegido el Congresc Constituyente
Democratico unicameral, con 8@ congresistas y cuya composicién
se muestra en el cuadro VIII.10.

El APRA, Accién Popular, el movimiento Libertad y varios
partidos de izquierda decidieron no participar en las elecciones. A
pesar de ello, los resultados mostraron que Fujimori mantenia la
popularidad. De ahi en adelante podria gobernar con el congreso,
pues tenia mayoria.

45. Cameron, Maxwell, op.cit.,, p. 151.
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Cuadro VIIL.10

RESULTADOS DE LAS ELECCIONES AL CCD

Grupos politicos Votacién Porcentaje | Escanos
Nueva Mayoria / Cambio 90 3055,197 37.7 44
PPC 609,965 7.5 8
FIM 483,343 6.0 7
Renovacién 438,002 54 6
MDI 334,226 41 4
Coord. Democréatica 322,084 4.0 4
Otros 799,545 11.3 7
Votos en blanco 346,333 43

Votos nulos 1'597,171 19.7

Total 8'101,271

Fuente: Jurado Nacional de Elecciones

5.2 La economia en 1992

Durante 1992, la economia peruana mostré una recesién de
~2.8%, destacando la caida del sector agropecuario en ~7.4% vy
pesca en -5.1% (explicado, en gran parte por el fenémeno del
nino) y manufactura en 2.9% (cuyo comportamiento se relaciona
con la evolucién de la politica econémica). El anélisis de la evolu-
cién de la economia peruana en 1992 no puede aislarse de las
consecuencias del autogolpe del 5 de abril, ni del impacto del
fenémeno del nino.

El fenémeno del nifo (que se repetiria en 1998), afect6 ne-
gativamente la oferta de los sectores de agricultura y pesca, ade-
maés del racionamiento en el suministro de energia eléctrica. Basta
con destacar la contraccién en la produccién de maiz amilaceo
(47%), trigo (42%), algodén (39%) v papa (32%).

A este choque negativo de oferta se deben agregar las conse-
cuencias del autogolpe del 5 de abril de 1992, que tuvo un impac-
to decisivo en la politica econémica.*® En primer lugar se inte-
rrumpio el flujo de capifales contratado con diversos organismos

46. Universidad del Pacifico, Inferme de coyuntura, primer semestre 1992
y segunde semestre 1992, Lima: Centro de Investigacién 1992 y 1993.
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multilaterales, lo que impacté negativamente en los programas de
inversién publica. En segundo lugar, se produjo un retiro de depé-
sitos de la banca comercial por US$ 232 millones sélo en el mes
de abril. Esto contrajo el crédito que la banca venia otorgando al
sector productivo, incidiendo de esta manera en la recesién.?” En
tercer lugar, en el mes de marzo se anuncié un paquete tributario
gue elevé el impuesto general a las ventas (IGV), asi como varias
tasas de impuestos selectivos que afectaron la produccién de algu-
nos bienes y servicios.

Estos efectos negativos fueron amplificados con una politica
fiscal que buscé un superédvit fiscal (a partir del sequndo trimestre),
que se acumulé en el Banco de la Nacién. Recaudar més dinero y
no reinyectarlo genera una crisis de liquidez, que frena la actividad
productiva. Este sebreajuste fiscal, no contrarrestado por la politica
monetaria seria justificado por el gobierno, pues la incertidumbre
con respecto a los flujos de deuda externa, dado el autogolpe,
ameritaba que el gobierno hiciera caja. La no recirculacién de los
excedentes fiscales contrajo la liquidez en moneda nacional, lo
que llevdé a una sustitucién por liquidez en moneda extranjera,
canalizada a través del sistema bancario.

El afio 1992 cierra con una recesién de —2.8%, acentuada en
el sequndo semestre, tanto por la incertidumbre del autogolpe,
como por el sobreajuste fiscal. La evolucién de la variacién del
PBI trimestral fue asi: 2%, -5.5%, -6.1% y —=1% en los cuatro tri-
mestres de 1992. Consecuencia de las compras de délares en el
mercado libre, el Banco Central acumulé reservas, pero la balanza
comercial continué con su tendencia deficitaria (en 1991 el saldo
habia sido de US$ -165 millones y pasé a US$ -567 millones en
1992) y la balanza en cuenta corriente evolucioné de manera
similar, pues de un resultado de US$ -1584 millones en 1991 pasé
a US$ -2065 millones en 1992, equivalente a 4.5% del PBI. La
parte de arriba de la balanza de pagos (la cuenta corriente), estaba
siendo financiada por la parte de abajo (balanza de capitales),

47. La expansidn crediticia tuvo como origen principal en 1992 la mayor
liquidez en moneda extranjera {US$ 506 millones). El crédito en ddlares llegd
a representar el 72.6% del saldo total de colocaciones del sistema al secter
privado, frente al 62.8% registrado a fines de 1991. Véase Banco Central de
Reserva, Memoria 1992, p. 61.
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especificamente por capitales a corto plazo. La apertura también
ocasiond que las importaciones se elevaran considerablemente, de
US$ 3494 millones en 1991 a US$ 4051 en 1992, destacando el
aumento de 31.8% de las importaciones de bienes de consumo.

La inflacién de 1992 fue de 56.7% (la menor en guince
anos) mientras que la devaluacién fue de 62.3%, con lo cual me-
joro el tipo de cambio real. A pesar de ello, las exportacienes sélo
aumentaron de US$ 3329 millones en 1991 a US$ 3484 millones
en 1992.

La combinacién de los hechos resefiados culminé con la re-
nuncia de Carlos Bolona al Ministerio de Economia el 4 de enero
de 1993. Fue reemplazado por el ingeniero Jorge Camet. Bolofia
se encargd de iniciar la mayoria de reformas estructurales, en lo
que él mismo denemina tres olas de reformas: entre marze vy abril
de 1991 (61 decretos supremos), mayo-noviembre 1991 (117
decretos legislativos) v entre el 5 de abril y el 30 de diciembre de
1992 (754 decretos-ley).*® Sin embargo, el desmanejo del corto
plazo, también fue una caracteristica de su periodo.

Dos aspectos adicionales merecen destacarse; en primer lu-
gar, en 1992 se aprobd la nueva Ley Orgdnica del Banco Central
de Reserva (decreto Ley 26123), que entrd en vigencia el 1 de
enero de 1993. Mediante ella se definié como finalidad unica del
Banco Central preservar el valor de la moneda (la ley anterior le
otorgaba otras funciones, como por ejemplo propiciar las condi-
ciones para lograr altos niveles de crecimiento y de empleo).
Igualmente se establecié la prohibicién de que el Banco Central
financiara al sector publico, se establecié el impedimento de otor-
gar financiamiento a instituciones financieras estatales de fomento
v la prohibicién de fijar regimenes de tipo de cambio maltiples.

En segundo lugar, los avances en la reinsercién en la comuni-
dad financiera intermacional, uno de los ejes de la estrategia del
gobiemo. Al 30 de junio de 1991, el total de atrasos en los pagos de
la deuda externa publica ascendia a 14,913 millones ddlares, de los
cuales 2,267 millones correspondian a organismos multilaterales,
5,682 millones al Club de Paris, 5,693 a la banca comercial y la
diferencia a paises de Europa del Este, América Latina y proveedo-

48. Bolona, Catlos, op.cit., p. 55.
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res sin garantia. Todos los atrasos correspondian a deuda de media-
no y largo plazo.®® El gobiemo habfa optado por una estrategia se-
cuencial: primero, los organismos multilaterales, luego el Club de
Paris vy finalmente la banca comercial. El 11 de setiembre de 1991,
el gobiemo peruano firmé un Programa de Referencia con el FMI
para el periodo 1991-1992 cuyo requisito era la conformacién del
Grupo de Apoyo, que otorgaria recursos frescos al Perl para que
pudiera limpiar sus atrasos con los organismos multilaterales. Este
grupo, que aporté 1,152 millones de ddlares estuvo liderado por
Estados Unidos v Japén (72% del total). La limpieza de los atrasos
estuvo enmarcado dentro de un enfoque conocido como de acumu-
lacion de derechos, que consiste en que a medida que el pais va
cumpliendo con las metas macroeconémicas, acumula derechos
que le permiten recibir financiamiento del FMI, luego de limpiar los
atrasos. Un esquema similar fue utilizado con el Banco Mundial,
pero a cambio de la puesta en marcha de reformas estructurales. El
pais pagé los atrasos con los organismos multilaterales en marzo de
1993, con lo cual se inicid la reinsercion. Ademas, en esa fecha, el
Perti fue declarado nuevamente elegible como sujeto de crédito en
el &mbito internacional. ®

6. 1993-1995: sobrecalentamiento de la economia y
reeleccion

6.1 Aspectos politicos: las elecciones municipales de
1993 y la nueva constitucién politica

Antes que la nueva constitucién politica fuera escrita y some-
tida a un referéndum, en febrero de 1993 se llevaron a cabo
elecciones municipales. En ellas, el pais nuevamente le otorgd el
respaldo a los independientes, siendo reelecto alcalde de Lima,

49. Campodénico, Humberto, La negociacién de la reinsercién 1990-1993,
Lima: Desco, Documento de trabajo, N® 3, 1995, p. 8.

50. El Pert habfa sido declarado inelegible en agosto de 1986, como con-
secuencia del enfrentamiento entre el gobierno de Garcia y la comunidad
financiera internacional.
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Ricardo Belmont, que lideraba al movimiento Obras, con 45% de
la votacion. El sequndo lugar, lo obtuvo el exalcalde de Arequipa,
Luis Céceres Velazquez, representando al movimiento Lima 2000
y favorito de la clase media. Si bien es cierto, los resultados ratifi-
caban la tendencia declinante de los partidos politicos tradiciona-
les, ¢qué ocurrié con el candidato oficialista? Fujimori inicialmen-
te habia presentado como candidato de la coalicién Nueva Mayo-
ria/Cambio 90 al alcalde del distrito de Chorrillos, Pablo Gutiérrez.
Se trataba de un candidato independiente, identificado con los
pobres urbanos y con conocimientos de los problemas de los pue-
blos jévenes o barriadas. Desde esa dptica, aparecia como una
alternativa a Belmont. Fue presentado como candidato opuesto a
los partidos politicos tradicionales, pero Belmont y Céceres tenfan
el mismo atributo. Faltando dos semanas para las elecciones, Gu-
tiérrez ocupaba el tercer lugar en las preferencias electorales, por
lo que renuncié a la candidatura, aludiendo la escasez de fondos
para publicitar su trabajo anterior en Chorrillos.

El anélisis de los resultados mostré que Céceres ocupé el
espacio, ya reducido, de los partidos politicos tradicionales,
mientras que Belmont logré apoyo de todos los sectores socia-
les.®* Dos hechos son destacables: por un lado, la incapacidad
de Fujimori de encontrar un candidato capaz de lograr el sillon
municipal v, por otro, que era posible conformar una coalicién
que no estuviera sustentada en una determinada clase social,
como demostré Belmont. De los 42 distritos de la provincia de
Lima, el movimiento Obras logré triunfar en 21, en 13 ganaron
frentes independientes y, de los partidos politicos tradicionales,
el Partido Popular Cristiano logré 5, Accién Popular 3, vy el par-
tido aprista ninguno.

Otro hecho politico de importancia en 1993 fue el referén-
dum del 31 de octubre, mediante el cual se sometia a censulta
popular la aprobacién de la nueva Constitucién elaborada por el
Congreso Constituyente Democrético. En las semanas previas, el
mensaje de Fujimori se resumia en que la opcién del S! significaba
consolidar las reformas estructurales y el progreso futuro, mientras

51. Para un andlisis de las correlaciones electorales, se sugiere ver Came-
ron, Maxwell, op.cit., pp. 159-161.
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que el NO implicaba un retorno al pasado, reflejado en la insegu-
ridad v el fracaso de los partidos politicos. Inclusive manifesté que
en un eventual triunfo del NO se veria obligado a renunciar. En la
consulta popular, se aprobé el nuevo texto constitucional con
52.24% de los votos; el 47.76% se incliné por el NO y el 8.99%
fueron votos en blanco y viciados. Desde el punto de vista regio-
nal, el NO gan¢ tanto en la Sierra como en la Selva, lo que mos-
traba que los beneficios de las mejoras econémicas no se estaban
reflejando en muchos sectores de la poblacién.®

La duodécima Constitucién Politica del Pert fue promulga-
da el 29 de diciembre de 1993. En cuanto al régimen econémi-
co, se definié una economia social de mercado, dentro de la cual
la iniciativa privada es libre y al Estado le compete la orienta-
ciéon del desarrollo del pais, actuando principalmente en las
areas de promocién del empleo, salud, educacion, seguridad,
servicios publicos e infraestructura (art. 58). Igualmente se ase-
gura la igualdad de trato entre la inversién extranjera y nacional
(art. 63), se garantiza la libre tenencia y disposicién de moneda
extranjera (art. 64), la propiedad privada (art. 71), asi como la
autonomia del Banco Central y su prohibiciéon para financiar
déficit fiscales (art. 84).

En cuanto al poder legislativo, se instaura un congreso uni-
cameral, compuesto por 120 congresistas, electos por un periodo
de cinco anos. Con respecto a la Constitucion de 1979, se man-
tiene la facultad del Congreso de delegar facultades legislativas al
poder ejecutivo, mediante Decretos Legislativos sobre materias
especificas y por un plazo determinado (art. 110). En lo que se
refiere al poder ejecutivo, el mandato presidencial es de cinco
anos y el presidente puede ser reelegido de inmediato para un
periodo adicional (art. 112). Se mantiene el sistema de la sequnda
vuelta electoral, si es que ninguno de los candidatos a las eleccio-
nes presidenciales obtiene més de la mitad de los votos, sin com-

52. El resultado més holgado a favor del NO ocurrié en el departamento
de Puno, donde logré el 79.69% de los votos; sélo el 20.31% votd a favor de
la aprobacién de la Constitucién. En Cusco, triunfé el NO con 62.24% de los
votos contra sélo 37.76% del SI. La opcién del Sl gané por amplio margen en
Lima Metropolitana (59.97%), lo que determiné la victoria, dado el caudal
electoral que representa.
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putar los votos viciados, ni los votos en blanco. Finalmente, en el
art. 140 se sostiene que la pena de muerte sélo puede aplicarse
por el delito de traicién a la patria en caso de guerra y de terroris-
mo, conforme a las leyes vy a los tratados de los que el Pert es
parte obligada. En la constitucién anterior, no se hacia mencién
explicita la causal de pena de muerte por terrorismao.

6.2 Elsobrecalentamiento de la economia
1993 marca el inicio de un ciclo expansivo de la economia

peruana, como lo demuestra la evolucién de las tasas de creci-
miento del PBI real (véase cuadro VII1.11).

Cuadro VIII.11

OFERTA Y DEMANDA GLOBALES
(variaciones porcentuales reales)

1993 1994 1995
L. Oferta global 55 15.2 109
1. PBI 6.4 13.1 7.3
2. Importaciones 1.1 25.6 2.8
1. Memanda global 5.5 15.2 10.9
1. Demanda interna 6.4 146 11.9
a. Consumo privado 4.5 9.7 8.1
b. Consumo publico 1.3 9.9 12.4
c. Inversién bruta interna 134 28.9 20.3
i. Privada 13.0 32.7 23.4
ii. Pablica 15.1 134 54
2. Exportaciones 1.7 17.7 6.9

Fuente: Banco Central de Reserva del Perd, Memoria 1998, p.142

Entre 1993 y 1995, gracias a un incremento de todos los
componentes de la demanda agregada o global, aumenta el PBI.
l.a demanda interna, que se habia reducido en 1992 en -1.4%, se
eleva en 6.4%, mientras que la demanda externa (exportaciones)
mostré un aumento de 17.7%, el incremento anual més alto del
primer gobiemo de Fujimori. Ello generé que crecieran los diver-
sos sectores de la economia, como se observa en el cuadro

VIILIZ.
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Cuadro VIII.12

PRODUCTO BRUTO INTERNO
POR SECTORES PRODUCTIVOS
(variaciones porcentuales)

1993 1994 1995
agropecuario 8.7 13.8 74
pesca 209 29.0 -18.9
minerfa 8.7 39 3.1
manufactura 4.8 16.7 4.7
construccion 14.1 34.5 17.6
comercio 3.7 16.7 11.2
otros servicios 3.7 16.7 11.2
PBI 6.4 13.1 7.3

Fuente: Banco Central de Reserva del PerG, Memoria 1998, p. 146

El crecimiento mostrado estuvo relacionado, tanto con la
desaparicién del fenémeno del nino, como con la expansiéon de
las politicas monetarias y fiscales, el aumento de la inversién y el
incremento del crédito en ddlares. Sin embargo, este crecimiento
estuvo acompanado de un deterioro de la brecha externa, cuyo
financiamiento provenia de la entrada de capitales (principalmen-
te de corto plazo) como se muestra en el cuadro VIII.13.

Cuadro VIII.13

CUENTAS EXTERNAS 1993-1995
{como porcentaje del PBI)

1993 1994 1995
balanza en cuenta corriente -5.6 -5.3 -7.3
balanza comercial -1.5 -2.0 3.7
exportaciones 8.6 92 9.5
importaciones -11.1 -13.1 -12.9
cuenta financiera 4.5 7.8 52
sector privado 3.0 7.6 4.3
sector piblico 1.2 -0.7 -0.2
capitales de corto plazo 0.3 0.9 1.1

Fuente: Adaptado de Banco Central de Reserva, Memoria 1998, p. 162.
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El problema de una brecha externa se relaciona con la sosteni-
bilidad de la estrategia econémica. El auge productivo esté asociado
a una elevacién de las importaciones, pues para producir mas, se
requiere importar mas materias primas y tecnologfa; por ello, mien-
tras la brecha pueda seguir financiéndase con la entrada de capitales
v estos se orienten prioritariamente a actividades exportadoras, no
existe un proslema de mediano plazo. Sin embargo, si las importa-
ciones son mayormente de bienes de censumo, es decir, sélo incre-
mentan el consumo pero no representan inversién futura, pueden
significar un bloqueo al crecimiento. Entonces, se trata de dos esce-
narios relacionados con la sostenibilidad:

a. Las importaciones son mayormente de materias primas y
bienes de capital. Una vez que éstas se utilicen en la preduc-
cién de bienes exportables, el déficit cemercial de hoy signifi-
ca superavit comercial de manana.

b. Las importaciones son basicamente de bienes de consumo.
En este escenario, la brecha crece y se financia, mientras in-
grese capital externo que la sostenga. En caso de que ese flu-
jo se corte (por razones enddgenas o exdgenas), la economia
se ajusta drasticamente.

Por esta razén, el analisis de la situacién externa es relevante.
Las exportaciones en el periodo 1993-1995 tuvieron el compor-
tamiento que se muestra en el cuadro VIII.14.

Cuadro VII1.14

EXPORTACIONES 1993-1995
(millenes de.US délares)

1993 1994 1995
1. Tradicienales 2317.7 3162.5 3989.7
2. No tradicienales 10164 1214.6 14449
3. Otres 182.1 221.2 154.4
Tetal exportaciones 3518.2 4598.3 5589.1

Fuente: Banco Central de Reserva del Perd, Memoria 1998, p. 163.



294 Carlos Parodi Trece

Las exportaciones tradicionales, que representan en prome-
dio el 70% del total exportado y agrupan principalmente a minerfa
y pesca (éstas representan el 60% del total de las expertaciones
tradicienales), crecieron 72% entre 1993 y 1995. Este aumento se
dio en el valor exportado, que incluye volumen exportado y pre-
cio. En el trienio analizado, los precios de los principales productos
de exportacién tradicional tuvieron una evolucién que se aprecia
en el cuadro VIII.15.

Cuadro VIII.15

PRECIOS DE EXPORTACIONES TRADICIONALES
{variacién porcentual 1993-1995)

Variacién
harina de pescado 129
algodén 349
azlcar 853
café 120.8
cobre 57.8
estafe 22.70
ore 9.23
plata refinada 24.4
plomo 99.6
zine 28.7

Fuente: Bance Central de Reserva, Memoria 1996, p. 146.

Todos los precios aumentaron significativamente. Si se ob-
serva que se trata de productos clasificables como commodities, se
comprende que los precios sean determinados en los mercados
mundiales; por ello no podia asegurarse (ni puede asegurarse
ahora), que fueran a mantener esa tendencia.

Per su lado, las exportaciones ne tradicionales representan el
30% del total exportado, agrupan a textiles (32% del total no
tradicional), productos agropecuarios (18.4%), productos pes-
queros (13.5%), entre otros. El predeminio de las exportaciones
tradicionales es un hecho objetivo que ha llevado a varios autores
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a sostener que el modelo econdmico peruano es primario-
exportador.™

Las importaciones evolucionaron de acuerdo con la informa-
cién que se presenta en el cuadro VIII.16.

Cuadro VIII.16

IMPORTACIONES SEGUN USO O DESTINO ECONOMICO
(millones de US délares)

1993 1994 1995
1. Bienes de consumo 934.1 1365.1 1783.7
2. Insumos 1858.7 2302.0 32360
3. Bienes de capital 1142.9 1698.4 2392.6
4. Ofros bienes 186.9 2301 341.7
5. Total importaciones 4122.8 5595.6 7754.0

Fuente: Banco Central de Reserva del Pera, Memoria 1998, p. 166

Las importaciones de bienes de consumo aumentaron en
mas de 90%; las de insumos aumentaron en 74% vy las de bienes
de capital en 109%. Por lo tanto, las importaciones tuvieron un
incremento de 88% entre 1993 y 1995, mayor que el aumento de
exportaciones en el mismo periodo, que fue de 58.9% en una
coyuntura de incremento de los precios de las principales exporta-
ciones tradicionales.

Este fenédmeno, que relaciona el crecimiento del PBI con una
brecha externa creciente es llamado sobrecalentamiento. La bre-
cha aumenta porque las importaciones crecen més que las expor-
taciones, lo que significa que la economia puede crecer sin reca-
lentarse, siempre y cuando el jalén venga por demanda externa
(exportaciones) y no por demanda intema (es decir, inducido por
la politica econdmica).

El sobrecalentamiento se origina cuando la demanda interna
aumenta por encima del incremento de la oferta interna; ello pre-

53. Véase, por ejemplo, Dancourt, Oscar, Reformas Estructurales y Politica
Macreecenémica en el Pert: 1990-1996, Lima: Universidad Catdlica del
Perd, Documente de trabaje N° 134, 1997.
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siona importaciones y/o la inflacién interna. Luego de cerrar 1992
en 56.7%, la inflacién bajé a 39.5% en 1993, a 15.4% en 1994 y
a 10.2% en 1995. ¢Qué ocurrié en el trienio 1993-1995? La de-
manda intema aumentd 6.4%, 14.6% vy 11.9%, respactivamente,
mientras que el PBI (del cual una parte se exporta) aumenté 6.4%,
13.1% y 7.3% en los tres anos considerados. ¢Cémo se aumentd
la demanda interna al nivel de presionar sobre la brecha externa?
Aqui entra el andlisis de la politica econémica (monetaria y fiscal)
que fue expansiva en el periodo.

Por el lado de la politica fiscal, el sobreconsumo fue origina-
do en el gasto preelectoral y en los programas de recuperacién de
la infraestructura. Los gastos de capital del gobierno central au-
mentaron de 2.8% del PBl en 1993 a 3.6% del PBI en 1995,
mientras que les gastos corrientes se elevaron de 11.5% del PBI en
1993 a 13.2% en 1995.*

En cuanto a la pelitica monetaria, el sobreconsumo ocunié a
pesar de las reducciones en el ritmo de expansién de la base mone-
taria. Aqui el punto clave esta en el hecho de que en el Pertl coexis-
ten dos monedas: el ddlar y el sol. El Banco Central restringe la tasa
de crecimiento de la emisién en soles, pero los agentes econdmicos
optan por endeudarse en délares que ingresan a fravés del sistema
bancario, gracias a la libre movilidad de capitales. La escasez de
soles (que determind la disminucién de la inflacién) fue reemplazada
por la abundancia de ddlares. La evolucién de los depdsitos vy crédi-
tos en ddlares se presenta en el cuadro VIII.17.

Cuadro VIII.17

EVOLUCION DE LOS DEPOSITOS Y CREDITOS EN DOLARES
{miles de millones de ddlares)

Depésitos en % del total de | Créditos en % del total

délares depésitos délares de créditos
1993 3.875 82 2.732 79
1994 5.280 76 4.407 74
1995 6.027 74 5.831 71

Fuente: Banco Central de Reserva, Nota Semanal, varios nameros.

54. Banco Central de Reserva del Perd, Memeria 1998, p. 186.
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La dolarizacién de la economia peruana alcanzaba porcenta-
jes mayores que 70%. Estos depésitos son medidos por los depdsi-
tos o por los créditos otorgados. Los créditos en ddlares eran to-
mados por la banca local del exterior, por el diferencial en las
tasas de interés (pagaban una tasa de interés al exterior menor
que la que cobraban intemamente cuando prestan el dinero) y
porque no estén sujetos a encaje. De este modo, este dinero que
ingresa del exterior sostiene el sobreconsumo del sector privado,
quien se endeuda internamente y mantiene o incluso eleva sus
niveles de consumo. Visto de otro modo, actuar sobre la cantidad
de soles sin afectar la de ddlares disminuia la inflacién pero no
permitia disminuir la brecha extemna, pues las importaciones conti-
nuaban aumentando con los ddlares que ingresaban a través del
sistema financiero.

Esta situacién llevé a la percepcién de que la politica mone-
taria perdia potencia, pues “[...] no puede regular la oferta de
crédito agregada, cualquiera sea el régimen cambiario”.®® La (ni-
ca forma de conseguirlo era limitando, mediante algiin mecanis-
mo, la libre movilidad de capitales.

En consecuencia, el periodo 1993-1995 correspondié a una
-expansién de la economia peruana, en un contexto de equilibrio
fiscal, inflacién en disminucién v apertura hacia el exterior. Las
dificultades, como se ha sostenido, se relacionaron con la brecha
extemna, pues el exceso de gasto (bésicamente privado) presioné
sobre las importaciones. Esta situacién fue posible porque la aper-
tura de la cuenta de capitales y el entorno general de la economia
(nacional e internacional), originé atraccién de capitales extranje-
ros que entraron a la economia, tanto como inversién extranjera
directa, como por el sistema bancario privado. De este modo, la
balanza de capitales estaba financiando a la balanza en cuenta
corriente de la balanza de pagos, situacién que era sostenible si los
capitales seguian entrando y si aumentaban significativamente las
exportaciones, lo que estaba vinculado con los megaproyectos,
especialmente del sector minero. Caso contrario, la volatilidad de
los capitales, ejemplificada por la crisis mexicana de 1994 (deno-
minada “efecto tequila”), sembraria dudas con respecto a la soste-

55. Dancourt, Oscar, op.cit., p.28.
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nibilidad. Ante ello cabian dos opciones: mantener el esquema vy
confiar que no se interrumpiria la atraccion que PerG implicaba
para los capitales extranjeros u optar por una reduccién de la bre-
cha, mediante una combinacién de politicas fiscales y monetarias.
Este udltimo escenario ocurrirfa durante los primeros anos del se-
gundo gobiemo de Fujimori.

7. Sintesis

Fujimorni llegé al poder como un outsider politico que enfrenta-
ba sin un programa econdémico definido un caos macroeconémico
que requeria de una terapia de choque de grandes proporciones y
que fue anunciado el 8 de agosto de 1990. La situacién econémica
heredada no era el Gnico problema; el terrorismo habia cobrado
muchas vidas y, como fruto de los ataques terroristas, la infraestruc-
tura del pais se hallaba deteriorada. A ello habia que agregarle el
aislamiento de la comunidad financiera intemacional y la sensacién
de frustracion de la poblacién con respecto al futuro.

Revertir este entomo era una tarea de titanes. En el lado
econdémico Fujimori se adhirié a la légica del libre mercado,
abriendo la economia al exterior, liberalizando los precios vy asig-
nandole ideolégicamente al Estado un nuevo papel, pues pasé de
un Estado productor de bienes y servicios se pasaria a uno regula-
dor, para lo cual se iniciaria un proceso de privatizaciéon de las
empresas publicas. Como la légica del modelo sugiere que la in-
version privada, tanto nacional como extranjera, sea el motor del
crecimiento, una de las condiciones era estabilizar la economia; la
otra era reinsertarse en la comunidad financiera intemacional, lo
que suponia un acercamiento a los organismos financieros inter-
nacionales v proceder a la reinsercién. Se pusieron en marcha una
serie de reformas estructurales que transformaron la economia
peruana hacia el liberalismo.

En el campo de la seguridad intema, Fujimori se propuso
como meta eliminar el terrorismo, para lo cual las Fuerzas Arma-
das pasarian a jugar un papel preponderante en la tarea. Si com-
binamos la implementacién del nuevo modelo con este Gltimo ele-
mento se conformd una alianza implicita entre Fujimori, las Fuerzas
Armadas y los organismos financieros intemacionales. Intemamen-
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te, Fujimori aparecié como un caudillo que estableceria una rela-
cién directa con el pueblo, sin que medien los partidos politicos (a
los que él mismo culpaba del atraso del pais). De ahi que, bajo
este esquema, no haya sido extrario el autogolpe de 1992, pues el
Congreso bloqueba algunas de las reformas estructurales y espe-
cialmente buscaba impedir el poder que Fujimori le entregaria a
las Fuerzas Armadas para hacer frente al terrorismo.

Esta combinacién de factores atrajo capitales del exterior,
que ingresaron al pafs gracias a la apertura de la economia. La
inversidn extranjera directa, sea para comprar empresas publicas o
para crear empresas, los flujos de ddlares que ingresaban a través
del sistema bancario y la bolsa de valores fueron los principales
canales por los cuales fluyeron capitales hacia el pais. Ello permitié
el crecimiento de la economia entre 1993 y 1995, lo que unido a
los evidentes avances en la lucha antiterrorista posibilité la reelec-
cién de Fujimori en 1995, pero al mismo tiempo sobrecalentd la
economia. La inflacién se redujo de 7,650% en 1990 a 15% en
1994 y la economia de una recesién de 4.9% en 1990 pasé a
crecer 13.1% en 1994. Sin embargo, el ingreso de capitales del
exterior, sumado a la campana por la reeleccién, generd un exce-
so de gasto que llevé a un crecimiento explosivo de las importa-
ciones, financiadas por los mismos capitales que llegaban del exte-
rior. El consiguiente aumento en la brecha externa determiné que
se procediera, a partir de 1995 a enfriar la economia, el cual es
tema del siguiente capitulo. Esto se hizo por el temor a una rever-
sién en los capitales que podia llevar a un ajuste drastico. En lugar
de ello, se opté por un ajuste gradual.

La estabilizacién de la economia y los éxitos en la lucha an-
titerrorista son logros innegables del primer gobierno de Fujimo-
ri. Sin embargo, se cuestionaron muchas cosas. Entre ellas, des-
tacan aspectos vinculados con los derechos humanos, el poder
judicial, un estilo de gobierno autoritario vy, en el plano econé-
mico, la quiebra de muchas empresas como consecuencia de la
violenta apertura hacia el exterior. En el plano social, tema del
capitulo subsiguiente, el modelo no brindaba los resultados so-
ciales esperados: el empleo no se reactivaba y la pobreza se
alcanzaba al 49% de la poblacién en 1994, mientras que la po-
breza extrema o indigente al 20%. A continuacién vendrian las
reformas en los sectores sociales y en el aparato institucional,
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conocidas como reformas de sequnda generacién. Algo sf queda
claro: si un modelo econdmico no rinde resultadas sociales en un
tiempo prudencial, gradualmente, los cuestionamientos al mismo
empiezan a ser el pan de cada dia. Pese a ello, la identificacién
directa entre Fujimori y el pueblo posibilitd que éste le diera la
opcién de continuar en el gobierno por cinco afios mas, tema del
capitulo siguiente.



IX. Aspectos politicos vy evolucion
econdémica durante el segundo gobierno

de Fujimori (1995-2000)

1. Introduccién: las elecciones presidenciales y
municipales de 1995

Como se ha resefiado en el capitulo anterior, la Constitucién
Politica promulgada en 1993 peunitia la reeleccién presidencial.
Fujimori se presenté a la reeleccién en un contexto signado por
amplios indices de aprobacién de su gestiéon por parte de la opinién
puablica. Entre enero de 1994 vy abril de 1995, la aprobacién a la
gestién presidencial fluctué entre 58% (febrero 1994) y 75% (abril
1995).! Esta consolidacién de Fujimori se debié a varios factores. En
primer lugar, las mejoras en el nivel macroeconémico. En el capitulo
anterior se resefd la tendencia declinante de la inflacién {39.5% en
1993 v 15.4% en 1994) y el espectacular crecimiento del PBI (6.5%
en 1993 y 13.1% en 1994). En segundo lugar, la disminucién del
terrorismo (sumado al hecho excepcional de la captura del lider de
Sendero Luminoso, Abimael Guzman, en 1992). Y, en tercer lugar,
la reduccién en el nimero de huelgas que puede usarse como indi-
cador de una mayor tranquilidad en la cuestién social, tal como se
observa en el cuadro IX.1.

Cuadro IX.1

NUMERO DE HUELGAS Y HORAS-HOMBRE PERDIDAS

1990 1991 1992 1993 1994

Numero de huelgas e13 315 219 151 168
Horas-hombre perdidas 15068 8881 2319 2168 1937

Fuente: Cuante, Peri en nimeros 1997, p.531 ¢

1. Tanaka, Martin, Los espejismos de fa democracia, Lima: Instituto de
Estudios Peruanos, 1998, ». 219.
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Segtn la percepcién de la opinién publica, en 1994 los princi-
pales problemas del pais eran el desempleo y la pobreza; es decir, la
falta de resultados sociales del modelo. No obstante, se reconocfan
los éxitos en la lucha contra el terrorismo y en la estabilizacién ma-
croeconémica. Del mismo modo, el 62% consideraba que la eco-
nomia de mercado era lo mas conveniente para el pais y el 56%
opinaba que el Estado debia dejar la actividad productiva al sector
privado; inclusive, el ministro de Economia, Jorge Camet, era res-
paldado por el 47% de la poblacién en marzo de 1995.2 Estos indi-
cadores demuestran que, en general, la opinién ptblica estaba de
acuerdo con el gobiemo de Fujimori, pero que faltaba que el mode-
lo diera frutos en los sectores sociales. El mensaje era claro: la po-
blacién estaba dispuesta a darle una sequnda oportunidad a Fujimo-
ri. Este apoyo se mantendria en la medida en que se atacara de
manera mas efectiva los aspectos sociales del modelo.

También podria sumarse a esto la tendencia electoral a votar
por los independientes, no sélo en el &mbito presidencial, sino tam-
bién municipal. Los partidos politicos tradicionales se encontraban
descolocados en este contexto. A pesar de ello, el principal opositor
a Fujimori en las elecciones presidenciales de 1995 fue el exsecreta-
rio general de las Naciones Unidas, Javier Pérez de Cuéllar, quien se
presentd liderando una coalicién independiente, respaldada por los
partidos politicos tradicionales, denominada Unién por el Peru
(UPP). Las elecciones se llevaron a cabo el 9 de abril de 1995 y los
resultados generales se presentan en el cuadro IX.2.

Cuadro 1X.2

RESULTADOS GENERALES 1995

Agrupacién Politica Candidato %
Cambio 90 ~ Nueva Mayoria Albesto Fujimori 64.42
Unién por el PerG Javier Pérez de Cuéllar 21.81
Partido Aprista Peruano Mercedes Cabanitlas 411
Code ~ Pais Posible Alejandro Toledo 324 -
Otros 6.42
Total 100.00

Fuente: Jurado Naciona! de Elecciones.

2. Cuante S.A., Perii en numeros 1997, Lima, 1998, pp. 1151-1154.
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En los resultados se observa que ningn partido politico tra-
dicional (AP, PPC, Partido Aprista Peruano), obtuvo més del 5%
de la votacién, el minimo requerido por el Jurado Nacional de
Elecciones para mantener su registro como tales ante el organismo
electoral. Accién Popular obtuvo el 1.64% de los votos, mientras
que la Izquierda Unida, apenas el 0.57%.

Como consecuencia, el Congreso quedé conformado del si-
guiente modo: Cambio 90 — Nueva Mayoria obtuvo 67 de los 120
escanos, Unién por el Per( 17, y el Partido Aprista Peruano 8. De
este modo, a diferencia de lo ocurrido en 1990, durante el periodo
1995-2000, Fujimori gobernaria al Pert con mayoria en el congreso
unicameral. Los congresistas mas votados fueron Martha Chévez,
Victor Joy Way, Daniel Estrada y Femando Olivera, los dos prime-
ros pertenecientes a Cambio 90 - Nueva Mayoria, el tercero a UPP y
el cuarto al Frente Independiente Moralizador (FIM).

El 12 de noviembre de 1995 se llevaron a cabo elecciones
municipales para el periodo 1996-1998. Los dos principales can-
didatos a la alcaldia provincial de Lima fueron el exalcalde del
distrito de Miraflores, Alberto Andrade (quien provenia del Partido
Popular Cristiano), liderando al movimiento independiente Somos
Lima, y Jaime Yoshiyama, representante oficialista, quien encabe-
zaba a Cambio 90/Nueva Mayoria. En estas elecciones, resultd
ganador Alberto Andrade con 47.8% de los votos, obteniendo
Yoshiyama 44.0% de la votacién. De los 43 distritos de la provin-
cia de Lima, 20 alcaldes electos correspondieron a Somos Lima,
19 a Cambio 90-Nueva Mayoria, 3 a frentes independientes y sélo
uno al partido politico tradicional, Accién Popular.

El andlisis de la votacién distrital en Lima mostrd que la
alianza oficialista gand en distritos de clases bajas, mientras que las
clases medias y altas respaldaron a Andrade. Si bien es cierto el
namero de electores en las clases bajas es mayor, el margen con el
que triunfé Cambio 90-Nueva Mayoria en esos distritos no fue lo
suficientemente amplio como para obtener la alcaldia provincial.
Sin embargo, la popularidad de Fujimori en las clases bajas quedd
nuevamente comprobada.

De esta manera, si bien es cierto Fujimori gobernaba al pais
con respaldo de las Fuerzas Ammadas y con mayoria en el Congre-
so, paulatinamente Andrade fue convirtiéndose en la figura de la
oposicién, especialmente después de que el presidente de la Re-
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publica nombrara a Yoshiyama ministro de la Presidencia, entidad
que, como se vera en el capitulo siguiente, tendria a su cargo la
mayoria de programas sociales.

Este nuevo entomo politico, signado por una mayor concen-
tracién del poder en manos de Fujimori, marcaria de manera més
clara la tendencia presidencial hacia el autoritarismo. Sin embar-
go, el plano econémico, el quinquenio fue dificil de manejar, sobre
todo por el cambio en el entorno intemacional, tema del acépite
siguiente.

2. El entorno internacional: las crisis externas

La década de los noventa ha sido testigo de una serie de crisis
externas que han afectado a varas economias emergentes. Las crisis
han tenido un denominador comtn: la salida repentina de los capi-
tales extranjeros de la regién hacia lugares considerados méas segu-
ros. Las principales de ellas han sido las siguientes: México (1994),
Turquia (1994), Venezuela (1994), la Argentina (1995), el sudeste
asiatico (1997), Rusia (1998) vy Brasil (1999). Ellas han determinado
en gran parte, el rumbo de la politica econémica durante el sequndo
gobiemo de Fujimori. Por eso, conviene recapitular, antes de anali-
zar la evolucién del Pert a partir de 1995, las crisis externas, particu-
larmente las de México v el sudeste asiatico.

Como parte del consenso de Washington, muchas economi-
as emergentes optaron por abrirse al exterior, lo que implicé no
sélo una liberalizacién comercial (la parte de aniba de la balanza
de pagos), sino también financiera, tanto en lo que respecta a la
apertura al ingreso de capitales del exterior (la parte de debajo de
la balanza de pagos), como al sistema financiero interno. La
afluencia de capitales extranjeros en variadas formas (inversion
extranjera directa, bolsa de valores, sisterna bancario privado, etc.)
generé un superdvit en la cuenta de capitales, que sirvié para
financiar la brecha externa (medida por el déficit en cuenta co-
rriente de la balanza de pagos, como porcentaje del PBI). En tér-
minos simples, los excesos de importaciones sobre exportaciones
eran financiados por capitales que venian del exterier y que ingre-
saban gracias a la libre movilidad de capitales, que encontraban
en los paises gran libertad de movimiento, caracteristica de un
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entorno liberal. Las crisis ocurrieron cuando esos capitales salieron
(o dejaron de entrar), originando que el exceso de importaciones
va no pudiera financiarse. En esas circunstancias, las economias se
ajustaron y dejaron de crecer. El'influjo de capitales hacia las eco-
nomias emergentes puede visualizarse en el cuadro [X.3.

Cuadro IX.3

FLUJOS DE CAPITALES HACIA ECONOMIAS EMERGENTES

Periodo de afluencia | Flujo/PBI al final Afluencia anual
Pais . . 2
masiva del periodo maxima
Argentina 1991-94 9.7 3.8
Brasil 1992-94 9.4 4.8
Chile 1989-94 25.8 8.6
Colombia 1992-94 16.2 6.2
Indenesia 1990-94 83 3.6
Malasia 1989-94 45.8 23.2
México 1989-94 27.1 8.5
Pera 1991-94 30.4 10.8
Filipinas 1989-94 23.1 7.9
Pslonia 1992-94 22.3 12.0
Corea 1991-94 9.3 35
Tailandia 1988-94 515 123
Turaquia 1992-93 5.7 4.1
Venezuela 1992-93 5.4 3.3

Fuente: Calvo Guillermo y Carmmen Reinhart, When Capital Inflows Come to a

Sudden Stop: Censequences and Policy Options, mimeo, University of Maryland,
1999, p. 5.

Este marco general, consecuencia de la globalizacién finan-
ciera, ha generado una amplia literatura en cuanto a los origenes
de la salida de capitales y a los mecanismos para evitarla.® Si bien
es cierto la forma como entraron los capitales difiere de pais a

3. La literatura es abundante. Se sugiere revisar, Sachs, Jeffrey y Steven
Radelet, The East Asion Financial Crisis: Diagnosis, Remedies, Prospects,
Brookings Papers on Ecenmic Activity, N° 1, 1998, pp. 1-91; Meigs, James,
“Mexican Monetary Lessons”, en The Cato Journal, vol.17, N°1, 1999, pp.1-
32; Kochlar, Kalpana, Loungani Prakash y Mark Stone, The East Asian Crisis:
Macroeconomic Developments and Policy Lessons, Washington: IMF Working
Paper 98/128, 1998, entre otros.

v
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pais, todos enfrentaron el temor de vivir una experiencia similar,
por lo que disefaron sus politicas econdémicas e institucionales
intemas con la finalidad de sortearlas, sin poner en riesgo los lo-
gros obtenidos, tanto en la estabilizacién como en el crecimiento.

Antes de analizar las causas de las crisis, es necesario distin-
guir dos momentos: por un lado, el periodo en el que el pais es
receptor de capitales y, por otro, aquél en que deja de serlo. En el
cuadro [X.3 se observa una afluencia masiva de capitales hacia
diversas economias emergentes hasta 1994. Ese afio coincide con
la crisis mexicana, la primera de este tipo. Como puede notarse,
el Pert fue el tercer lugar de destino de los capitales, medido por
el ingreso de los mismos como porcentaje del PBI. De ahi en
adelante, han ocurrido reversiones de distintas magnitudes, desta-
cando los casos de México {6% del PBI entre 1993 y 1995), la
Argentina (4% entre 1994 y 1995), Indonesia (5% entre 1996 y
1997), Corea (11% entre 1996 y 1997), Tailandia {26% entre
1996y 1997) y Turquia (10% entre 1993 y 1994). A riesgo de ser
excesivamente simplificador, puede afirmarse que el Peri pasé de
una situacién de abundancia de capitales extemos hasta 1997,
para luego sufrir la escasez de los mismos.

En un primer momento, la entrada de capitales a un pais re-
laja la restriccién externa tipica de las economias en desarrollo
(hoy llamadas emergentes). El exceso de moneda extranjera que
ingresa al pais genera un rédpido aumento de las importaciones,
crecimientos significativos del PBl, acumulacién Ye reservas y
apreciacion o disminucién del tipo de cambio. En esas circuns-
tancias, las autoridades monetarias compran délares para evitar
una disminucién mayor del tipo de cambio, con lo cual acumulan
reservas. La inyeccién de moneda nacional aumenta la demanda
intema, lo que eleva el PBI, que se sostiene gracias a las mayores
importaciones de insumos y bienes de capital, realizadas con los
délares que ingresan a la economia.

Entre 1991 y 1993, el flujo neto de recursos extermos hacia
América Latina fue de US$ 166 billones de ddlares, mientras que
los déficit en cuenta corriente ascendieron a US $ 98 billones. Del
total de los capitales que ingresaron a la regidn, México recibid el
45% de ellos, es decir, US $ 75 billones de ddlares y la Argentina
US$ 29 willones.
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México fue el primer pais en la década de los noventa que
afronté este tipo de crisis. La liberalizacién comercial en este pais
ocurrié en 1985. En 1987 adoptd un programa de estabilizacién
(que incluyé la fijacién del tipo de cambio, con la finalidad de
utilizarlo como un ancla para disminuir la inflacién) y puso en
marcha un programa gradual de reformas estructurales en favor
del libre mercado. Estas reformas impactaron positivamente en el
crecimiento del PBI, que aumenté a una tasa promedio anual de
3.1% entre 1989 y 1994. En 1993, la inflacién en México fue de
un solo digito, luego de més de dos décadas de convivir con tasas
de inflacién superiores a 10%. Este panorama de buen compor-
tamiento econémico y reformas estructurales atrajo capital extran-
jero, amplificado por una reduccién en las tasas de interés de Es-
tados Unidos (de modo que los capitales migraron en la bisqueda
de mercados mas atractivos) y por el hecho de que en 1993 Méxi-
co ingresé al Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y
Canadéa (NAFTA, segun sus siglas en inglés).

El ingreso de délares a la economia mexicana en un entorno
de liberalizacién financiera originé un incremento de la oferta
intema de créditos en moneda extranjera principalmente a través
del sistema bancario. En 1988, el flujo neto de créditos al sector
privado fue de US$ 193 millones, mientras que en 1993 llegaron a
US$ 23.2 billones de délares. En este periodo, México no puso en
marcha politicas expansivas, por lo que los fudamentos macroeco-
némicos no hacian presagiar una crisis. Sin embargo, mantenia un
alto déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos y una mo-
neda nacional sobrevaluada, cuyo origen estaba en el exceso de
gasto, financiado por la voluminosa entrada de capital extranjero.
En 1991 se establecié un sistema de bandas cambiarias, mediante
el cual el tipo de cambio fluctuaba dentro de un sistema de un
piso y un techo (denominado banda), definidas por la autoridad
monetaria. Si se elevaba por encima del techo de la banda, el
Banco Central vendia délares para reducirlo; si se reducia por
debajo del piso de la banda, compraba ddlares para elevarlo. La
primera situacién ocurrié cuando los capitales comenzaron su
huida, mientras que la segunda, cuando los capitales entraban a la
economia.

En 1994 se produce una salida sorpresiva de los capitales de
México y se inicia la crisis denominada efecto tequila. No sélo
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ocurrié que salieron del pafs, sino que los acreedores extranjeros
exigian a los deudores que paguen sus obligaciones. El sistema
financiero mexicano se habfa endeudado con el exterior y luego
habia prestado los fondos intemamente al sector privado. La sali-
da de capitales generd una situacién de pénico financiero, lo cual
origind que los agentes econémicos intentaran cobrar sus deudas.
Como la salida de capitales frena el crecimiento, los agentes eco-
némicos intemos enfrentaron problemas para poder cumplir sus
obligaciones con los bancos mexicanos (lo que se manifesté en un
aumento en los indices de morosidad), lo que a su vez determind,
que estos tampoco puedan cumplir con sus obligaciones con el
exterior.

Paralelamente, la salida de capitales presioné el tipo de
cambio hacia el alza (se contrae la oferta de délares), por lo que el
Banco Central salié al mercado a defender el tipo de cambio,
mediante dos medidas: en primer lugar, la venta de ddlares, lo
que disminuye las reservas ¢ en segundo lugar, los aumentos en
la tasa de interés, en un intento de mantener la awaccion al capital
extranjero. Sin embargo, a medida que las reservas disminuian, el
pénico financiero aumentd, lo que retroalimenté la crisis. México
tenfa US$ 28 billones de délares en reservas en febrero de 1994,
mientras que en diciembre sélo US$ 6 billones. El Banco Central
ya no podia defender més el tipo de cambio, por lo que tuvo que
dejarle flotar el 22 de diciembre. En ese momento, la deuda mexi-
cana de corto plazo era de US$ 28 billones, pero en reservas sélo
tenia US$ 6 billones. Por lo tanto, enfrentaba un problema de
iliquidez.

En esas circunstancias, el FMI le otorgé un préstamo de
emergencia al gobiemo por US$ 47 mil millones de délares
(13.5% del PBI), para que éste pueda pagar las deudas con el
exterior. La confianza en el pais se recuperd rapidamente y en
1996 México reanudé su crecimiento.

En opinién de Sachs y Radelet,® México era vulnerable a la
crisis porque pasé por un periodo de iliquidez, en el sentido que
las obligaciones de pago de corto plazo excedian a las reservas
disponibles en el Banco Central. Este indicador resulta de singular

4. Sachs, Jeffrey y Steven Radelet, op.cit., 1998, p. 8.
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importancia, pues no es relevante quién tenga la deuda (sea el
gobierno o el sector privado); desde la percepcién del inversionis-
ta, lo importante es que el pais tenga cémo pagar. Los dos escena-
rios posibles son los siguientes:

a.  Si el gobiemo tiene una deuda de corto plazo mayor que la
cantidad de reservas disponibles, entonces todos los acreedo-
res externos se apresuran a cobrar, pues perciben que el -
timo que llega no cobra.

b.  Si los deudores son bancos privados y sus obligaciones de
corto plazo exceden las reservas del pais, ocurre el mismo fe-
némeno; la percepcién es que si el gobiemo se convierte en
prestamista de ltima instancia a través del Banco Central, el
nivel de reservas no alcanzarfa para el cumplimiento de las
obligaciones con el exterior.

En cualquiera de las dos situaciones, los capitales entran en
pdnico y huyen en manada. Esto no depende de la situacion fiscal,
ni de la inflacién, es decir, de lo que los economistas denominan
fundamentals, que pueden estar en orden. Por ello se trata de una
crisis originada no en aspectos macroeconémicos, sino méas bien
en el comportamiento de los acreedores, en cuanto a la percep-
cién que tienen respecto de las posibilidades de pago del pais.

Pero, ¢qué origind la abrupta reversion de capitales? La in-
teraccién de factores politicos, sociales y errores en la politica eco-
némica.® A inicios de 1994 se produjo el conflicto de Chiapas, un
problema vinculado con la bdsqueda de reivindicaciones de los
indigenas ante el gobierno. En marzo, fue asesinado el candidato
presidencial por el Partido Revolucionario Institucional (PRI), Luis
Donaldo Colossio. Estos hechos originaron incertidumbre entre los
inversionistas extranjeros que exigieron una mayor tasa de interés
(dado el riesgo causado por la inestabilidad politica). Sin embargo
las autoridades mexicanas respondieron aumentando la liquidez
en pesos, con la finalidad de evitar el aumento en las tasas de

5. Sachs, Jeffrey, Aaron Tormell y Andrés Velasco, The Collapse of the
Mecican Peso: What Have We Learned?, Cambridge: NBER, Working paper,
N® 5142, 1995.
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interés. La mayor liquidez no sélo no evité la subida en las tasas
de interés, sino que, dada la incertidumbre, se dirigié a la compra
de ddlares, presionando ain mas el tipo de cambio. El Banco
Central se resistia a ampliar el techo de la banda, por lo que ven-
dié délares {disminuyendo las reservas) y precipitando el panico
entre los inversionistas, que iniciaron su huida.

En sintesis, en una primera etapa, se sobrevalia la moneda
nacional por factores internos o externos; luego, la salida de los
capitales {que simplemente puede ser la respuesta de los agentes
econdmicos, que compran ddlares, pues si saben que la moneda
nacional estda sobrevaluada, esperan que en algin momento el
tipo de cambio nominal suba) presiona el tipo de cambio hacia el
alza. Aqui comienza la segunda etapa, que ocurre cuando el Ban-
co Central intenta defender el tipo de cambio (es decir, evitar que
suba abruptamente) y se inicia un periodo de pérdida de reservas.
Finalmente, cuando el nivel de reservas llega a niveles muy bajos,
la autoridad monetaria abandona la defensa del tipo de cambio y
procede a devaluar o simplemente deja flotar al tipo de cambio.
Entonces, los acreedores extermnos entran en una situacién de pé-
nico financiero, presionando a sus acreedores internos para que
paguen sus deudas, la mayoria de las cuales fue contraida a corto
plaze. Asi, la devaluacién es el simbolo de la crisis, pues refleja el
agotamiento de las reservas, precedida por el intento de defender
la estabilidad en el tipo de cambio. Luego, viene un periodo de
estancamiento econémico, que conduce a una mejora en la bre-
cha externa, debido tanto al hecho de que el pais importe menos
como a la correccidn de la sobrevaluacién de la moneda nacional.

El caso del sudeste asidtico de 1997 ilustra una situacién si-
milar. La regién entrdé en crisis luego de varias décadas de un
comportamiento macroeconémico envidiable, lo que, sumado a
las mejoras sociales, llevd a que se aluda a ello como el milagro
econdémico asiatico.* La liberalizacién financiera de inicios de la
década de los noventa permitié un enorme ingreso de capitales
qgue sobrevalué las monedas nacionales; ese dinero se canalizd
internamente gracias a una expansién sin precedentes del sistema

6. Bance Mundial, El milagro del Asia @riental, Washington, Informe del
Banco Mundial sobre investigaciones relativas a peliticas de desarrello, 1993.
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bancario, dada la liberalizacidn del sistema financiero doméstico.
En Indonesia, el nimero de bancos privados aumenté de 74 -en
1988 a 606 en 1994. Sin embargo, la rédpida expansién de los
servicios financieros no fue acompanada de un adecuado sistema
de supervision y regulacién, por lo que el endeudamiento de corto
plazo del sistema bancario privado con el exterior encontré un
camino muy fértil. Més aun, la atraccién que generaba el sudeste
asiatico posibilitaba que los capitales se pelearan por entrar. Este
marco hace a las economias vulnerables ante una eventual huida
de los capitales. La evolucién del financiamiento extemo que se
muestra en el cuadro IX.4 es ilustrativa al respecto.

Cuadro IX.4

FINANCIAMIENTO EXTERNO EN
EL SUDESTE ASIATICO
(billones de délares)

1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998

Béficit en cuenta corriente 246 | -413 |-549 | -260 17.6
Inversien extranjera privada 40.5 77.4 93.0 |-12.1 94
Préstamos privades del exterier 28.2 618 74.0 76 | -17.3
Flujos netos publicos del exterior 7.0 3.6 -0.2 27.2 24.6

Fuente: Sachs, Jeffrey y Steven Radelet, The East Asian Financial Crisis: Diagnosis,
Remedies, Prespects, Washington BC: Brookings Papers of Ecenemic Activity, N°
1,1998, Anexo estadistico, Tabla 1.

Los datos presentados en el cuadro IX.4 comprenden a Co-
rea del Sur, Indonesia, Malasia, Tailandia y Filipinas. Los paises
tenfan una situacién macroecondémica estable, caracterizada por
baja inflacidn, equilibrio fiscal y altos niveles de ahorro interno.
Sin embargo, puede notarse el incremento previo a la crisis tanto
de la inversion extranjera como de los préstamos tomados por el
sistema financiero del exterior. La situacién se revierte en 1997,
por un cambio en la percepcién del exterior con respecto a la
vulnerabilidad de estas economias ante una huida de capitales.
Como se ha manifestado, ello ocurre cuando la ratio de la deuda
a corto plazo/nivel de reservas es mayor que 1. En esas circuns-
tancias explota la crisis, basicamente privada, por el panico ante la
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posibilidad de una situacién de moratoria. Por ello, en el cuadro
[X.5 se presenta la ratio mencionado para una muestra de paises.

Cuadro IX.5

DEUDA DE CORTO PLAZO Y RESERVAS:
PAISES SELECCIONADOS

Deunda Reservas Ratio junio Deuda Reservas | Ratio

corto plazo | junio 1994 1994 corto plazo junio junio

junio 1994 junio 1997 1997 1997

Argeniina 17557 13247 1.325 23891 19740 1210
Brasil 28976 41292 0.702 44223 55849 0.792
Chile 5447 10766 0.506 7615 17017 0.447
Colombia 3976 7718 0.515 6698 5940 0.674
Indonesia 18822 10915 1.724 34661 20336 1.704
Corea 35204 21865 1.623 70612 34070 2.073
Malasia 8203 32608 0.252 16268 26588 06812
México 28404 16509 1.721 28226 23775 1.187
Peri 2157 5611 0.38% 5368 10665 0.583
Filipinas 2846 6527 0.405 8293 9781 0.848
Taiwén 17023 90143 0.189 21966 90025 0.244
Tailandia 27151 27375 0.992 45567 31361 1.453
Turquia 8321 4279 2.061 13067 16065 0.814
Venezuela 4382 5422 0.808 3629 13215 0.275

Fuente: Sachs, Jeffrey y Steven Radelet, The @nset of the East Asian Crisis, Cam-
bridge: NBER, Working paper, N® 6688, Anexo estadistice, Tabla 13, 1998,

En junio de 1994, la vulnerabilidad, manifestada en una ra-
tio mayor que 1, era visible en la Argentina, Indonesia, Corea del
Sur, México y Turquia. Con excepcién de Indonesia y Corea del
Sur, entre 1994 y 1995, los otros tres paises hicieron crisis. En
junio de 1997, la situacion seguia siendo complicada para la Ar-
gentina, Indonesia, Corea del Sur --donde la ratio habfa empeora-
do--, México --pero con una mejora en la ratio-- y aparecia Tai-
landia. Justamente, la crisis del sudeste asiatico detona en Tailan-
dia el 2 de julio de 1997, cuando sus autoridades monetarias
dejan flotar al bath. Cabe mencionar, que Turguia y México ya
habian pasado la crisis, gracias a préstamos de emergencia del
FML

Esta visién muestra que el factor desencadenante de la crisis
es el cambio de percepcién de los inversionistas extranjeros, que
aumentan sus temores y deciden huir cuando la ratio sobrepasa 1.
Sin embargo, hubo otros factores que influyeron, como las condi-
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ciones en los mercados internacionales y la aparicién de varias
debilidades de las economias asiaticas. A continuacién se resumen
las causas adicionales de la crisis asiatica:

a. Lento crecimiento exportador en la década de los noventa.
El ingreso de capitales antes de la crisis “aprecié” las mone-
das nacionales, lo que desincentivé las exportaciones. A ello
habria que agregarle la devaluacién de 50% de China, en
enero de 1994 vy su impresionante crecimiento (9% anual),
as{ como la recuperaciéon mexicana. China pasd de exportar
US$ 20 billones de délares en 1976 a US$ 150 billones en
1996, mientras que las exportaciones mexicanas se elevaron
de US$ 52 billones en 1993 a US$ 96 billones de délares en
1996. En ambos casos, el incremento en exportaciones in-
cluyd textiles, componentes automotrices v maquinaria elec-
trénica, convirtiéndose en competidores directos del sudeste
asiatico.

b. La falta de sistemas de supervision vy regulacién financiera
adecuada. Este hecho es destacado por el FMI como uno de
los causantes de la crisis. Otros investigadores, como Sachs y
Radelet, le prestan menor importancia considerando dos
hechos: la naturaleza no anticipada de la crisis y el continuo
ingreso de capitales hasta semanas antes que la crisis estalla-
ra.” Contra este Gltimo argumento, Krugman sostiene que los
préstamos del exterior continuaron, pues los acreedores sabi-
an que apareceria un prestamista de ultima instancia, que
podia ser el mismo gobierno (aunque con dificultades por la
reducciéon en sus reservas) o el FMI (como efectivamente
ocurrié)

A la crisis del sudeste asiatico siguié un derrotero similar al
del caso mexicano. Cuando los capitales huyeron, los Bancos
Centrales defendieron la estabilidad del tipo de cambio vendiendo
ddlares vy elevando la tasa de interés. Llegé un momento en que la
pérdida de reservas hizo insostenible la situacién y las autoridades

7. Sachs, Jeffrey y Steven Radelet, The Onset of the East Asian Crisis,
Cambridge: NBER Working paper, N° 6680, 1998.
8. Krugman, Paul, What Happened to Asia?, mimeo, 1998.
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monetarias se vieron obligadas a dejar flotar sus respectivos tipos
de cambio. Finalmente, se produjo un préstamo de emergencia
del FMI®° acompafiado de un programa de reformas estructurales
(especialmente en el sistema financiero). Este ultimo elemento
permitié la recuperacion de México en forma casi instantdnea. En
el caso del sudeste asiatico el asunto fue mucho méas paulatino,
pues de lo que se trata es de recuperar la confianza y ello no
siempre se produce de manera automética.

¢Qué lecciones dejaron las crisis de México y la del Sudeste
Asiético? '

1. Las crisis externas se originan en la liberalizacion financiera.
De aqui no debe inferirse que la liberalizacién es dafiina para .
una economia; mas aun, economias como la peruana re-
quieren de recursos externos para poder crecer. La lectura
correcta es que el mercado financiero debe estar adecuada-
mente regulado.

2. Los equilibrios macroeconémicos son una condicién necesa-
ria, pero no suficiente para evitar una crisis. La crisis brasile-
fa de 1999 si estuvo vinculada con los fundamentos ma-
croeconémicos, pues sus dificultades provenian del frente fis-
cal. En el caso del sudeste asiatico, el déficit en cuenta co-
rriente de la balanza de pagos no fue percibido por las auto-
ridades como un problema grave, pues el ingreso de capita-
les que la financiaba, generé un boom de inversién y no de
consumo. Lo que no vieron fue que una parte importante del
capital que entraba a sus economias era deuda de corto pla-
zo del sector privado con el exterior. De ahi el boom de cre-
cimiento inicial y la necesidad de prestamistas de ultima ins-
tancia para solucionar la crisis.

3. El nivel de reservas del Banco Central es crucial, pues la
autoridad monetaria es percibida como un prestamista de Gi- -

9. Entre agosto y diciembre de 1997, el FMI otorgd tres préstamos de
emergencia al sudeste asiatico. Tailandia recibié en agosto US$ 18 billones
(12.1% del PBI), Indonesia acordé un préstamo de US$ 35 billones en no-
viembre (18.1% del PBI) y Corea del Sur, firmé un acuerdo por US$ 57 billo-
nes en diciembre (11.7% del PBI).
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tima instancia, tanto para los bancos comerciales como para
el gobiemo y el sector privado. En el evento de un panico fi-
nanciero, los acreedores extermos, actuando racionalmente,
buscan cobrar sus deudas.

El pénico financiero puede ocurrir simplemente cuando los
acreedores externos perciben que sus préstamos no pueden
ser pagados ni por los deudores privados ni por el Banco
Central, pues el nivel de reservas de éste ya no cubre el pago
de las obligaciones de corto plazo del pais, sean deudas pri-
vadas o publicas. Los fundamentals de largo plazo de la eco-
nomia dejan de jugar un papel en el pensamiento de los in-
versionistas, pues en ese momento predomina el corto plazo.
Todos los acreedores se apuran en cobrar sus deudas, pues
perciben que sélo los primeros que lleguen podran hacerlo.
Por lo tanto, la crisis ocurre pese a que el pais sea solvente, si
se encuentra en una situacién de iliquidez (en el sentido de
que por el momento no puede pagar, pero méas adelante si).
Es un fenémeno similar a una corrida bancaria interna, pero
en este caso ocurre de los'acreedores externos a los deudores
internos.

El tipo de cambio fijo representa una debilidad de las eco-
nomias. Algunos autores sugieren que si México hubiera te-
nido un sistema de flotacién, en el cual el tipo de cambio se
acomodara a la disponibilidad de délares, la crisis no hubiera
ocurrido.®

La crisis puede ser fundamentalmente privada y no publica: la
crisis de América Latina de la década de los ochenta fue publi-
ca y no privada; las crisis de los noventa han sido, en la mayo-
ria de los casos, privadas. Ademés, se trata de crisis no antici-
padas o sorpresivas y que se ubican en el sector financiero.

Las crisis son precedidas por un exceso de gasto. En América
Latina en la década de los ochenta se traté de gasto publico
financiado por deuda extemna; en México en 1994 fue el con-
sumo privado, y en el sudeste asidtico 1997 la inversién pri-
vada. En estos dos Ultimos casos, financiados por deuda de
corto plazo privada del exterior.

10. Meigs, James, op.cit., p. 1.
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8. Los capitales financieros son volétiles e inestables. Por esa
razén, el endeudamiento de corto plazo debe orientarse a fi-
nanciar operaciones comerciales, pero no inversiones de lar-
go plazo. Y ello pasa por implementar regulaciones al mer-
cado de capitales.

9. Laapertura hacia el exterior debe atraer capitales para inver-
sién extranjera directa y evitar al capital especulativo de cor-
to plazo, pues estos son més vclatiles que los primeros.

10. Los capitales huyen cuando observan inestabilidad, sea fi-
nanciera, politica o social. Estos dos tiltimos factores jugaron
un papel en el caso mexicano; el conflicto de Chiapas y el
asesinato del candidato presidencial, Luis Donaldo Colossio,
generaron incertidumbre entre los inversionistas.

11. La mantencién de los equilibrios macroeconémicos y una
adecuada regulacién financiera minimizan, pero no eliminan
la posibilidad de una crisis. Estas podrian ocurrir en una si-
tuacién de pénico financiero originada por la volatilidad de
los capitales en el &mbito mundial, los cuales fluyen de una
direccién a otra, muchas veces sin razones que lo sustenten.!!

A toda esta situaci#n, se agregan los efectos "contagio” y
"domind". El efecto dominé ocurre cuando los inversionistas perci-
ben que otras economias con las mismas caracteristicas de aque-
llas que hicieron crisis enfrentaran los mismos problemas. Por ello
deciden retirar sus capitales, precipitando la crisis en ellos. Esto le
ocurrio a la Argentina en enero de 1895, como consecuencia de la
crisis mexicana de diciembre de 1994. El e¢fecto contegio se da
cuando alguna economia que no presenta los sintomas descritos
es afectada por la crisis, por las estrechas relaciones comerciales y
financieras que tiene con las ecorromfias sujetas de la crisis. Este es
el caso de Malasia que, come consecuencia de los problemas en
Corea del Sur, Indonesia vy Tailandia, padecié una crisis.

Las repercusiones de la crisis asidtica sobre el resto de las
economias emergentes na fueren despreciables, pues generd que

11. Esta conclusién, que muestra cierto pesimismo frente al futuro, es sos-
tenida por Gerardo Esquivel y Felipe Larrain, Latin Americe Confronting the
Asian Crisis, Harvard Institute for International BWevelopment, Bevelopment
Biscussion Paper, N° 681, 1999, p. 28.
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los inversionistas observaran con mayor cautela los mercados. La
crisis de Rusia de agosto de 1998 fue originada, en parte, por la
crisis asiatica. Conviene, por ello, detenerse un momento en el
€aso ruso.

En primer lugar, Rusia heredé de la Unién Soviética una
deuda externa de US$ 150 billones de délares, que representaba
el 50% del PBI antes de la crisis. Esa deuda siguié incrementando-
se hasta US$ 180 billones y el pais tenia que cancelar obligaciones
por US$ 50 billones a fines de 1999. El superavit fiscal primario
(es decir, la diferencia entre ingresos y gastos del sector publico,
sin contar el pago de deuda) era 0%. Por lo tanto, en el nivel del
gobierno, las necesidades de financiamiento externo fresco, sdlo
servian para pagar la deuda antigua, lo que explicaba el aumento
de la misma. Esta nueva deuda se contrajo a altas tasas nominales
de interés, por el riesgo percibido por los acreedores extranjeros
con respecto a la economia rusa, a pesar de la reduccion en la
inflaciéon. De este modo, el incremento de la deuda externa, con
respecto al PBI, fue considerable, por las altas tasas reales de inte-
rés. Esta fue una primera sefal, que indicaba que Rusia no podria
cumplir con sus obligaciones, por lo que seguir prestandole al pais
significaba un riesgo alto. Aquellos que estaban dispuestos a pres-
tarle para que pagara sus obligaciones anteriores, incorporaban el
riesgo en su decision, por lo que no sélo exigian tasas méas altas de
interés, sino que lo hacian a plazos cada vez més cortos.

En segundo lugar, la economia rusa es primario exportadora.
Produce el 10% del petréleo mundial, lo que convierte al pais en el
tercer productor mundial de esta materia prima. Los combustibles y
la energfa constituyen el 47% de sus exportaciones y el 21% corres-
ponde a productos mineros. La maquinaria y el equipo sdlo repre-
sentan el 10% del total exportado vy los productos quimicos el 8%.
Esta estructura exportadora, hace que la economia rusa se encuen-
tre permanentemente expuesta a los precios internacionales de los
metales y del petrdleo, que disminuyeron 40% en promedio entre
enero de 1995 y agosto de 1998. Como consecuencia, los ingresos
de la economia cayeron en el periodo mencionado.

En tercer lugar, Rusia tenia un sistema bancario débil. El
nimero de bancos ascendia a 1500 y estaban muy expuestos ante
una eventual devaluacién. Los bancos se habian endeudado en
moneda extranjera (al igual que en los casos anteriores, por la
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liberalizacién financiera) desde enero de 1995 en US$ 19.2 billo-
nes de ddlares, de los cuales US$ 16.4 billones debian cancelarse
a fines de 1998. Los bancos operaban intermamente en rublos, por
lo que ante una devaluacién requeririan de mas rublos para poder
cumplir con sus pagos al exterior.

Los factores anteriores amplificaron el temor de los acreedo-
res externos luego de la crisis asiatica, pues observaban debilida-
des en la posibilidad de pago de Rusia y ya no estaban dispuestos
a correr los mismos riesgos que habian pasado en el sudeste asia-
tico. Desde esta Optica, la crisis asidtica fue el cuarto factor que
explicé la crisis rusa y probd que los efectos del sudeste asiético
envolvian a todo el mundo emergente.

En quinto lugar, las autoridades monetarias rusas buscaron
crear estabilidad fijando el tipo de cambio con el délar. Como se
ha visto, la libre movilidad de capitales, unida a un tipo de cambio
fijo, incrementa las presiones sobre el tipo de cambio hacia el alza
(si los capitales deciden salir) o hacia la baja (cuando ingresan). La
salida de capitales previa a la crisis llevd a que las autoridades
monetarias (al igual que en México y en el sudeste asiatico) inten-
taran defender el tipo de cambio. En las dos semanas previas al
estallido de la crisis, Rusia perdia US$ 1 billén de délares semana-
les. Finalmente, cuando las reservas sélo alcanzaban para un mes
de importaciones, la autoridad monetaria abandona su intento de
defender al rublo el 27 de agosto vy lo deja flotar. Nuevamente la
devaluacién se convierte en el simbolo del estallido de la crisis y
ademaés originaba que el sistema bancario ya no pudiera cubrir sus
obligaciones con los acreedores internos ni con los extermos.

El gobiermo anuncié la moratoria de la deuda por 90 dias, en
la bisqueda de tiempo para renegociar sus obligaciones.

Como resultado de la devaluacién, las importaciones dismi-
nuyeron en 45% en setiembre (frutas, carne, productos lacteos,
medicinas, textiles, etc.), sin que las exportaciones puedan incre-
mentarse con la misma rapidez, pues, como se ha visto, el 70% de
las exportaciones era de materias primas, cuyos precios se deter-
minan en los mercados mundiales y, lo que es més grave atin, se
encontraban en disminucién. La devaluacién mejoré rdpidamente
la brecha extema, via una disminucién en importaciones, que
frend el crecimiento econémico.
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Sin embargo, la devaluacién no sélo afecté al crecimiento
econdémico, sino también al sistema bancario. La moratoria de la
deuda del gobiemo y las exigencias de los acreedores externos a
los bancos rusos para que estos paguen sus obligaciones de corto
plazo, llevé a que los bancos comerciales agotaran sus existencias
de rublos. Los bancos compraban délares cada vez més caros
para intentar cumplir con sus pagos, lo que llevé a que tampoco
pudieran cumplir con los ahorristas intemos. El sistema bancario
habia colapsado. El impacto de la quiebra del sistema bancario
frend a toda la economia rusa. L.as empresas ya no contaban con
liquidez, los ahorristas no podian retirar su dinero de los bancos, el
consumo privado disminuy6 violentamente, etc.

En setiembre, el PBI cayo en ~180%. La poblacién en con-
diciones de pobreza se elevé a 30% (40 millones de personas) y
la inflacién, consecuencia de la escasez de bienes de primera
necesidad vy de la emisién de rublos por parte de la autoridad
monetaria, aumenté de 0.2% en julio a 3.7% en agosto vy a
38.4% en setiembre.

En resumen, el colapso de la economfa rusa fue el resultado
directe de la crisis de la deuda y del colapso del sistema bancario.
En este sentido tiene ciertas similitudes con la crisis del sudeste
asiatico. Dos diferencias resaltan. En primer lugar, inicialmente en
Rusia enfrenté problemas cen el cumplimiente de la deuda pabli-
ca (en el sudeste asiatico, se traté de una crisis del sector privado),
que luego se extendid al sector privado. Sin embargo, tomado el
problema desde una perspectiva global, las dificultades tienen su
origen en un crecimiento del endeudamiento de corto plazo de
todo el sistema, en un contexto de apertura y de ingreso de capi-
tales. La crisis se desencadena cuando los capitales migran.

En segundo lugar, la estructura de las exportaciones es
opuesta, pues la economia rusa es primario-exportadora, mientras
que en el sudeste asiatico se trata de economias que exportan
bienes con mayor valor agregado. Ambas fueron objeto de crisis
similares, independientemente de la segunda diferencia. En los
dos casos, la falta de regulacién y supervisién del sistema bancario
estuvo en el centro de la explicacién, asi como una apertura indis-
criminada de la cuenta de capitales de la balanza de pagos. En
general, son vélidas las mismas lecciones revisadas lineas atras con
respecto al caso del sudeste asidtico. La atraccion de capitales
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para inversién directa, evitando el excesivo endeudamiento de
corto plazo y una estricta regulacién del sistema financiero surgen
como los elementos fundamentales para evitar una crisis.

Una de las lecciones més importantes alude a la volatilidad
de los capitales financieros que circulan, sin una direccién deter-
minada, por el mundo emergente. Salen con la rapidez con que
entran. Cuando deciden salir (o dejan de entrar) provocan ajustes
en las economias de mayor o menor magnitud, pero la tendencia
es la misma. Crecimiento de la economia cuando entran y decli-
nacién de la misma cuando salen.

El temor a que las crisis de este tipo se multipliquen por las
economias emergentes originé que los capitales migraran a lugares
percibidos como mas seguros, Estados Unidos fue uno de los des-
tinos, determinando que a fines de los noventa atravesara por un
ciclo expansivo. Por otro lado, los paises no afectados en esa
magnitud, como corresponde al caso peruano, tienden a disefiar
sus politicas intemas de modo que puedan evitarlas. Esta caracte-
ristica marcé el sequndo gobierno de Fujimori.

La tnica crisis que escapa a este patrén es la de Brasil de
enero de 1999, pues en ese caso el déficit fiscal fue el problema
principal. Ahi si se traté de un problema de fundamentals, pero
que ocurre al interior de la misma turbulencia financiera mundial
que afecta a todas las economias emergentes.

Hacia fines de 1998, Brasil (que representa el 43% del PBI
de América Latina), tenia una moneda sobrevaluada en 20%, un
déficit fiscal de 7% del PBI y una deuda externa de 220 mil millo-
nes de ddlares, de los cuales 32 mil millones correspondian a deu-
das de corto plazo del sector privado. Estos factores, unidos a las
efectos de la crisis asiatica y rusa determinaron una salida de capi-
tales, situacién a la que las autoridades monetarias reaccionaron
defendiendo el tipo de cambio, es decir, perdiendo reservas (entre

“agosto y diciembre de 1998, Brasil perdié 30 mil millones de déla-
res de reservas). La defensa del tipo de cambio tenia su sustento
en el plan real, introducide en diciembre de 1993. Mediante ese
programa el real (unidad monetaria que reemplazé al cruzeiro
real), fluctuaba libremente siempre y cuando no superara la barre-
ra de 1 real igual que 1 délar. Como se ha mencionado y siguien-
do el derrotero de las crisis comentadas, ante la salida de capita-
les, las autoridades monetarias reaccionaron vendiendo délares vy
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elevando las tasas de interés a 50%, en un contexto donde la
inflacién era de sélo un digito.

En la percepcién de los inversionistas, el problema de Brasil
se relacionaba con el déficit fiscal. En noviembre de 1998, Brasil
firma un acuerdo con el FMI, mediante el cual se comprometia a
reducirlo. Sin embargo, el congreso brasileno no aprobé la mayo-
ria de las medidas, por lo que la desconfianza en el programa de
ajuste se elevd considerablemente.

El 9 de enero de 1999 se produjo el detonante de la crisis.
Ese dia, el gobernador del Estado de Minas Gerais, [tamar Fran-
co (ex presidente del pais), anuncié que su Estado no pagaria
su deuda con el gobierno central, la misma que ascendia a US$
13,400 millones de ddlares. Este hecho aceleré la salida de
capitales (pues se veia mas lejana la solucién de la cuestién
fiscal), por lo que la pérdida de reservas para defender el tipo de
cambio se hizo insostenible. El 13 de enero, Gustavo Franco,
presidente del Banco Central, renuncia a su cargo y es
reemplazado por Francisco Lopes, quien devalta el real en 9%,
sin abandonar el sistema de bandas. Sin embargo, los capitales
siguieron huyendo a un ritmo de US$ 1,000 millones diarios.
Sélo el 14 de enero la salida de capitales ascendié a US$ 2,000
millones. El 15 de enero, se abandona el sistema de bandas y se
decreta la libre flotacién. La devaluaciéon acumulada sélo en el
mes de enero fue de 50%.

¢Por qué resultaba dificil la reduccién del déficit fiscal?. En
Brasil, el sistema previsional explica las dos terceras partes de la
brecha fiscal (US$ 40,000 millones, equivalente al 5% del PBI). El
sistema previsional es de reparto (v no de capitalizacién individual,
como en el caso peruano). En 1997 se jubilaron 15,000 personas
antes de los 40 afos de edad, pagandose en total US$ 85,000
millones de ddlares. Es interesante mencionar que los funcionarios
publicos aportan al fondo de pensiones sélo desde 1992, de modo
que el fondo se financiaba con recursos corrientes, es decir, de los
contribuyentes. Ademés, se jubilaban con el 100% de su ultima
remuneracién y recibian cualquier aumento que se entregara
posteriormente al titular del cargo. El problema estad en una falla
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estructural del sistema de reparto, pues no hay relacién entre con-
tribucienes y beneficios.'?

En sintesis, la crisis de Brasil tuvo un origen fiscal, quedando
come leccidn que un sistema de ancla cambiaria es incompatible
con un déficit fiscal. Los equilibrios macroeconémicos son una
condicién necesaria, aunque no suficiente, para mantener la
atraccién de capitales fordneos.

3. Evolucién de la economia 1995-2000
3.1 1995-1997: enfriamiento de la economia

Durante 1995 las discusiones en torno de la politica econé-
mica giraron alrededor de la sostenibilidad del déficit en la balan-
za comercial. Las importaciones crecfan mas que las exportacio-
nes, (inanciandose esta brecha externa, con la entrada de capitales
del exterier. Este debate se vio acrecentado por la crisis mexicana
descrita en el acépite anterior, que mostrd el alto grado de volatili-
dad de los capitales externos, especialmente los de corto plazo.
Considerando su volatilidad, cabian tres escenarios:

a. Confiar en que los capitales sigan viniendo y que ello efecti-
vamente ocurra, de modo que el déficit comercial se siguiera
financiando con ellos. En este escenario, el déficit comercial
no seria un problema.

b.  Confiar en aue los capitales sigan viniendo, pero que ello no
ocurra. En este escenario, la economia se ajusta sola, pues ya
no se pedria seguir financiando el excese de importaciones.

c.  Asumir una pesicion de cautela frente a los capitales exter-
nos, reduciendo el déficit comercial, de modo que ante una
eventual salida de los mismos, la brecha extema pueda ser
financiada con reservas. Esto significaba poner en marcha un
programa de ajuste.

12. La informacidn fue compilada a partir de la lectura de varies nimeros
del diario Gestion.
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Como se vio en el capitulo anterior, la brecha comercial se ori-
gind en un exceso de gasto de toda la economia. Esta mayor de-
manda interna permitié un aumento considerable del PBI (13.1% en
1994), pero también presiond sobre importaciones, dado el grado
de apertura de la economia hacia el exterior. Este mayor gasto in-
terno tuvo dos componentes: por un lado, un mayor gasto puablico,
relacionado con la campana pre-electoral y con el conflicto con el
Ecuador. Por otro, un incremento del gasto privado, originado en el
acceso masivo a crédito bancario, el que a su vez se debid al endeu-
damiento de los bancos residentes en el PerG con bancos extranje-
ros. Puesto de otro modo, los bancos comerciales tomaban présta-
mos del exterior y los colocaban internamente, posibilitando un
mayor gasto del sector privado. Los incentivos para el banco prove-
nian del diferencial en tasas de interés: el interés que tenian que
pagar al exterior era menor que el interés que obtenian internamen-
te cuando prestaban el dinero. Adicionalmente, esos créditos que
toman del exterior no estan sujetos a encaje.

El equipo econémico peruano optd por la tercera alternativa,
lo que significaba reducir el déficit comercial a proporciones més
manejables. La evolucién del déficit se presenta en el cuadro [X.6.

Cuadro IX.6

EVOLUCION TRIMESTRAL DE LA BALANZA COMERCIAL
(en millones de délares americanos)

1T.94 | 2T.94 | 3T.94 | 4T.94 | 1994 | 1T.95 | 2T.95 | 3T.95 | 4T.95 | 1995

Exportaciones | 956 | 1076 | 1313 | 1229 | 4574 | 1292 | 1358 | 1489 | 1437 | 5576
Importaciones | 1170 | 1282 | 1430 | 1664 | 5545 | 1781 | 1890 | 2007 | 2008 | 7687
Balanza 213 | -206 | -117 | 435 972 | 489 -532 | -519 | -571 |-2111
Caomercial

Fuente: Banco Central de Reserva del Perti, Nota semanal, varios nimeros.

Si a la balanza comercial se le agrega la balanza de servicios
y las transferencias corrientes se obtiene la balanza en cuenta co-
rriente, que se utiliza como indicador de la brecha externa. Esta
Gltima, fue de 5.3% del PBl en 1994 y 7.3% del PBl en 1995.

Para reducir el déficit comercial, se optd por disminuir el gas-
to agregado de la economia mediante una combinacién de politi-
cas monetarias v fiscales contractivas. Esto se conocié como en-
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friamiento de la economia. El objetivo del enfriamiente era reducir
el déficit en cuenta corriente a cifras cercanas a 4% del PBI, consi-
derando que el PBI podia crecer sostenidamente a tasas no mayo-
res que 6% anuales, siempre y cuando el impulso proviniera de
una mayor demanda intema. Como la demanda agregada es la
suma de la demanda interna mas la demanda extemna, si éste
Gltimo componente crece, la brecha tiende a bajar. El problema
era que la brecha tenia como causa principal un aumento en la
demanda interna y no en la demanda extema.

Cuadro IX.7

DEMANDA INTERNA Y PBI

(variaciones porcentuales anualizadas)

1T.94 | 2T.94 | 3T.94 | 4T.94 { 1994 | IT.95 | 2T.95 | 3T.95 | 4T.95 | 1995

Demanda 142 (152 | 107 | 193 | 149 | 180 | 142 | 128 20 114
Intema
PBl 107 | 161 [ 110 | 144 | 131 | 126 88 6.5 0.8 7.0

Fuente: Banco Central de Reserva del Perd, Nota semanal, varios ndmeros.

En el cuadro IX.7 se observa, por un lado, gue el comporta-
miento del PBI esta correlacionado con la evolucién de la deman-
da intema vy, por otro, que ésta fue contrayéndose durante 1995,
al igual que el PBI.

De esta manera, la politica econémica sufrié un viraje, de
expansiva a contractiva. Esto signific dos cosas:

a. La politica fiscal se orientaria a lograr un superavit fiscal pri-
mario (SFP), es decir, la diferencia entre los ingresos y gastos
corrientes del sector publico. El nivel del SFP pasé a ser con-
siderado por el FMI como meta de la politica fiscal.

b. La politica monetaria contractiva significaba reducir las tasas
de crecimiento de la emisién. La menor cantidad de moneda
nacional elevaria las tasas de interés (lo que reduciria la in-
version vy el consumo) y suavizaria el crecimiento del PBI.

Queda claro que el mecanismo escogido para reducir el défi-
cit comercial era disminuir impertacienes, considerando que el
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aumento en exportaciones, si bien es cierto no se excluye con lo
anterior, es mas lento.

Al caer la demanda interna hacia fines de 1995, las activida-
des econdmicas que orientan su produccién al mercado interno, se
vieron afectadas. Entre ellas se encuentran dos sectores: construc-
cién y manufactura no procesadora de recursos primarios. Luego
de mostrar tasas significativas de crecimiento durante el primer
semestre de 19995, el sector construccién decliné en el segundo
semestre hasta llegar a una tasa negativa en el mes de diciembre (-
5.3%). El sector manufacturero no procesador de recursos prima-
rios mostrd la misma tendencia que construccién, con una tasa de
crecimiento negativa en el mes de diciembre de —1.7%. Los secto-
res pesca y minerfa no ‘siguieron este patrén, pues, orientan su
produccién al mercado extemo. En ese sentido, no son jalados por
la demanda intema, sino por la extema.

A pesar de la reduccién la demanda intema y, en conse-
cuencia del PBI, las importaciones no disminuyeron, como puede
verse en el cuadro IX.8.

Cuadro IX.8

EVOLUCION TRIMESTRAL DE LAS IMPORTACIONES
(millones de délares americanos)

1T.95 2T.95 3T.95 4T.95 1995
Bienes de Consumo 370.8 431.2 464.2 488.7 1754.9
Insumos 762.7 801.0 843.3 817.7 3225.7
Bienes de Capital 561.6 591.3 637.7 572.4 2363.1
Otros bienes 84.9 66.8 62.2 129.2 343.1
Total Importaciones 1781.0 1890.4 2007.4 2007.9 7686.7

Fuente: Banco Central de Reserva del Perti, Nota semanal, varios nimeros.

¢Por qué el enfriamiento no disminuyé las importaciones si
logré reducir la demanda intema? La respuesta se encuentra en la
dindmica del sector financiero. Las politicas monetarias vy fiscales
contractivas efectivamente lograron reducir la cantidad de soles en
circulacién, con la consiguiente elevacién de las tasas de interés.
Sin embargo, en una economia dolarizada como la peruana, la
escasez de soles puede ser contrarrestada con la abundancia de
ddlares que ingresan a través del sistema bancario. Por ello, el
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aumento de las importaciones estd correlacionado con la eleva-
cién de los créditos en dodlares al sector privado. A diciembre de
1994, los créditos en ddlares al sector privado alcanzaron los US$
4,721 ddlares, mientras que a diciembre de 1995, el monto se
incrementé a US$ 6,213 millones. Esto permitié que las importa-
ciones se mantuvieran, a pesar de la declinacién en el crecimiento
del PBI (12.6%, 8.8%, 6.5% y 0.8% en los cuatro trimestres de
1995). La brecha externa continud con su crecimiento.

En sintesis, el objetivo para 1995, que estaba contenido en la
Carta de Intencién firmada por el gobiemo peruano y et FMI en julio
de 1995, era reducir el déficit comercial; méas especificamente el
boom importador, considerando las lecciones dejadas por la crisis
mexicana de 1994 (la entrada de capitales extemos, que financia el
aumento en importaciones). El instrumento utilizado fue la contrac-
cién de la demanda interna (menor gasto pablico y politica moneta-
ria contractiva). El resultado fue un menor crecimiento del PBI, sin
afectar mayormente a las importaciones por la disponibilidad de
ddlares existentes en el sistema bancario.

Finalmente, en 1995 la inflacién fue de 10.2% (menor que el
15.4% logrado en 1994); las cuentas fiscales mostraron un SFP
(ingresos corrientes menos gastos corrientes) de 0.5% del PBI.
Inflacién en disminucién, equilibrio fiscal, brecha externa alta e
intentos de reducirla, marcaron la pauta en 1995. El problema
bésico fue la recesion de finales de ano, inducida basicamente por
la politica fiscal.

Durante 1996 continué el enfriamiento, siguiendo el mismo
esquema iniciado en 1995. La demanda interna continué con la
misma tendencia, recuperandose la demanda externa, como pue-
de apreciarse en el cuadro IX.9.

El anélisis de las cifras refleja varios aspectos; en primer lu-
gar, las politicas contractivas determinaron que el PBI creciera sélo
2.4%, luego de haberse incrementado en 7.0% en 1995. El ciclo
expansivo de la economia 1993-1995 habia terminado. En se-
gundo lugar, las importaciones sélo aumentaron 0.6%, de US$
7,754 millones en 1995 a US$ 7,885.5 millones un ano después.
Por su lado, las exportaciones tradicionales aumentaron en 5.6%,
mientras que las no tradicionales en 10.0%. Con estos comporta-
mientos, la brecha externa se redujo de ~7.3% del PBl en 1995 a
—5.9% del PBI en 1996.
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Cuadro 1X.9

OFERTA Y DEMANDA GLOBAL 1996

(variaciones porcentuales anualizadas)

1995 1T.96 | 2T.96 | 3T.97 4T.96 1996
[.Oferta global 10.9 -0.2 3.2 1.7 3.8 2.0
1.PBI 7.3 0.3 29 23 46 24
2.Importaciones 26.8 -1.8 4.3 -0.9 0.9 0.6
{i.Demanda global 109 -0.2 3.2 1.7 3.8 2.0
1.Demanda interma 119 -3.7 22 -0.6 1.7 0.0
a.Consumo privado 8.1 -0.2 1.4 0.6 3.2 1.5
b.Consumo piblico 12.4 2.1 7.5 4.6 -5.3 1.6
c.Inversién intema 20.3 -11.5 2.7 -4.4 -0.3 -3.3
-Privada 234 -10.3 7.3 -4.6 2.9 -2.5
-Pablica 5.4 -17.9 -24.8 2.8 13.5 -8.1
2 .Exportaciones 6.9 14.1 7.5 114 12.6 10.2

Fuente: Banco Central de Reserva del Perd, Nota semanal, varios nmeros.

En tercer lugar, el crecimiento de 0.0% de la demanda inter-
na impacté sobre los sectores econémicos que dirigen hacia ella su
produccién. Por esta razén, y por la liberalizacién comercial, la
inflaciéon del afio fue de 11.8%. El comportamiento trimestral, por
sectores econdémicos se muestra en el cuadro IX.10.

Cuadro 1X.10

PRODUCTO BRUTO INTERNO
POR SECTORES ECONOMICOS
(variaciones porcentuales)

1995 |1T.96 | 2T.96 | 3T.96 (4T.96 | 1996
Agropecuario 74 14 8.1 4.0 8.3 5.6
Pesca -189 | -19.7 109 2.2 | 26.6 -0.7
Mineria 31 13 2.5 3.9 3.6 58
Manufactura 4.7 1.1 2.3 24 5.0 18
a. Procesadora recursos -6.1 -5.5 6.5 7.6 13.3 6.2

primarios

b. Resto Industria 9.8 20 0.1 0.0 29 0.0
Construccién 17.6 2.2 -12.5 -6.3 2.7 5.0
Comercio 112 -0.1 42 25 4.2 2.7
Otros servicios 7.6 11 4.0 3.6 4.0 3.4
PBI 7.3 0.3 2.5 2.1 4.9 2.4

Fuente: Banco Central de Reserva, Nota semanal, varios nimeros.
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El sector construccién mantuvo su tendencia declinante. Du-
rante el ciclo expansivo de la economia peruana, el sector habia
crecido a tasas de 14.1% en 1993, 34.5% en 1994 y 17.6% en
1995. En 1996 experimentd una recesién de ~5.0%, lo que esta
relacionado con el enfriamiento de la economia, pues la inversion
publica se redujo en ~8.1%, luego de crecer 5.4% en 1995. La
necesidad de generar un superavit fiscal primario originé el recorte
o la postergaciéon de inversiones que se tenian previstas. La menor
demanda intema también determiné que el subsector manufactu-
rero no procesador de recursos primarios se estancara en 1996
(0.0%), comparado con el crecimiento de 9.8% en 1995. Como se
verd en el capitulo siguiente, el impacto en el empleo fue relevan-
te, lo que muestra la vinculacién de la politica econémica con el
empleo vy, por ende, con los aspectos sociales del modelo.

En sintesis, 1996 fue el afio del enfriamiento, cuyo objetivo
fue evitar una crisis al estilo del efecto tequila. Ello pasé por redu-
cir la brecha extemna; el costo fue la desaceleracién de la econo-
mia. Para 1997 se esperaba una recuperacién basada en la pro-
fundizacién de las reformas estructurales, de modo que se pudie-
ran atraer capitales productivos al pais. La légica del equipo eco-
némico era que el ambiente macroeconémico mas estable (baja
inflacién, brecha extema controlada, equilibrio fiscal v disciplina
monetaria) generaria la confianza necesaria para evitar una salida
de capitales. En otras palabras, el programa de ajuste iniciado a
fines de 1995 suavizarfa el consumo del sector privado, aumen-
tando de esta manera el ahorro vy la inversion futura, lo que suma-
do a la inversién extranjera (sea directa o a través de privatizacio-
nes) sostendria el crecimiento posterior.

Otro hecho relevante del afo 1996 fue la culminacién de la
reinsercién en la comunidad financiera internacional. Con ello,
quedaron definidos les montos de pago por concepto de deuda
externa que se realizan con los ingresos fiscales. Puesto de otro
modo, el gobiemo recauda soles y con ellos compra délares para
cumplir con las obligaciones previstas de pago de la deuda exter-
na. Por lo tanto, si la economia se desacelera, se recauda menos,
por lo que el gobierno debe gastar menos para poder pagar la
deuda, a menos que acepte un déficit fiscal. En el mismo sentido,
si se eleva el tipo de cambio nominal, se necesitan mas soles para
comprar la misma cantidad de ddlares, por lo que se generan
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presiones adicionales sobre el presupuesto del sector publico. En
el cuadro IX.11 se presenta un estimado del pago de la deuda.

Cuadro 1X.11
CALENDARIO ESTIMADO DE PAGOS LUEGO

DE LAS REFINANCIACIONES
(en délares americanos)

Pago 1997 ( 1998 | 1999 | 2000 | 2001 (2002 | 2003 | 2004 | 2005
Club de 497 | 582 | 665 | 900 [ 955 [ 999 | 979 [ 1092 [ 1070
Paris

Brady 391 | 391 | 391 391 641 641 641 641 641
Multilaterales [ 450 | 450 | 450 | 500 [ 500 [ 500 [ 500 | S00 | S00
Otros 122 130 130 130 | 130 [ 130 | 130 130 | 130
Total 1460 | 1553 | 1636 | 1921 | 2226 |2270 | 2250 | 2363 |2340

Fuente: Actualidad Econémica, afio XX, N° 179, 1997, p. 5.

Los pagos de deuda extermna son iguales al superavit fiscal
primario (SFP), es decir, a la diferencia entre los ingresos y gastos
corrientes del sector publico. De ahi, que existan metas para el
SFP en los diversos acuerdos firmados con el FMI. Si el SFP no
alcanza para el pago previsto, queda como alternativa el uso de
los recursos obtenidos a partir de las privatizaciones, que son parte
de las reservas del pais.

Los pagos se elevan a partir del ano 2000, por lo que un su-
puesto detras de los nimeros es el logro de ciertas tasas de creci-
miento, de modo que se logre recaudar lo suficiente para que el
SFP iguale el monto por pagar. Un crecimiento alto y sostenible
permite recaudar los montos adecuados para el pago de la deuda.
Un crecimiento erratico o declinante genera dificultades en las
cuentas fiscales y obliga a gastar menos.

3.2 1997-2000: impacto de los choques externos

A partir de 1997, la economia peruana sufrié los embates de
varios choques extermnos: la crisis asiatica (setiembre 1997), el fe-
némeno del nifo (primer trimestre de 1998), la crisis rusa (agosto
1998) y la crisis de Brasil (enero 1999). Los efectos sobre la eco-
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nomia peruana de cada uno de ellos sobre la economia peruana
no son similares, pero deterrninaron su evolucién.

3.2.1 Efectos de la crisis asiatica

Del total exportado por el Perd, el 22% se dirige al sudeste
asidtico (principalmente a productos mineros), mientras que el
14% de las importaciones provienen de esa regién. Por lo tanto, el
impacto se traduce en la balanza comercial. Cuando el sudeste
asiatico devaliia sus monedas, se contraen sus importaciones.
Esto, sumado a la recesién originada en la misma crisis, detenniné
que disminuyeran los precios internacionales de las materias pri-
mas como puede verse en el cuadro IX.12.

Cuadro IX.12

PRECIOS INTERNACIONALES DE
PRODUCTOS DE EXPORTACION

dic.97 dic.98 var,%
cebre {cus $/1b) 799 66.8 -16.4
plata {us $ /oz.tr.) 572 489 -14.5
2inc {cus $/1b.) 50.9 435 -13.0
café (us $ /qq) 177.2 117.6 -33.6

Fuente: Banco Central de Reserva, Memoria 1998, pp. 168-169.

En términos de valor exportado, en 1996 el cobre fue el
principal producto de exportacién del Perd (17.83% del total),
seguido por la harina de pescado (14.1%), oro (9.8%) vy zinc
(6.8%). La caida de los precios internacionales, no sélo disminuyd
el valor exportado, sino también incidi6 en retrasar varios mega-
proyectos de inversion en el sector, lo que determiné caidas en el
volumen exportado.

Entre 1997 y 1998, la produccién minera se incrementé gra-
cias a las mayores exportaciones de oro. El incremente de produc-
cién convirtié a este metal en el primer producto de exportacién
del pais (se situd incluso por encima del cobre). La explicacidén no
se encuentra en el precio, que disminuyd en 12%, sino en el au-
mento del volumen exportado de 111%, gracias al proyecto mine-
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ro de Yanacocha, ubicado en el departamento de Cajamarca. Al
margen del oro, las caidas en precios y volimenes de exportacién
fueron la caracteristica del perfodo.

Cuadro 1X.13

EVOLUCION EXPORTACIONES MINERAS 1996-1998
{millones de ddlares americanos)

1996 1997 1998
1. cobre 1052.2 1096.3 778.8
volumen {miles tm) 475.4 501.2 486.4
precie (c us $/1b) 100.4 992 72.6
2. estaiio 108.6 133.2 121.5
velumen (miles tm) 20.4 28.3 252
precio (c us $/1b) 2412 213.8 218.4
3. hierro 83.9 76.5 96.4
volumen (millenes tin) 4.0 3.7 4.5
precie (us § / tin) 20.8 20.4 21.3
4. oro 579.3 500.1 925.0
volumen (miles ez. tr.) 1478.2 1487.6 31394
precio (us $ / oz. tr.) 301.9 336.2 294.7
5. plata refinada 119.5 104.8 130.6
volumen (millones ez. tr.) 229 22.1 235
precie us$ / ez. tr. 52 47 56
6. plomo 274.3 237.0 208.7
volumen (miles #m) 200.7 211.6 217.5
precio (cus $/1b) 62.0 50.8 435
7. zinc 400.8 539.3- 445.2
volumen (miles tm) 599.1 652.0 656.7
precie (c us $/1b) 30.3 375 30.7
8. resto 35.7 43.4 28.1
Total 2654.4 2730.5 2734.3

Fuente: Banco Central de Reserva del Peri, Memoria 1998, pp. 164-165,

Por otro lado, a partir de octubre de 1997, los efectos de la
crisis asiatica se reflejaron en una salida de capitales de corto pla-
zo, pero menor en magnitud a lo ocurrido en los paises sujetos de
la crisis. En primer lugar, el tipo de cambio bancario promedio,
entre enero y septiembre se mantuvo estable en 2.65 soles por
dédlar, luego subié a 2.71 en octubre y 2.77 en diciembre. En se-
gundo lugar, entre septiembre y noviembre disminuyé el promedio
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diario de los depésitos bancarios en délares en 1%, lo que resulté
en una disminucién del monto del encaje. Como el encaje es parte
de las reservas internacionales, éstas sufrieron una disminucién.
Entre septiembre y diciembre, la tasa de interés interbancaria se
elevé tanto en soles como en délares. En el primer caso subid de
10.3% a 15.7%, mientras que en el sequndo subié de 6.4% a
7.8%. En otras palabras, las tendencias ya conocidas de una sali-
da de capitales."?

3.2.2 FEfectos del “fenémeno del nino”

El “fenémeno del nifo”, que ocurrié en el primer trimestre de
1998, originé un cambio en las condiciones climatolégicas que en
el Pert se produce en forma periddica, pero no definida. En con-
secuencia, resulta complejo predecir tanto su aparicién como su
intensidad y duracién. Los efectos del fenémeno del nifo pueden
analizarse en varios niveles.

En primer lugar, en la actividad productiva. Los sectores di-
rectamente afectados son agricultura y pesca. En el caso de la
agricultura, los cambios en la temperatura, humedad, régimen de
lluvias v la disponibilidad de aguas afectan muchos cultivos. La
pesca sufre por el calentamiento de las aguas, que trae como con-
secuencia un desplazamiento de los cardimenes hacia el sur o
hacia aguas mas profundas. La conjuncién de los cambios en
estos dos sectores provoca una reduccién de las exportaciones
(especialmente pesqueras) y un aumento en las importaciones de
alimentos, pues la agricultura interrumpe bruscamente sus niveles
de produccién normales.

En segundo lugar, el deterioro de la infraestructura. Las llu-
vias intensas, inundaciones, aluviones y desplazamientos de
tierras afectan las vias de comunicacién vy la infraestructura. La
necesidad de aumentar la inversién publica para asumir los cos-
tos de la reconstruccién, genera una presién adicional sobre las
cuentas fiscales.

13. Mendoza, Waldo y @scar Bancourt, Informe de coyuntura 1997, Lima:
Universidad Catélica del Perd, 1998.
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3.2.3 Efectos de la crisis rusa

La crisis rusa de agosto de 1998 afect6 a la economia perua-
na a través de un recorte de las lineas de crédito de corto plazo
que los bancos privados tenian con el exterior. El temor de que las
crisis se expandan por todas las economias emergentes dificulté
que retomaran los capitales, dado el panico financiero desatado.
De este modo, los bancos privados en el Pert ya no disponian de
créditos externos. En términos simples, tenian menos para prestar,
en un contexto donde tenian que pagar sus deudas de corto plazo
con el exterior. Esta tendencia puede notarse en el cuadro [X.14.

Cuadro [X.14

VARIACIONES PORCENTUALES DEL
CREDITO EN DOLARES

julio 98 255
agosto 98 235
septiembre 98 21.7
octubre 98 18.8
noviembre 98 12.9
diciembre 98 8.9

Fuente: Banco Central de Reserva del Pert, Nota sema-
nal, varios nimeros.

El recorte de las lineas de crédito del exterior generé una sa-
lida de capitales en el mes de septiembre de 1998. Como conse-
cuencia, el tipo de cambio bancario promedio aumenté de 3 soles
a 3.15 por ddlar entre septiembre y diciembre y la tasa de interés
en délares llegd a 13.7% (la crisis asiatica la habfa elevado hasta
7.8%). Ante ello, por primera vez desde 1992, el Banco Central de
Reserva reaccioné vendiendo ddlares (lo que condujo a una re-
duccién de las reservas); entre el 8 y el 11 de septiembre vendié
US$ 83 millones. La venta de délares retira soles de la economia y
la escasez de estos Gltimos eleva la tasa de interés en soles, que se
elevd de 22% anual a fines de agosto a 45% el 8 de septiembre.
Adicionalmente, a partir del 9 de septiembre, el Banco Central
actué como prestamista de tltima instancia, otorgando préstamos
a corto plazo a los bancos comerciales. Entre el 9 y el 11 de
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septiembre presté US$ 717 millones de délares.* Del mismo mo-
de, redujo el encaje promedio en délares de 43.8% a 42.3% para
dotar de mayor liquidez al sistema bancario. En la primera semana

de octubre, la autoridad monetaria volvié a prestarle a la banca
privada US$ 611 millones.

3.2.4 Efectos de la crisis de Brasil

Al igual que lo sucedido con los efectos de la crisis rusa, los
problemas de Brasil no afectaron al Pert por el canal comercial,
pues tanto las exportaciones como las importaciones peruanas de
Brasil significan menos del 5% del total comerciado por el Perd
con el exterior. El pafs se vio afectado por la percepcién de los
inversionistas extranjeros respecto de una crisis en cadena en toda
la region, considerando la importancia de Brasil dentro de la mis-
ma. Ello dificulté ain més el retomo de los capitales al pafs.

4. Evolucion de las reservas internacionales

Las reservas intemacionales netas del Banco Central tienen
tres componentes: en primer lugar, la posicién de cambio, que
representa las compras de ddlares realizadas por la autoridad mo-
netaria en el mercado libre, los encajes bancarios de los depdsitos
en ddlares del sistema bancario nacional y las divisas depositadas
por el sector publico en el Banco Central, que provienen bésica-
mente de las privatizaciones. En consecuencia, las intervenciones
de la autoridad monetaria para contrarrestar las crisis externas
afectan a las reservas via el encaje y las ventas (0o menores com-
pras) de délares. Ademas, las privatizaciones se detienen en un
contexto internacional inestable. El nivel de reservas, medido a fin
de periodo, se muestra en el cuadro [X.15, donde se observa que
luego de alcanzar un pico en junio de 1998 se reducen en US$
1,216 millones entre julio y diciembre.

14. Mendoza, Waldo, Informe de coyuntura, tercer trimestre 1998, Lima:
Universidad Catélica del Perd, 1997, pp. 5-7.
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Cuadro 1X.15

RESERVAS INTERNACIONALES NETAS
{millones de délares americanos)

1995 1996 1997 Mar98 Jun98 Set98 Dic98
6641 8540 10169 10248 10399 10064 9183

Fuente: Banco Central de Reserva, Nota semanal, varios nimeros,

Por ejemplo, a diciembre de 1998 las reservas internacionales
netas eran de US$ 9,183 millones, de los cuales sélo US$ 2,151
millones correspondian a la posicién de cambio, es decir, eran de
inmediata disponibilidad de la autoridad monetaria. Los US$ 7,032
millones restantes correspondian a la suma de los encajes en délares
del sistema financiero y los depésitos del sector ptiblico por concepto
de los ingresos de privatizaciones.

5. La evolucién de la economia 1997-1998

El enfriamiento de 1996 coincidié con un ingreso de capita-
les (equivalente al 88% de las exportaciones). Por esa razén, la
escasez de soles, originada en las politicas econémicas contracti-
vas, contrajo la demanda intema y desaceler6 la economia. Sin
embargo, la entrada de capitales, basicamente a través del sistema
bancario, permitié que las importaciones no declinaran al mismo
ritmo, por lo que en la préctica, lo que sucedi6 fue que ante la
falta de soles, los agentes ecendmicos optaron por endeudarse en
délares. Prueba de ello es que la tasa de crecimiento de la base
monetaria cayé de 28% en 1995 a 7% en 1996, pero los créditos
del sector privado elevaron su tasa de crecimiento, pasando de
43.6% en 1995 a 49.6% en 1996. Entonces, la politica monetaria
fue restrictiva sélo si se considera los agregados monetarios en
moneda nacional. En cambio, si se considera el grado de dolariza-
cién de la economia peruana, se tienen resultados opuestos.!®

15. Dancourt, Oscar, “Reforma neoliberal y politica macroeconémica en el
PerG”, en Revista de fa CEPAL 67, Santiago de Chile, 1999, pp. 49-70.
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Esa situacién varié en 1997, pues el ingreso de capitales se
redujo como consecuencia de los choques externos. A pesar de
ello, durante 1997 la oferta de créditos internos en délares conti-
nud creciendo, pues los bancos privados seguian obteniendo li-
neas de crédito del exterior. Los pasivos internacionales de la ban-
ca comercial, como porcentaje del total de créditos en moneda
extranjera, aumentaron de 19% en 1995 a 23% en 1996 y 28%
en 1997.16

El comportamiento de la economfa durante 1997 tuvo tres
caracteristicas: en primer lugar, una fuerte expansién de la activi-
dad econdmica (el PBI aumenté 6.9%, comparado con el 2.4% de
1996); en segundo lugar, una disminucién de la inflacién (6.5%
contra 11.8% en 1996); en tercer lugar, una reduccién del déficit
en cuenta corriente de la balanza de pagos (de 5.9% del PBI en
1996 a 5.0% en 1997).

El incremento del PBI por el lado de los sectores econémicos
tuvo como base al sector construccién, como se observa en el
cuadro IX.16.

Cuadro I1X. 16

PRODUCTO BRUTO INTERNO POR
SECTORES ECONOMICOS
(variaciones porcentuales)

1996 1T97 | 2T97 | 3T97 47197 1997
agropecuario 5.6 170 4.3 -4.8 6.4 49
pesca -0.7 -11.7 25.0 7.8 | -55.9 -12.1
mineria 29 47 7.3 6.3 49 58
manufactura 1.8 29 12.3 7.6 3.7 6.6
Pprocesadera recursos 6.2 0.8 170 9.2 -13.4 3.0
primarios
resto industria 0.0 3.7 10.0 7.0 11.7 8.1
construccién -5.0 13.2 20.8 229 23.7 20.4
comercio 2.7 4.8 8.8 7.5 7.4 72
otres servicios 3.4 4.0 6.1 5.9 50 53
PBI 2.4 5.9 8.8 6.7 6.0 6.9

Fuente: Banco Central de Reserva del Peri, Nota semanal, varies niimeros.

16. Ibid., p. 61.
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El comportamiento del sector construccion se explica por dos
factores: por un lado, el mayor gasto privado, sustentado en la
expansiéon del crédito bancario y, por otro, el aumento de la
inversién puablica, debido a los gastos de prevencién por el fe-
némeno del nifio, cuya manifestacién se hace latente a fines de
1997. Este dltimo factor interrumpe el crecimiento que estaba
experimentando el sector pesquero hasta el segundo trimestre de
1997. Ambos sectores impulsan la demanda interna por los enca-
denamientos que tienen con otros subsectores de la economia
(como pinturas, barnices y cemento, en el caso de construccién, e
insumos y bienes intermedios nacionales, en el caso de pesca).
Ademas, el sector pesquero impulsa las exportaciones, lo que
sumado al resultado del sector minero, explica la reduccién de la
brecha externa.

Puesto de otro modo, a diferencia de la expansién de 1993-
1995 (basada en la demanda interna), en este caso se da una
combinacién de mayor demanda interna con un aumento en ex-
portaciones, como se observa en el cuadro [X.17.

Cuadro IX.17

PRODUCTO BRUTO INTERNO POR TIPO DE GASTO

(variaciones porcentuales anualizadas)

1996 | 1T97 | 2T97 | 3T97 | 4T97 | 1997
I.Oferta global 20 6.2 8.9 8.9 7.3 79
1.PBI 24 5.9 8.8 6.7 6.0 7.0
2 Importaciones 0.6 74 9.2 16.7 119 114
I1.Demanda global 20 6.2 8.9 8.9 7.3 7.9
1.Demanda intema 0.0 49 6.0 8.4 7.0 6.6
a.Consumo privado 15 3.2 44 44 39 4.0
b.Censumo piblico 1.6 2.1 1.8 1.8 13.4 51
c.Inversién interna -3.3 9.2 10.1 18.7 11.9 12.4
i.Privada 25 | 134 | 108 189 9.3 13.0
ii.Pablica -8.1 ([-14.2 4.4 17.8 23.6 9.0
2.Exportaciones 10.2 106 | 21.3 10.9 8.3 12.7

Fuente: Banco Central de Reserva del Pert, Nota semanal, varios niimeros.
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En el cuadro X.17 se observa el notable aumento de la inver-
sién publica a partir del segundo trimestre, asi como de todos los
componentes de la demanda interna.

A mediados de 1997, en el marco del Programa de Facilidad
Ampliada, firmado en 1996, se firmd la carta de intencién con el
FMI. Resulta interesante contrastar los objetivos planteados con lo
ejecutado. Esto se clarifica con el cuadro [X.18.

Cuadro 1X.18

CARTAS DE INTENCION 1996 Y 1997
OBJETIVOS Y METAS LOGRADAS

objetivo resultado objetivo resultado
96 96 97 97
inflacién 9.5-11% 11.8% 8-10% 6.5%
crecimiento 3-4.5% 2.8% 5% 6.9%
variacién RIN us$597 us$1900 - 1600
inversién 24.5% (98) 23.5% 24.4% 24.6%
ahorro intemo 20.5%(98) 17.6% 19.1% 19.4%
brecha externa 5.0%(98) 5.9% 5.5% 5.0%
superavit fiscal 1.0% 1.2% 1.3% 1.6%
presion tributaria 14.5% 14.2% 14.5% 14.0%

Fuente: Elaboracién propia.

En 1997 se logré una inflacién menor que la planteada en
los documentos con el FMI, al igual que una mayor tasa de creci-
miento. La inversién y el ahorro intermo, como porcentaje del PBI,
también superaron las metas, lo mismo que el superavit fiscal. De
las metas previstas, sélo la presién tributaria se ubicé por debajo
de lo planteado. Estos resultados difieren de 1996, ano en el cual
la economia peruana se acercd a las metas, pero no las superd
como en 1997. Por lo tanto, desde esa perspectiva, 1997 fue un
buen ano.

Durante 1998, a los ya comentados efectos de la crisis asiati-
ca, se suman los del fenémeno del nifo (primer trimestre) vy la
crisis rusa (tercer trimestre). Desde julio de 1997 hasta agosto de
1998 disminuyd la entrada de capitales, pero los fondos de corto
plazo, que la banca comercial tomaba del exterior, continuaron su
tendencia creciente. Prueba de ello es que se elevaron de 19% del
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crédito bancario intemo en ddlares en diciembre de 1996 a 32%
en febrero de 1998. El péanico financiero, originado en la crisis
rusa, llevd a la cancelacion o no renovacién de las lineas de crédi-
to de corto plazo, con lo cual el financiamiento externo se tomd
dificil. Como consecuencia, el sistema bancario enfrentd serios
problemas de liquidez. Ello determiné una sensible disminucién de
los créditos bancarios al sector privado, influyendo en una desace-
leracién de la economia.

Sin embargo, los créditos en soles también disminuyeron,
pues la autoridad monetaria continué vendiendo délares (lo que
implica retirar soles de circulacién) para defender el tipo de cam-
bio, intentando neutralizar la escasez de ddlares originada en la
salida de capitales de corto plazo. La escasez de ambas monedas
determind una crisis de iliquidez de todo el sistema. En el cuadro
IX.19 se observa la variacién del crédito en soles y ddlares del
sistema bancario al sector privado.

Cuadro 1X.19
EVOLUCION CREDITOS EN DOLARES Y

SOLES AL SECTOR PRIVADO
{variaciones porcentuales}

Créditos en soles Créditos en ddélares
dic.1996 31.8 371
prom. mensual 1997 21,0 29.2
eners 98 12.0 289
febrero 98 12.1 29.8
marzo 98 7.4 29.0
abril 98 8.5 23.2
mayo 98 7.2 24.0
junio 98 4.8 241
julie 98 14 25.5
agosto 98 1.4 235
setiembre 98 -1.6 21.7
octubre 98 -1.8 147
noviembre 98 43 13.8
diciembre 98 6.6 8.1

Fuente: Bance Central de Reserva del Per(, Neta semanal, varios nGmeros.
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Las intervenciones del Banco Central, ya fuera que vendiera
délares o redujera el encaje (cuyo objetivo era dotar de mayor liqui-
dez al sistema), llevaron a una disminucién en las reservas intema-
cienales. La evolucién de estas se muestra en el cuadro 1X.20.

Cuadro 1X.20

RESERVAS INTERNACIONALES NETAS (RIN) Y POSICION
DE CAMBIO (FIN DE PERIODO)
(en millones de dolares americanos)

RIN posicién de cambio
1994 5718 1179
1995 6641 1601
1996 8450 1718
1997 10169 2301
abril 1998 10457 -2346
setiembre 1998 10064 2139
diciembre 1998 9183 2151

Fuente: Banco Central de Reserva del Perti, Nota semanal, varies nameros

En términos simples, durante la etapa de abundancia de
capitales externos (antes de la crisis asiatica), el Banco Central
compraba délares en el mercado libre para evitar caidas en el tipo
de cambio. Con ello, aumentaba las reservas y al mismo tiempo
inyectaba liquidez en soles. No faltaban ddlares, pues entraban
por diversas vias del exterior. Tampoco soles, pues eran
inyectados por la autoridad monetaria mediante la compra de
délares. Cuando esta situacion se invierte v el pais entra a una
etapa de escasez de capitales extemos, el Banco Central vende
ddlares (para evitar que el tipo de cambio se eleve abruptamente);
al hacerlo, pierde reservas y retira soles. De este modo se genera
una situacién de iliquidez en ambas monedas.

Esta situacién desacelera la economia, segin puede analizar-
se a partir de los cuadros IX.21 y 1X.22.

La demanda intermna disminuye a partir del segundo trimes-
tre, impactando en aquellos sectores orientados al mercado inter-
no. En cambio, las exportaciones se recuperan a partir del mismo
trimestre. En el cuadro [X.22 se observa el impacto sectorial de las
tendencias mencionadas.
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Cuadro 1X.21

OFERTA Y DEMANDA GLOBAL
{variaciones porcentuales anualizadas)

341

1997 | 1T98 | 2798 | 3T98 | 4T98 | 1998
1. Oferta global 79 4.6 -1.2 0.5 24 0.3
1.PBI 7.0 2.8 29 2.4 -0.6 0.3
2 Importaciones 114 112 58 -59 -8.6 0.1
1. Demanda global 79 4.6 -12 0.5 2.4 0.3
1.Demanda intema 6.6 7.8 -0.2 -1.5 -7.5 -0.6
a. Consumo privado 4.0 23 04 -0.5 -3.5 -04
b. Consumo publico 51 3.6 -3.0 0.2 5.0 1.8
c. Inversién intema 12.4 19.5 -0.8 36 |-19.2 -1.5
i. Privada 13.0 20.2 2.2 51 [ -219 23
ii. Publica 9.0 13.9 114 5.5 -8.7 3.4
2. Exportaciones 12.7 -5.6 -4.9 7.9 16.5 3.3
Fuente: Banco Central de Reserva del Pert, Nota semanal, varios niimeros.
Cuadro 1X.22
PBI POR SECTORES ECONOMICOS

(variaciones porcentuales)

1997 | 1T98 | 2T98 | 3T98 | 4T98 | 1998
Agropecuario 4.9 4.3 -19 21 15.5 3.6
Pesca -12.1 | -619 | -86.8 3.7 55.6 | -35.6
Mineria 5.8 34 -15 7.0 96 4.7
Manufactura 6.6 1.7 91 23 -5.4 2.8
Procesadora de recursos 3.0 | -19.0 | -32.6 4.1 11.7 | -10.6
primarios
Resto industria 8.1 9.8 29 16 | -11.7 0.4
Censtruccién 204 9.2 2.5 70 [ -11.1 13
Comercio 7.2 2.2 -1.0 2.8 -7.3 2.2
Otros servicios 5.3 32 13 1.8 0.2 1.6
PBI 7.0 2.8 -2.9 2.4 -0.6 0.3

Fuente: Banco Central de Reserva del Per(, Nota semanal, varios niimeres.

Tanto el sector agropecuario como el pesquero fueron afec-
tados en los dos primeros trimestres por el fenémeno del nifio. La
recuperacién de los mismos se inicié a partir del tercer trimestre.
Este comportamiento determiné la evolucién de la manufactura
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procesadora de recursos primarios, que también experimentd una
declinacién en los dos primeros trimestres. La iliquidez de la eco-
nomia impacté en les sectores dirigidos al mercado intemno, béasi-
camente construccién y resto de industria, cuya caida fue ostensi-
ble en el cuarto trimestre. La conjuncién de ambos se reflejé en un
aumento del PBI global de sélo 0.3%, luego de haber crecido
7.0% en 1997. Estos choques exdgenos (el “fendmeno del nifio” y
la crisis rusa) impidieron que la economia peruana alcanzara va-
rias de las metas planteadas con el FMI, tal como se muestra en el
cuadro [X.23.

Cuadro 1X.23

CARTA DE INTENCION 1998:
OBJETIVOS Y METAS LOGRADAS

Objetivo Ejecucién
Inflacién 8-9% .0%
Crecimiento 4.5% 0.3%
Variacién RIN N.D. US$ -986 millones
Inversién 24.7% del PBI 24.6% del PBI
Ahorro intemo N.D. 18.6% del PBI
Brecha extermna 5.9% del PBI 6.8% del PBI
Superavit fiscal 1.7% del PBI 1.3% del PBI
Presion tributaria 14.1% del PBI 13.8% del PBI

Fuente: Elaboracién prepia.

6. Conclusiones y perspectivas: la economia peruana
en 1999

No cabe duda de que durante el segundo quinquenio de la
década de les noventa la politica econdmica fue defensiva, en el
sentido de que evité que en el Per( se reprodujera una crisis externa
de la magnitud de otras economias emergentes. Pese a ello, como
consecuencia directa de la crisis rusa, como se ha visto, el ingreso de
capitales extemos, en términes netos, se revirtié desde setiembre de
1998. Entre 1994 y setiembre de 1998 el ingreso neto de capitales
fluctuaba entre 3% vy 6% del PBI trimestral. A partir del dltimo tri-
mestre de 1998, las salidas netas de capital se han ubicado en un
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rango de entre 2.5% y 4% del PBI trimestral. La mayor parte de
estas salidas correspondié a la deuda privada de corto plazo que
ingresaba al pais a través del sistema bancario. Este recorte del cré-
dito influyé en la recesién del aparato productivo.’

Sin embarge, como se muestra en el cuadro [X.24, el PBI
global crecié 3.8% en 1999. Esto se explica no sélo por los pro-
blemas de célculo del PBI, sino por el crecimiento de las exporta-
ciones, es decir, por el sector primario de la economia.

Cuadro [X.24

PBI, IMPORTACIONES Y DEMANDA GLOBAL

1998 | 1T99 | 2T99 | 3T99 | 4T99 | 1999
PBI 0.3 1.2 52 04 8.4 3.8
Impertaciones 01 |[-205 |-238 |-16.7 -6.8 |-17.1
Demanda global 0.3 -3.7 -0.8 3.3 5.2 -0.6
1.Demandaintema -0.6 |-10.2 -3.0 -5.6 7.1 -3.0
a. Consumo privado -0.4 -3.9 1.1 0.9 53 0.9
b. Consume piblice 18 0.9 10.7 8.9 4.1 3.2
c. Inversién bruta intema | -1.5 | -235 |-13.1 |-21.9 158 | -12.3
-Privada 2.3 |-272 |-165 |-29.1 216 |-157
-Pdblica 34 54 12.1 17.7 -4.1 7.2
Exportaciones 3.3 20.5 7.6 4.5 -0.3 7.5

Fuente: Banco Central de Reserva del Pert, Boletin semanal, N° 11, Lima: 17 de
marzo del 2000, p. 69.

En el cuadro [X.24 se observa una recuperacién de la eco-
nomia a partir del cuarto trimestre de 1999. Sin embargo, cabe la
siguiente pregunta: ¢cémo puede haber crecido el PBI si la de-
manda intema disminuyé en -3.0%? La respuesta estd en el au-
mento de las exportaciones en 7.5%, lo que sumado a la disminu-
cién de las importaciones en ~17.1% determiné una mejora en la
brecha externa que disminuyé de —6.0% en 1998 a -3.6% en
1999.1

17. Panceurt, Oscar, Rafael Ugaz y Leopoldo Vilcapema, Informe de
coyuntura: Perd 1999, Lima: Universidad Catdlica del Perg, 2000, p. 1.

18. Banco Central de Reserva del Per(, Boletin semanal, N° 11, Lima, 17
de marzo de 2000, p. 67.
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Lo anterior significa que los sectores beneficiados del creci-
miento fueron aquellos que dirigen su produccién al mercado
extemo. En cambio, los que se orientan a la demanda interna,
mantuvieron la recesién. Cabe mencionar que las dos terceras
partes de la PEA se ubican en el sector no primario; de ahi que no
haya mayor conexién entre el resultado del PBI vy los resultados en
el empleo vy, por ende, en el bienestar. Esto se comprueba al ob-
servar que los sectores que maés crecieron fueron pesca {66.3%),
manufactura procesadora de recursos primarios (22.2%) y mineria
(18.3%). En cambio, los que menos crecieron fueron construccién
(-12.3%), comercio (-0.5%) y servicios (1.5%).'?

El entorrio intemacional desfavorable determiné que el tipo
de cambio sufriera tres ataques especulativos desde 1998. El pri-
mero de ellos ocurrié entre agosto y septiembre de 1998 (crisis
rusa), el segundo a principios de 1999 (crisis de Brasil) y el tercero
durante el tercer trimestre de 1999 (moratoria ecuatoriana). Pese a
que el Banco Central entré al mercado a defender el tipo de cam-
bio, vendiendo ddlares, ello no impidié6 que la devaluacién del
ano fuera de 11% versus una inflacién de 3.7%.%

La escasez de créditos, producto del recorte de las lineas de
crédito que los bances privados en el Perii tenfan con bancos pri-
vados del exterior, determiné un aumento en las tasas de interés,
una caida en la inversién privada y la ya comentada recesién en
los sectores no primarios de la economia. También tuvo otros dos
efectos: por un lado, la recaudacién tributaria se redujo en términos
reales aproximadamente en 8% y las importaciones en ~17.1%. El
segunda de los factores mejord la posicién extema, pero el prime-
ro generd un problema en el sector fiscal, pues 1999 cerrd con un
déficit fiscal de ~2.6%.

Ante esta situacién, a finales de 1999 se aprobé la Ley de
Transparencia y Prudencia Fiscal, que tiene dos objetivos: por
un lado, establecer un tope méaximo a los déficit fiscales anuales
y, por otro, crear un Fondo de Estabilizacién Fiscal para atenuar
las fluctuaciones del nivel de actividad econdémica. Asi, este

19. Ibid., p. 8.
20. PMancourt, @scar, Rafael Ugaz y Leopoldo Vicapoma, /nferme de
coyuntura: Perti 1999, Lima: Universidad Catdlica siel Perd, 2000, p. 9.
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componente permitiria elevar el gasto pablico en situaciones
recesivas.

Para el ano 2000, el tope al déficit fiscal es de 2% del PBI; pa-
ra el 2001, de 1.5% del PBI y para el 2002, de 1% del PBI. Sin
embargo, este resultado econémico no incluye ni el pago de intere-
ses por concepto de la deuda extema ni el ingreso de privatizacio-
nes. Si este ultimo no se reactiva, como el pago de intereses de la
deuda externa asciende aproximadamente a 2% del PBI, lo que en
la préactica se hace es fijar metas para el resultado fiscal primario
(ingresos cerrientes menos gastos corrientes) de 0% del PBI para el
ano 2000, 0.5% para el 2001 y 1% para el 2002. Entonces, la im-
portancia de continuar con el proceso de reformas estructurales, de
modo que se puedan acelerar las privatizaciones pasa a convertirse
en un elemento clave para el futuro del frente fiscal.

La conclusién mas relevante del periodo 1995-2000 se refie-
re a la dependencia que existe entre la economia peruana y el
entorno intemacional. Una situacién externa desfavorable (como
las crisis externas explicadas en este capitulo) determina que, por
temor a que se produzca en el pais de ellas, los capitales extranje-
ros dejen de entrar en la economia. Ello incide en la desacelera-
cién de la economia vy, en consecuencia, en la situacién social. Sin
embargo, desde fines de 1999 se observaron algunas senales de
recuperacién. Por un lado, la recaudacién tributaria por IGV (Im-
puesto General a las Ventas) aumenté en 9% en noviembre de
1999, mientras que las importaciones de insumos para la industria
se incrementaron en 25% en diciembre del mismo ano. En contra
de ello, esta el hecho de que el crédito interno, clave para reacti-
var la inversién privada, no se ha recuperado (segin muestran las
cifras hasta febrero del 2000) vy, en consecuencia, el empleo tam-
poco lo ha hecho. Por lo tanto, estas contradicciones en los indi-
caderes “[...Jno nes muestran una clara recuperacién de la activi-
dad econdmica o, en todo caso, no al ritmo de las cifras oficiales
de produccién. En estas circunstancias, no podemos hablar toda-

via de la evidente superacién de la crisis econdmica”.?!

21. Zegarra, Luis Felipe, “Coyuntura econémica”, en Punto de Equilibrio,
Lima: Universidad del Pacifico, Centro de Investigacion, afne 9, N° 84, enero-
febrero 2000, p. 3.
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El Pert ha tenido una brecha externa, medida por el déficit
en la balanza en cuenta corriente como porcentaje del PBI durante
toda la década y ha sido financiada, como se visto por el superéavit
en la balanza de capitales, es decir, por el ingreso de capitales
externos. La Unica forma de revertir esta dependencia es aumen-
tando las exportaciones. De lo contrario, la economia seguiré los
vaivenes del entorno internacional.

Finalmente, la recuperacién de la economia pasa por aumen-
tos sostenidos de la inversién privada, motor del crecimiento del
modelo econémico. Para que ello sea posible se necesita profundi-
zar las reformas estructurales, de modo que se pueda atraer el capi-
tal extranjero productivo, en particular aquel ligado a las actividades
exportadoras vy restaurar la confianza en el Pert.



X. La evolucion de las politicas sociales
1990-1995

1. Introduccién: écémo analizar la politica social?

El andlisis de la politica social durante el gobiemo de Fujimori
puede realizarse desde varios puntos de vista. En primer lugar, anali-
zando los diversos programas puestos en marcha, ordenados de
acuerdo con algun criterio (fecha de creacién, volumen de fondos
utilizados, tipo de programa, fuentes de financiamiento, etc.). En
segundo lugar, en relacién con lo anterior, a través de la evolucién
del gasto publico social, tanto global como sectorial. En tercer lugar,
a partir del marco institucional dentro del cual se inserta toda la
politica social (por ejemplo, mediante la creacién de nuevos minis-
terios, entidades de coordinacién, etc.) presentando la infonmacion
en forma cronolégica /o por la importancia asignada por el gobier-
no a unas instituciones sobre otras. En cuarto lugar, analizando los
principales resultados en materia de indicadores sociales, conside-
rando la existencia de Encuestas Nacionales de Niveles de Vida
(ENNIV) para 1991, 1994 vy 1997. En quinto lugar, estudiando a
alglin sector social (por ejemplo, salud, educacién y seguridad so-
cial) y, en concreto, algiin aspecto del mismo como la reforma del
sector en cuesién por ejemplo.

Esta diversidad de formas de abordaje de la politica social ha
llevado a que diversos investigadores den prioridad a una sobre
otra, lo que ha generado investigaciones muy ricas en cuanto a
contenidos, resultados y recomendaciones, pero parciales si se las
observa desde una dptica global. La disponibilidad de informacién
cuantitativa y el avance de la microcomputacién han contribuido a
ello. El objetivo de este capitulo es integrar los diversos estudios
realizados de modo que se presente una visién global de la politica
social durante el primer gobiemo de Fujimori.

Sin embargo, también es necesario tomar en cuenta que la
forma de hacer politicas sociales estd cambiando, y esto va de la
mano con el nuevo modelo de desarrollo y con los cambios de la
economia mundial. Algunos autores aluden a dos paradigmas: el
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tradicional o dominante y el emergente.! A continuacién se hace
una somera revision tedrica de ambos enfoques.

1.1 El paradigma tradicional o dominante

La visién tradicional estad conectada a la estrategia de desarro-
llo por sustitucién de importaciones. El Estado se encarga de finan-
ciar, disenar, implementar y controlar los programas sociales, dentro
de una légica centralista. Los recursos son asignados a los diversos
programas desde el Estado, es decir, de arriba hacia abgjo, sin que
los usuarios tengan ninguna capacidad de eleccién. Besde ese punto
de vista, los beneficiarios actian como sujetos pasivos: reciben del
Estado lo que éste define a priori como adecuado. El subsidio impli-
cito es al oferente, en el sentido que el poder central transfiere a una
instancia pablica determinada los recursos para que éste implemente
el programa social anulando asi la competencia. La oferta de pro-
gramas es homogénea y universal, tratando de cubrir la mayor can-
tidad posible de beneficiarios, aunque ganan en este proceso quie-
nes tienen mayor capacidad de ejercer presién sobre el Estado. Por
eso, estos esquemas han beneficiado mayonmente a las clases me-
dias y no a los més pobres. Por wltimo, se utiliza como indicador de
éxito el gasto social: se asume que mayor gasto supone mayor re-
duccién de la pobreza. El énfasis estd en los medios (como la in-
fraestructura) y no en los fines.

1.2 El paradigma emergente

El nuevo paradigma reconoce la existencia de otros actores
que hacen la politica social. Por ejemplo, las ONG vy las mismas
familias organizadas en instituciones comunales (los comedores
populares, los clubes de madres, etc.). Ya no es necesario que el
Estado asuma todas las funciones; financia, pero la ejecucién del
programa puede estar a cargo de una instancia que se encuentre
mas cerca de los beneficiarios. Las funciones ya no estan unifica-

1. Franco, Rolando, "Cambios de paradigma de la politica social en Améri-
ca Latina y el Perd", en Pretextos, 9, Lima: Desco, 1996, pp. 7-40. También se
sugiere revisar, Parodi Trece, Carlos, Economia de las politicas sociales, Lima:
Universidad del Pacifico, Centro de Investigacién, 1997, pp. 21-38.
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das en el poder central, sino que es posible que cada etapa del
programa (financiamiento, disefio, implementacién y control) sea
realizada por distintos entes, destacando la participacién de los
beneficiarios que, de sujetos pasivos, pasan a convertirse en suje-
tos activos. La descentralizacion aparece asi como un componente
del nuevo paradigma.

Los recursos ya no se asignan verticalmente desde el poder
central, sino que aparece una légica de proyectos en la cual diver-
sos entes, privados o publicos compiten por el financiamiento de
los programas sociales. Un ejemplo de lo anterior son los fondos
de inversién social, donde la comunidad beneficiaria propone los
proyectos sociales necesarios para su localidad, generalmente
apoyada por alguna ONG. El subsidio ya no se otorga a la oferta,
sino a la demanda, para que los demandantes de la ayuda social
tengan mayores alternativas de eleccién entre los distintos oferen-
tes, sean estos publicos o privados.

Si bien es cierto la fuente principal de financiamiento sigue
siendo el Estado, se agrega la idea de la cofinanciacién y la recupe-
racién de costos, lo que significa que el que puede pagar debe
hacerlo. De este modo se liberan recursos para asignarlos a las po-
blaciones mas pobres. Esto tltimo lleva a la focalizacién (en oposi-
cién al universalismo, caracteristica del paradigma tradicional), para
apovar primero a los mas necesitados. Como consecuencia, el indi-
cador utilizado para evaluar los logros en la reduccién de la pobreza,
no es el gasto social, sino el impacto que cada proyecto genere en la
poblacion objetivo para el cual fue disenado.

2. La situacion de partida: indicadores sociales en 1990

La evaluacién de los logros y desaciertos de la politica social
debe especificar las condiciones iniciales o herencia recibida por el
gobiemo. Contrastando aquella situacién con la prevaleciente en
el momento del estudio, es posible analizar las medidas de politica
que se insertan entre el antes y el después. Cabe mencionar que
en este capitulo no se hara referencia a la evolucién de los indica-
dores macro-econdmicos, pues el andlisis de la evolucién econé-
mica ya se realizé en el capitulo VIIL.
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2.1 Aspectos demograficos

En lo que se refiere a aspectos demogrdficos, el Gnico Censo Na-
cional de la década de los noventa, se llevé a cabo el 11 de julio de
1993. Los resultados revelaron que el Perti tenfa 22'048,356 habitan-
tes, de los cuales el 70.1% vivia en zonas urbanas. Analizando los
resultados de censos poblacionales anteriores, se encuentra una ten-
dencia hacia la urbaniaacién, como se obsetva en el cuadro X.1.

Cuadro X.1
POBLACION URBANA {% DEL TOTAL)

1940 1961 1972 1981 1993
% del tetal 354 474 59.5 65.2 70.1

Fuente: INEI, Compendio estsdistico secio-demogrifico 1997-98, Lima, 1998, p. 46.

En segundo lugar, del total poblacional, el 52.2% de los habi-
tantes residia en la costa, el 35.7% en la sierra y el 12.1% en la
selva. En Lima Metropolitana habitaba el 28.6% del total nacional,
es decir, #'305,830 personas. La concentracion de la poblacién en la
capital es una caracteristica del pais, méas alin si se toma en cuenta
que el sequndo departamento con mayor poblacién era Piura, con
6.2% del total. En tercer lugar, en cuanto a la composicién por eda-
des, el 37.0% ienia menos de 14 anos de edad, mienwas que el
58.4% se ubicaba en el rango comprendido entre 15 y 64 afos. En
el cuadrc X.2 se presentan otros indicadores demogréficos, inclu-
véndose informacion de los anos 1972 y 1981.

Cuadro X.2
ALGUNOS INDICADORES DEMOGRAFICOS

1972 1981 1990
Tasa bruta de natalidad {por mil habitentes) 41.4 34.7 258
Tasa glebal de fecundidad {hijos por mujer) X0) 51 4.2
Tasa bruta de mortalidad {por mil habitantes) 12.8 109 82
Tasa de mortalidad infantil {por mil nacidos vives) 110.3 91.8 | &07
Esperanza de vida {afos) 55.6 58.0 63.4
Pensidad poblacional (hab. par km cuadrado) 10.9 13.8 16.8
Tasa de crecimiento natural (%) 2.8 2.5 2.1

Fuente: Instituto Cuanto, Ajuste v economta famifiar 1985-1990, Lima, 1991, p. 19.
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2.2 Niveles de vida y pobreza

El deterioro de la calidad de vida entre 1985 y 1990 puede
ser demostrado desde varias dpticas. El ingreso per cépita se con-
trajo en 27% entre 1987 y 1990, v el poder de compra del salario
minimo legal se redujo en 50% entre 1985 y 1990. La recesién de
-7.3% en 1988 y -13.8% en 1989 incidié en un aumento tanto del
desempleo como del subempleo. Para el caso de Lima Metropoli-
tana, la tasa de desempleo se increment6 de 5.3% de la PEA en
1986 a 8.3% en 1990, mientras que el subempleo pasé de 42.6%
de la PEA en 1986 a 86.4% en 1990. En septiembre de 1985 se
necesitaban 1.85 salarios minimos legales para cubrir el costo de
una canasta basica de subsistencia, mientras que en agosto de
1990, ese valor se habfa elevado a 4.53.2 El gasto social per capita
se redujo de 48.8 délares en 1985 a 12.4 délares en 1990, mien-
tras que el gasto social, como porcentaje del PBI, cayé de 5.01%
en 1986 a2.01% en 1990.

Estas fendencias impactaron sobre la pobreza. En 1991 la
pobreza general afectaba al 55% de la poblacién, mientras que la
pobreza extrema incidia sobre el 22% de los habitantes del pais, es
decir, 1 de cada 5 peruanos no lograba acceder ni siquiera a una
canasta béasica compuesta sélo por alimentos, la mayoria de los
cuales habitaba en zonas rurales.

La informacién anterior muestra que el impacto de las rece-
siones econdmicas prolongadas disminuye los niveles de vida
mediante dos mecanismos:

a. El impacto directo ocurre a través del mercado de trabajo,
que actiia como transmisor de la recesion sobre la capacidad
de consumo de la poblacién. Los menores niveles de empleo
adecuadamente remunerado son una expresién de la rece-
sion. En consecuencia, el crecimiento econdémico es una con-
dicién necesaria para erradicar la pobreza.

b.  Una recesién prolongada reduce los ingresos tributarios del
gobiemo vy, con ello, la capacidad de gasto del mismo. Por lo

2. Instituto Cuéanto, Ajuste y economia familiar 1985-1990, Lima, 1992,
p. 34.
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tanto, disminuye la disponibilidad de fondos para implemen-
tar programas sociales, a menos que se cuente con financia-
miento externo para ello. Los programas sociales comple-
mentan el crecimiento econémico como el segundo eje para
reducir la pobreza de forma sostenible porque no todos los
segmentos de la poblacién se benefician del crecimiento. El
papel de los programas sociales es llegar a guienes no llega
el crecimiento econémico, sin que esto implique ir contra los
equilibrios fiscales. De ahi la necesidad de un crecimiento
econdémico sostenible, pues genera los recursos para finan-
ciar los programas sociales.

3. El ajuste de 1990 y el papel compensador de la
politica social

3.1 Consideraciones tedricas

El proceso de transicién hacia una economia de mercado
iniciado por el PerG en 1990 generd costos, un hecho comin a
cualquier tipo de transformacién. El caos macro-econémico here-
dado del gobiermno previo obligd a un dréstico programa de estabi-
lizacién que redujo en el corto plazo ain més la capacidad de
gasto del gobiemo. Uno de los ejes del programa habia sido el
cierre del déficit fiscal, lo que supuso no sélo la eliminacién de una
sola vez del financiamiento inflacionario proveniente del Banco
Central, sino también un reajuste de los precios atrasados. Este
esquema afecté a varios grupos poblacionales, cuya capacidad de
consumo va se habfa reducido en términos reales en 50% entre
1985 y 1990.° El programa de choque la redujo atin més, pero se
consideraba una condicién necesaria para poner la casa en orden
y reestablecer el crecimiento.* Adicionalmente, la incidencia de la

3. Velarde, Julio y Martha Rodriguez, Lineamientos para un programa de
estabilizacién de ajuste drdstico, Lima: Universidad del Pacifico, Centro de
Investigacién, Documento de trabajo N° 1, 1992, p. 9.

4. Como consecuencia del programa de estabilizacién, el gasto de con-
sumo per capita mensual de los hogares se redujo en 24% entre noviembre y
julio de 1990. Ver Instituto Cuénto, op.cit., p. 83.
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pobreza afectaba a la mitad de los peruanos, la violencia terrorista
asolaba al pais vy la confianza en la capacidad del aparato estatal
para hacer frente al panorama anterior era débil. De esta manera,
desde el punto de vista del bienestar, no sélo la situacién social
era critica, sino también la posible respuesta estatal.

La literatura sobre los procesos de ajuste define las redes de
proteccién publicas (public safety nets) como intervenciones de
corto plazo especialmente disenadas para sostener o incrementar
el bienestar de los grupos vulnerables en periodos de transicién
econémica. Los principales mecanismos de intervencién son los
siguientes: subsidios a los alimentos, programas nutricionales,
programas de empleo publico, créditos al autoempleo, fondos de
inversién social, etc. Los grupos vulnerables generalmente son
tres: los pobres crénicos, cuyos niveles de ingrese se encuentran
por debajo de la linea de la pobreza incluso durante periodos de
crecimiento econdmico; los pobres recientes, cuyo ingreso se re-
duce por debajo de la linea de la pobreza durante periodos de
choques econémicos negativos; v aguellos grupos afectados por el
gjuste, independientemente de su condicién previa de pobreza
(por ejemplo, aquellos que pierden su empleo como resultado del
programa de ajuste). Por ende, no se trata de programas universa-
les, sino que suponen cierto grado de focalizacién, lo que sugiere
la necesidad de informacién para identificar adecuadamente a los
beneficiarios de los mecanismos.

Para lograrlo, el sector pablico debe reasignar los escasos re-
cursos con que cuenta en esas circunstancias, hacia aquellos gru-
pos que mas lo requieran, que no siempre son quienes tienen
mayor capacidad de ejercer su voz, es decir, presionar al gobierno.
Las redes de proteccién no sélo colaboran con la reduccién de la
pobreza, sino que le brindan un soporte politico a las reformas
econémicas. Por esa razén, no deben percibirse como programas
aislados, sino que deben ser parte del inicio de las reformas de
largo plazo en los sectores sociales.

Si bien es cierto un programa de ajuste dréastico afecta nega-
tivamente a la gran mayoria de habitantes de un pais, también lo
es el hecho de que el incremento en la pobreza esta originado en
la crisis econémica previa que se intenta corregir con el ajuste. En
el caso peruano, en 1985 la incidencia de la pobreza afectaba al

"38% de los peruanos, mientras que en 1991 ese porcentaje se
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elevd a 55%. En el mismo periodo, la pobreza extrema aumentd
de 15% de la poblacién a 22%. Por lo tanto, los costos asociados
a la postergacién el ajuste (como ocurrié a partir de 1988) fueron
mas graves que el ajuste llevado a cabo el 8 de agosto de 1990,
pues la tendencia al deterioro de los indicadores sociales se habia
iniciado antes.

En consecuencia, las opciones de los encargados de la politi-
ca econdmica y social no eran ajustar o no ajustar (considerando
que el ajuste era inevitable}, sino cémo disenar el ajuste de modo
que en un contexto mas general de estrechez de recursos fiscales,
se redujeran los efectos negativos del mismo sobre la pobreza. De
ahi la necesidad de focalizar.

[La adherencia a una economia guiada por el mercado tiene
como primer paso la eliminacién de las distorsiones macro-eco-
ndémicas para reestablecer el crecimiento sostenido. En el dmbito
estructural, el mercado se convierte en el principal asignador de
recursos y el sector privado en el motor del crecimiento. El cambio
en el papel del Estado implica, entre otros aspectos, dejar de ser
productor de bienes y servicios para convertirse en regulador de la
actividad privada y proveedor de los servicios bésicos (educacién,
salud y vivienda) vy de infraestructura. Para esto ultimo, se requiere
de un marco institucional que permita que el Estado cumpla con
sus funciones con un minimo de eficiencia vy eficacia.

Sin embargo, en el corto plazo, la politica social cumple un
papel compensador ante los costos del ajuste. Esta funcién se
viabiliza a través de las redes de proteccidon, expresadas en pro-
gramas especificos que intentan mantener la capacidad de gasto
de los grupos mas vulnerables. [Las caracteristicas de los progra-
mas dependeran, en gran medida, de la capacidad técnica y ad-
ministrativa del Estado para ponerlos en practica, y no sélo de los
fondos disponibles. El programa de ajuste debe tener viabilidad
politica, lo que significa que la poblacién debe confiar en que las
medidas sean la mejor alternativa, de modo que estén dispuestas
a aceptar los costos del ajuste. De esta manera, las redes de pro-
teccién tienen el papel adicional de incrementar la credibilidad en
el gobierno, al menos temporalmente, siempre y cuando las auto-
ridades del gobierno tengan la capacidad de comunicar adecua-
damente el proceso a seguir. En el caso peruano, luego de anun-
ciado el conjunto de medidas en agosto de 1990, no hubo protes-
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tas publicas significativas. Algunos autores lo atribuyen a la forma
como el ministro de economia, Juan Carlos Hurtado Miller, co-
municé las medidas a la poblacién.® Se pedia a la poblacién acep-
tar el costo, culpando a la administraciéon anterior, a cambio de
una prosperidad posterior. Prueba de ello fue que dias después de
anunciado el ajuste, el 63% de la opinién puablica sostenia que
Fujimori no habia planeado el shock pero cuande subié al poder
vio que no tenia alternativa.®

3.2 Los primeros intentos: el Programa de Emergencia
Social (PES)

La primera respuesta del gobiemo, luego de anunciado el
programa de estabilizacion, fue la puesta en marcha de un pro-
grama de emergencia social, dependiente en lo administrativo de
la Presidencia del Consejo de Ministros, con caracter transitorio,
pues sélo duraria de agosto a diciembre de 1990. Su objetivo era
atender a los grupos més vulnerables. Sin embargo, a diciembre
de 1990 sélo habia cumplido con el 14% de los gastos programa-
dos, dada la estrechez fiscal. Cabe mencionar que los organismos
internacionales no financiaron este programa, pues el Perd se
encontraba aislado de la comunidad financiera internacional, con-
secuencia del gobierno de Garcfa. El Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo otorgaron el primer préstamo para
programas sociales recién en diciembre de 1993.7 Sin financia-
miento v sin una adecuada institucionalidad, el programa no po-
dfa funcionar; por ello fue suspendido en marzo de 1991.

Esta escasez de financiamiento con relacién al monto reque-
rido, ya habfa sido advertida por algunos investigadores, como
Abugattas, quien estimé que se necesitaban US$ 1407 millones

5. Graham, Carol, Safety Nets, Politics and the Poor, Washington: The
Brookings Institution, 1994, p. 8.

6. Stokes, Susan, "Reforma econdmica y opinién pablica, 1990-1995", en
Tuesta, Fernando (ed.), Los enigmas del poder. Fujimori 1990-1996, 2da.
Edicidn, Lima: Fundacién Friedrich Ebert, 1997, p. 340.

7. Campoddnico, Humberto, "Organismos multilaterales y pobreza en el
Peri: 1990-1994", en Pretextos 8, Lima: Desco, 1996, pp. 135-137.
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anuales para el programa social de emergencia.® De este total, el
programa social efectivamente implementado presupuesté invertir
US$ 100 millones mensuales, pero en la practica no se financié ni
el 50% de ese monto.” En cuanto al destino de los fondos, el
50.5% se destind a programas alimentarios, el 27.6% a salud y el
12.9% a programas de empleo y apoyo productivo.®®

Las dificultades no sélo provenian del financiamiento, sino
de la ausencia de un marco institucional que coordinara los diver-
sos esfuerzos en el area social. Por lo tanto, la politica social com-
pensadora, como una respuesta estatal ante la emergencia eco-
ndmica, tuvo un impacto muy débil, desarrollandose estrategias de
sobrevivencia de diversa indole entre los segmentos mas vulnera-
bles. La ausencia del Estado fue reemplazada por la misma socie-
dad civil. Las organizaciones de base, como las ollas comunes, los
clubes de madres, los comedores populares (estimados en 1700
hacia 1990) y los comités del vaso de leche (alrededor de 3,500)
fueron un ejemplo de ello, convirtiéndose luego en los canales
mas efectivos para ejecutar los programas sociales. Su importancia
radica en que fueron una respuesta de abejo hacia arriba, mos-
trando que la politica social no sélo es responsabilidad del Estado,
sino que la sociedad civil también juega un papel fundamental en
ella. Su potencialidad, muchas veces ignorada, quedé demostrada
luego del programa de estabilizacién de 1990.

Una prueba adicional del éxito de estas organizaciones de
base fue que el movimiento terrorista Sendero Luminoso las perci-
bié como un peligro para desarrollar su estrategia subversiva en
Lima. Por ello, fueron asesinados lideres comunales. Tal fue el
caso de Maria Elena Moyano, lideresa de una organizacién comu-
nal en Villa el Salvador.

8. Abugattas, Javier, "Programa social de emergencia”, en Paredes, Car-
los y Jeffrey Sachs (eds.), Estabilizacién y crecimiento en el Peru, Lima, Gra-
de, 1991, p. 204.

9. Banco Central de Reserva del Per(, Estrategias de alivio de la pobreza,
Lima: Gerencia de Estudios Ecenémicos, 1993, pp. 43-47.

10. Portocarrero, Felipe y Maria Elena Romero, Politica social en el Pert
1990-1994: una agenda para la investigacién, Lima: Universidad del Pacifico,
Centre de Investigacién, Bocumento de trabajo N° 19, 1994, p. 48.
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4. La creacion del marco institucional y la aparicién de

FONCODES

La politica social peruana de los noventa se ha caracterizado
por la creacién de diversas instituciones y programas cuyo objetivo
global ha sido el alivio de la pobreza, particularmente de la pobre-
za extrema.

A partir de 1991 comienza a tomar forma el nuevo marco
institucional dentro del cual se desarrollaria la politica social. En
el &mbito de programas aparecen sucesivamente el Fondo Na-
cional de Compensacién y Desarrollo Social (FONCODES) en
1991 y el Programa Apoyo Alimentario (PRONAA). En junio de
1992 se reactiva el Ministerio de la Presidencia, con el objetivo
de atender las necesidades de la poblacién desarrollando obras
de infraestructura y programas sociales. Dentro del mismo (que
puede entenderse como una especie de “ministerio social”), se
crearon tres viceministerios: (1) el Viceministerio de Desarrollo
Social, que tendria a su cargo una serie de programas como el
PRONAA, Cooperacién Popular y el Instituto Nacional de Bien-
estar Familiar (INABIF); (2) el Viceministerio de Infraestructura,
del cual dependerian el Instituto de Infraestructura Educativa y
de Salud (INFES) y el Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI) y
(3) el Viceministerio de Desarrollo Regional.

A esta estructura habria que agregarle los diversos programas
a cargo de los ministerios de linea (como los de Salud y de Edu-
cacion) que muchas veces, como se verd, significaron una innece-
saria duplicacién de esfuerzos. Tanto es asi que se tuvo que crear
la Comision Interministerial de Asuntos Sociales (CIAS), con el
objetivo de coordinar y formular las politicas sociales en el &mbito
sectorial, la cual estaba presidida por el presidente del Consejo de
Ministros.

Considerando que los programas sociales podian adscribirse a
los ministerios de linea, y de esta manera reducir los costos de una
mayor burocratizacién, cabe preguntarse cuéles fueron las razones
que originaron la activacién del Ministerio de la Presidencia

La respuesta tiene que ver con la percepcion de Fujimori de
que la canalizaciéon del gasto social a través de los ministerios de
linea no era eficiente, pues la capacidad institucional de los mis-
mos estaba deteriorada, entre otras razones, por la escasa moder-
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nizacién y los bajos salarios reales de los funcionarios.’* La necesi-
dad de actuar rdpido generd una especie de divisién de los pro-
gramas y entes ejecutores del siguiente modo:

a. Los programas recién creados y algunos ya existentes, de-
penderian del Ministerio de la Presidencia; ellos respondian
a las politicas de alivio de la pobreza, teéricamente de “na-
turaleza temporal”. Para ello, la responsabilidad de la ma-
yorfa de los programas sociales fue transferida al Ministerio
de la Presidencia. Por ejemplo, los programas de construc-
cién de escuelas. El objetivo era aumentar la eficiencia del
gasto social a través de la focalizacién, con lo cual los pro-
gramas dejaron de ser universales y se convirtieron en se-
lectivos.

b. Los programas de largo plazo, en la mayoria de los casos de
naturaleza universal, se mantendrian en los ministerios de li-
nea, dentro de las politicas de superacion de la pobreza. Su
objetivo era definir los planes nacionales en cada una de sus
areas de accién, asi como la implementacién de diversos
programas especiales, que tenfan como finalidad mejorar la
calidad de los servicios basicos.

Sin embargo, aparecieron algunas incompatibilidades deri-
vadas del nuevo marco institucional. Por ejemplo, si el Ministerio
de Educacién disenia las politicas nacionales de educacién, {cémo
compatibilizarlas con los programas educativos que estaban a
cargo del Ministerio de la Presidencia? El mismo razonamiento era
aplicable al sector salud. El resultado fue que no necesariamente
se obtuvo una politica social, sino un conjunto de programas con
objetivos sociales, pero con poca coordinacién entre ellos. La
principal leccién de este marco institucional fue que la politica
social ne es la simple suma de programas sociales. Debe haber un
objetivo comiin y una estrategia global a la cual se adhieran todos

11. Thorp, Resemary, Challenges for Peace: The Issue of Socially Sustain-
able Development in Peru, Paper prepared for delivery at the 1995 Meeting of
the Latin American Studies Asseciatien, Washingten DC, September 28-30,
1995.
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los programas. De ahi que se haga necesario resefiar algunos de
los programas sociales implementados.

Antes de hacerlo, se presentan a continuacién los resultados
de una encuesta realizada por el INEI en 1995 respecto del uso de
los prosramas sociales. En el cuadro X.3 se observa que el 44.2%
de los entrevistados no sabia identificar al organismo que brindaba
el apoyo social (lo que podria relacionarse con las dificultades de
percepcién con respecto al nuevo marco institucional), mientras que
el 68.7% destacaba la presencia del Ministerio de Salud. Por &mbi-
tos geogréficos, FONCODES, PRONAA y los municipios eran mas
importantes en los sectores rurales que en los urbanos.

Cuadro X.3

HOGARES USUARIOS DE PROGRAMAS SOCIALES,
POR AMBITO GEOQRAFICO SEGUN ORGANISMO O INSTI-
TUCION QUE LO EJECUTA, 1995
(en porcentaje)

Organismo Ejecutor Total Urbano Rural
Ministerio de la Presidencia 32 3.8 25
Ministerio de Salud 68.7 69.8 67.2
Ministerio de Educacién 17.0 13.3 219
Municipalidad 369 24.0 54.1
PRONAA 19.3 14.0 " 263
Caritas 4.7 3.6 6.1
FONCODES 5.0 3.1 7.4
Iglesia 18 19 16
Otro 85 9.0 7.9
Ne sabe 442 41.3 48.0

Fuente: INEI, Peri: acceso a los programas sociales, Lima, 1996, p. 20.

4.1 El Fondo Nacional de Compensacion y Desarrollo
Social (FONCODES)

El 15 de agosto de 1991 se cre6 FONC@DES, organismo
descentralizado (cuenta con una oficina en cada departamento del
pais), auténomo, dependiente directamente de la Presidencia de la
Republica y, por ende, fuera de los ministerios tradicionalmente
considerados sociales como salud y educacién. Su objetivo era




360 Carlos Parodi Trece

atender a la poblacién en pobreza extrema, financiando proyectos
de apoyo social, infraestructura social, 1nfraestructura econdmica y
desarrollo productivo. :

FONCODES actia como un fondo de inversién social, méas
exactamente como un intermediario financiero. Concentra méas de
la mitad del gasto social del gobierno. Su creacién se enmarcé
dentro de una tendencia general de la regién de alterar el meca-
nismo a través del cual se entregaban los recursos para aliviar la
pobreza siguiendo el ejemplo pionero de Bolivia en 1987. La idea
es que la comunidad beneficiaria, a través de diversas organiza-
ciones (algunas creadas para tal fin u ofras ya existentes, como las
ONG) proponga pequefios proyectos a FONCODES, quien se
encarga de focalizar (pues sélo se dirigen fondos a poblaciones en
pobreza extrema), seleccionar, evaluar, aprobar o rechazar y des-
embolsar o supervisar los fondos otorgados a los nticleos ejecuto-

12 Estos Gltimos son las instancias intermedias entre los benefi-
ciarios, que solicitan el financiamiento y FONCODES. El nicleo
ejecutor debe estar conformado por representantes de la comuni-
dad; la tdnica condicién para presentar un proyecto es que la or-
ganizacién local sea liderada por un profesional que ejerza las
funciones de jefe del proyecto. Desde esta éptica, la participacién
de la comunidad beneficiaria representé un profundo cambio con
respecto a los programas sociales antenores que eran impuestos
de arriba hacie abajo. :

Los beneficiarios demandan el financiamiento de los proyec-
tos a FONCODES (en ese sentido, se denominan demand-driven),
béasicamente en las &reas de infraestructura econdmica y social,
asistencia social y generacién de empleo. Entre 1991 y 1993, las
operaciones de FONCODES, luego de algunos problemas iniciales
de implementacién, pueden resumirse en el cuadro X.4.

Desde el punto de vista del tipo de organizaciones locales
que propusieron proyectos, se encuentra que entre 1991 y 1993,
los nicleos ejecutores conformados dentro de la comunidad ges-
tionaron el 68% de los proyectos, las ONG, el 17.04% y los muni-
cipios, el 7.58%. Adicionalmente, FONCODES ejecuta algunos

12. Durante el primer gobierno de Fujimori, el tamafio promedio de los
proyectos fue de 18 mil ddlares.
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proyectos especiales disenados desde su oficina central como el
programa de desayuno escolar, la distribucién de uniformes esco-
lares a los ninos y herramientas a los agricultores.

Cuadro X.4
OPERACIONES DE FONCODES: 1991-1993
(miles de US$)
1991 1992 1993
No. | Monto No. Monto No. Meonto
Asistencia Social 3 10,219 453 19,563 311 | 21,356
Infraeswuctura Social | 40 456 2280 40,478 | 4.698 |120,187
Infraestructura 9 431 500 39,440 | 1,056 | 51,060
Econémica
Generacién de 0 [ ] 13 10,505 27 | 11,882
empleo
Tetal 52 11,106 3,246 | 109,986 | 6,092 [204,285

Fuente: Portocarrero, Felipe y Marfa Elena Romero, Politica social en el Peri
1990-1994: una agenda para la investigacién, Lima: Universidad del Pacifico,
Centro de Investigacién, Decumento de trabajo N° 19, 1994, p. 76.

Sin embargo, FONCODES no esta exento de criticas. En
primer lugar, atiende las demandas de los berieficiarios pero no
planifica lo que el Estado desea hacer.’® En segundo lugar, presu-
me que la poblacién potencialmente beneficiaria es capaz de arti-
cular sus demandas y presentar proyectos. En contra de este su-
puesto estd el hecho de que la peblacién mds pobre entre los po-
bres no cuenta con esa capacidad. Una prueba de ello fue que en
el periodo analizado "[...] Lima concentré el 15 por ciento de los
proyectos aprobados, mientras que la regién Inca representé sélo
el 5.82 por ciento del total no obstante contar con dos de los de-
partamentos méas pobres del Perti (Apurimac y Cuzco)".** Igual-
mente, las 50 provincias mas pobres recibieron el 16.34% de los

13. Portocarrero, Felipe y Marfa Elena Romero, op.cit., pp. 77-78.
14. Ibid., p.79.
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fondos, mientras que las 50 provincias con mayores indices de
violencia captaron el 31.23% del total.?®

También resulta importante precisar que hasta 1993 la prin-
cipal fuente de financiamiento de FONCODES fue el tesoro publi-
co (98%), tendencia que se alteraria desde 1994, cuando los fon-
dos de los organismos internacionales aumentaron su importancia
relativa.

Un aspecto adicional a los ya comentados es que FONCO-
DES identifica previamente las localidades que pueden presentar
proyectos. Para ello, inicialmente utilizé los indicadores existen-
tes sobre niveles de vida (entre ellos, el Censo Nacional de
1981). Luego construyé dos mapas de pobreza; el primero, de
1994, contenia informacién sobre la pobreza en el &mbito pro-
vincial que usaba como unico indicador la tasa de mortalidad
infantil; el segundo, publicado en 1995, fue elaborado con in-
formacion proveniente del Censo Nacional de Poblacién y Vi-
vienda de 1993 y el Censo de Talla Escolar, llevado a cabo el
mismo afno. Con esos dos insumos se construyé un mapa de
pobreza. Se utilizaron 11 indicadores socioeconémicos, de los
cuales dos reflejan pobreza extrema (tasa de mortalidad infantil y
porcentaje de nifos con desnutricidn crénica) y los nueve restan-
tes, carencias basicas en los ambitos educativo, de ocupacién,
de vivienda y de servicios basicos. Se construyé un indice com-
puesto, otorgandole una ponderaciéon de 50% a los dos primeros
indicadores y 50% a los nueve restantes. Asi, desde 1994, los
recursos se asignaron en funcién del indice de pobreza explica-
do, que permitié dividir a los departamentos del Pert de acuer-
do con el cuadro X.5.

El primer grupo recibi6 el 43% de los fondos, el sequndo, el
18%, el tercero, el 23% v el grupo considerado aceptable, el 16%.
La asignacién de FONCODES al 31 de diciembre de 1994, que se
aprecia en el cuadro X.6, se realiz6 de acuerdo con el indice de
pobreza.

15, Ibid., p. 79.
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Cuadro X.5

MAPA DE POBREZA Y ASIGNACION DE RECURSOS

Orden Departamentos pfbld:c::’:n

muy pobre | Huancavelica, Apurimac, Ayacucho, Huénuco, 257
Cajamarca, Cusco, Amazonas, Puno

pobre Lereto, San Martin, Ucayali, Madre de Dios, 13.0
Pasco, Ancash

regular Piura, Junin, La Libertad, Lambayeque, Ica, 242
Tumbes

aceptable | Arequipa, Moguegua, Tacna, Lima, Callao 37.2

Fuente: FONCOBES, E! mapa de inversién social, 1Lima: 1995, p. 28.

Cuadro X.6
FONCODES: MAPA DE LA INVERSION SOCIAL
POR DEPARTAMENTOS
Nivel de vida Poblacién N®de Monto en us$ Pe'r
proyectos cépita

muy pobre 5'809,143 5732 159'686,316 27
pobre 2932,928 2817 76'520,131 26
regular 5'477,828 3823 86'453,409 16
aceptable 8'419,544 2255 78573,789 9
multidepartamento 47 105271,543

Total 22'639,443 14,134 506'505,187 22

Fuente: FONCODES, El mepa de la inversién secial, Lima: 1995, p. 37.

¢Han sido eficientes estas asignaciones? A pesar de ser técni-
ca, esta cuestién resulta importante, pues existe la presuncién de
que los fondos fueron usados para comprar votos, es decir, que
estuvieron sujetos a manipulacién pelitica v electeral.’® Utilizando
técnicas economeétricas, Schady realiz6 un anélisis de los criterios

16. Se sudiere revisar dos articulos: Arce, Moisés, "¢Qué tan eficiente es la
politica social del FONCODES?", en Pretextos, 9, Lima: Desco, 1996, pp. 95-
114 y Schady, Norbert, Seeking Votes: The Political Economy of Expenditures
by the Peruvian Social Fund (FONCODES), 1991-1995, Washington, mimeo,
The Werld Bank, 1999.
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de asignacién de FONCODES en el periodo 1990-1995 vy obtuvo
dos resultados:

a. En primer lugar, los gastos se incrementaron significativamente
antes de las elecciones nacionales. Mostrd que la trayectoria de
los gastos de FONCODES fue irregular. Encontré cuatro picos,
tres de los cuales coinciden con los tres meses previos a las
elecciones del Congreso Constituyente Democrético de 1992,
el referéndum de 1993 y las elecciones presidenciales de 1995.
El cuarto pico ocurrié cuando Manuel Estela fue relevado por
Manuel Vara Ochoa en la conduccién del programa en agosto
de 1994. Mientras que el primero era un tecndcrata, el segun-
do era mucho més cercano a Fujimori vy, por ende, més sensi-
ble al entorno politico. Entonces, cuando Vara Ochoa se hace
cargo de FONCODES, se aprueban muchos proyectos que
habian sido dejados de lado por Estela.

b. En segundo lugar, un nimero importante de proyectos fi-
nanciados por FONCODES, estaba localizado en aquellas
provincias con mayor significacién politica.

Schady concluye que FONCODES fue muy sensible a los
imperativos politicos. La discrecionalidad en la asignacién de fon-
dos permitié que primaran no sélo criterios técnicos, sino también
politicos. Esta conclusién refuerza la tendencia neopopulista de
Fujimori, comentada en el capitulo VIII.

Un aspecto que merece ser comentado tiene relacién con el
presidente Ejecutivo de FONCODES. Originalmente la idea era
que fuera dirigido por algin representante del sector privado, de
modo de garantizar tanto independencia politica como eficiencia
técnica. Sin embargo, la primera directora del fondo fue Luz
Salgado, secretaria general del movimiento Cambio 90, sin ex-
periencia en sectores sociales ni en operaciones relacionadas con
el financiamiento internacional.l” Ni el BID ni el BM aportaron
financiamiento a FONCODES por temor a la manipulacién poli-

17. Graham, Carol, op.cit., p. 108.
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tica del mismo.' Recién en junio de 1992, Salgado fue reempla-
zada por el empresario Arturo Woodman, proveniente del sector
privado, con quien FONCODES comienza a tomar vuelo, en parte
por la llegada de fondos externos. La independencia politica de la
direccién de FONCODES ha sido una preocupacién constante de
los organismos intemacionales. En ese sentide, el nombramiento
de Woodman disminuyé la presuncién de la manipulacién politica
con respecto al uso de los fondos. Entre 1991 y 1993 el financia-
miento extemmo a FONCODES fue casi nulo, mientras que entre
1993 vy 1995 los fondos de la cooperacién internacional explica-
ron el 51% de los desembolsos de FONCODES.

En otro estudio, Moisés Arce sostiene que si bien es cierto,
FONCODES ha sido eficiente en la asignacién de fondos a nivel de
departamentos, el resultado no es igualmente satisfactorio cuando
realiza el mismo anélisis en el &mbito provincial.’® En el primer caso,
el indice de pobreza de FONCODES esta correlacionado con el
gasto social per cépita en el departamento; en el caso de las provin-
cias ello no es asi y sugiere que la razén estaria en el hecho que
algunas comunidades, a pesar de encontarse en los departarmentos
mas pobres, no tienen la capacidad para elaborar proyectos favore-
ciéndose asi, dentro de cada departamento, a aquellas localidades
con mayor capacidad de demanda. Una prueba de ello seria que
los resultados desagregados del referéndum de 1993 mostraron que
Fujimori perdié en aquellas provincias con mayor incidencia de
pobreza. Este argumento es coincidente con lo propuesto por Thorp
(1995) y Graham (1994), comentado lineas atrés.

A pesar de ello, Arce sostiene que un programa social puede
ser eficiente y al mismo tiempo otorgar ventajas politicas. Esta
conclusién la obtiene por la significancia estadistica que muestran
las relaciones entre el gasto social per capita, los departamentos

18. Esta posicion es defendida por Graham, aunque también podria en-
tenderse si se observa que el pais todavia no se insertaba en la comunidad
financiera internacional. Graham sostiene que la principal razén por la cual no
llegaren fondos para el Programa Social de Emergencia fue la falta de credibi-
lidad de los directivos del programa, dada su cercania a Fujimori y, por ende,
la falta de independencia politica.

19. Arce, Moisés, op.cit., pp. 95-114.
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més afectados por la pobreza y la votacién de Fujimori obtenida
en esas areas en 1995.

4.2 El Programa Nacional de Asistencia Alimentaria

(PRONAA)

El PRONAA fue creado el 5 de febrero de 1992, como resul-
tado de la fusién entre el Programa de Asistencia Directa (PAD) y
la Oficina Nacional de Apoyo Alimentario (ONAA). La ONAA fue
creada en 1977 y estuvo sucesivamente adscrita al Ministerio de
Alimentacién, Ministerio de Agricultura v Cooperacién Popular. En
1990 retorna al Ministerio de Agricultura hasta 1992. Por su parte,
el PAD nacié durante el gobierno del APRA con la finalidad de
otorgar subsidios, equipos y apoyo técnico a las organizaciones de
base. Ambas eran sujeto de manipulacién politica y cuando el
PRONAA se crea, asume las funciones tanto del PAD como de la
ONAA. El objetivo del PRONAA es contribuir a elevar el nivel
alimentario y nutricional de la poblacién que se encuentra en po-
breza extrema. Inicialmente el PRONAA fue concebido como un
programa compensatorio, focalizado y temporal y no ha estado
inmune a manipulaciones politicas.

El PRONAA actia a través de diversas lineas de accién. Las
principales son el apoyo alimentario a los grupos més vulnerables
(madres gestantes y lactantes, nifios menores de cinco afos, an-
cianos, etc.); enirega de alimentos a la poblacién urbano marginal
y rural a cambio de trabajo en obras de infraestructura bésica y
seguridad alimentaria, empleando a mujeres que se encargan de
los comedores populares.

Los comedores populares son un tipo de organizacién co-
munal que surgié a inicios de la década de los ochenta como con-
secuencia de dos factores: la crisis econémica y el aumento de la
violencia. Estdn organizados por una mujer, quien se encarga de
preparar raciones alimenticias que cumpla con requerimientos
nutricionales minimos para los miembros del barrio. El Estado
canaliza gran parte de la ayuda alimentaria a través de los come-
dores. De este modo, la poblacién beneficiaria se vuelve sujeto
activo de la politica social. Del total de los recursos entregados a
través de los comedores populares, el PRONAA explica el 45.2%,
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mientras que otro vehiculo importante lo constituyen los clubes de
madres, que reciben el 31.4% de sus recursos del PRONAA .2

Sin embargo, en la canalizacién de la ayuda a través de los
comedores populares no sélo se ha dado prioridad a criterios de
costo-efectividad. En el &mbito distrital, la asignacién efectiva de
recursos no ha sido igual a la asignacién ideal de los mismos, se-
gln se observa en el cuadro X.7. 2!

Cuadro X.7

_ PRONAA: ASIGNACION IDEAL Y
ASIGNACION EFECTIVA DE RECURSOS POR DISTRITOS

Departamento Provincia Distrito Asngna.c lon Asn.gnaciin
efectiva ideal

Lima Lima San Juan de 5.702% 3.036%
Lurigancho

Lima Lima Comas 5227% 1.053%

Callac Callao Callao 3.262% 0.961%

Lima Lima San Martin de 1.947% 0.000%
Porres

Cajamarca Cajamarca Cajamarca 0.788% 0.380%

Cajamarca Jaén Chontalf 0.002% 0.561%

Amazonas Utcubamba | Lonya Grande 0.002% 0.307%

Fuente: Pettocanero, Felipe, Arlette Beltran y Hanny Cueva, Economia politica de los
programas gubernamentales de apoyo alimentario en el Perti: el caso del PRONAA,
Lima, mimeo, Programa Latinoamericano de Politicas Sociales, IDRC, 1996.

4.3 Cooperacién Popular (COOPOP)

Cooperacién Popular fue creado en la década del sesenta,
durante el primer gobiemo de Belaunde. Tenfa como objetivo
bésico brindar apoyo a las localidades pobres, de modo que ellas
mismas pudieran desarrollar sus proyectos de inversién local. En-
tre 1985 y 1990, su principal linea de accién fue el Programa de
Apoyo al Ingreso Temporal (PAIT).

20. INEI, Pert: acceso a los programas sociales, Lima, 1996, p. 36.

21. Portocarreo, Felipe, Arlette Beltrdan, Marfa Elena Romero y Hanny
Cueva, Economia y politica de los programas gubernamentales de apoye
alimentario en el Peri: el caso del PRONAA, mimeo, Programa Latinoameri-
cano de Politicas Sociales, IDRC, 1996.
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Durante el gobiemo de Fujimori, la finalidad de COOPOP
era invertir en infraestructura social y de apoyo a la preduccién en
las zonas mas deprimidas del pais, tanto rurales como urbano
marginales. Desde el punto de vista organizativo, cuenta con 146
oficinas provinciales en todo el pais y selecciona proyectos a partir
de las demandas de una localidad especifica. Esta solicitud es
evaluada por la oficina provincial La ejecucién es financiada por
COQOPOP, quien aporta el equipo, los materiales, el apoyo técnico
y la mano de obra calificada. La comunidad beneficiaria colabora
con la mane de obra no calificada. Las principales éreas de inver-
sién son la construccién y mantenimiento de canales, reservorios y
bocatomas, construccién y rehabilitacién de carreteras y puentes,
instalaciéon de alumbrado puablico, construccién de aulas y postas
de salud e instalacién de agua y desagtie.

4.4 El Instituto Nacional de Desarrollo (INADE)

El INADE fue creado en junic de 1983 como una institucion
puablica descentralizada. A partir de 1992 depende del Ministerio de
la Presidencia y tiene como objetivo conducir y dirigir proyectos de
inversién en éreas estratégicas del pais. Ha impulsado la ejecucién
de proyectos de desarrollo en las tres regiones naturales del Perdq,
concretando obras que han contribuido a ampliar la frontera agrico-
la, conservando y potenciando los recursos naturales e hidroenergé-
ticos, ademés de ejecutar acciones de carécter integral v multisecto-
rial con énfasis en las zonas més deprimidas del pais.

Sus lineas de accién se materializan a través de veinte pro-
yectos especiales y cuatro programas de inversiéon. Entre los pri-
meros, diez se encuentran en la Costa, tres en la Sierra y siete en
la Selva. Entre los proyectos especiales, destaca el programa de
apoyo a les gobiernos locales, por su caracter social. Los otros tres
tienen una naturaleza tecnoldgica.

5. La Estrategia Nacional de Alivio de la Pobreza
1993-1995

En 1993 se elabora la Estrategia Nacional de Alivio de la Po-
breza, que constituye el primer documento estratégico del gobier-
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no para abordar los problemnas de la pobreza en el pais, fue pre-
sentada a la comunidad financiera intemacional en la reunién del
Club de Paris en 1993. El documento plante6 como objetivo ge-
neral la mejora de las condiciones de vida de la poblacién en po-
breza extrerna mediante programas en las areas de salud, alimen-
tacién, educacién y proyectos de generacién de empleo. Entre los
objetivos especificos destacé el incremento del velumen del gasto
social por parte del Estado, asi como el aumento en la eficiencia
del mismo. El compromiso asumnido por el gobierno no sélo era
gastar mds, sino gastar mejor. Esto ultimo suponia un alto grado
de coordinacién entre las diferentes entidades que tenian a su
cargo los diferentes programas sociales, para lo cual se cred la
Comision Interministerial de Asuntos Sociales (CIAS).

El marco institucional también fue influenciado por la Consti-
tucion Politica del Pert, promulgada en 1993. De acuerdo con
ella, el Estado orienta el desarrollo del pais, y actia principalmente
en las éreas de promocién de empleo, salud, educacién, seguri-
dad, servicios publicos e infraestructura (art. 58). Del mismo mo-
do, en el art.60 se sostiene que el papel productivo del Estado
seria sélo subsidiario.

En noviembre del mismo afno, se aprobd el documento titu-
lado Lineamientes Bdsicos de la Politica Social, basado en la estra-
tegia global presentada en Paris. El objetivo del mismo fue articu-
lar la l6gica administrativa para una politica social activa y coloca-
ba una serie de metas de mediano y largo plazo, teniendo como
finalidad, asistir a los grupos mds vulnerables de la poblacién.
Para lograr el retomo mas alto de esta inversién en capital huma-
no, el gasto social se concentraria en la construccién de infraes-
tructura vy la provisiéon de bienes y servicios basicos. La herramien-
ta a utilizar serfa la focalizacién, contando para ello con una activa’
participacién de la comunidad beneficiaria.

De ese documento surgieron dos planes de accién: el Pro-
grama de Focalizaciéon del Gasto Social Basico (1994) vy el Pro-
grama de Mejora del Gasto Social Basico (1994).

Desde el punto de vista de la organizacién, uno de los te-
mas mas urgentes era la mejora institucional de los ministerios
de linea, los cuales habian side dejados de lado con la creacién
del Ministerio de la Presidencia y la cantidad de programas bajo
responsabilidad del mismo. Este era uno de los temas abordados
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por el Programa de Focalizacién del Gasto Social Bdsico, a tra-
vés del ofrecimiento de mayores fondos a los ministerios de linea
a cambio de mejoras en su capacidad de gestion, lo que se ma-
terializaria, por ejemplo, en mayores horas de atencién en los
centros de salud. Sobre este’ mismo punto, algunos investigado-
res como Thorp consideraron una innovacién incluir en el pro-
grama a la administracién de justicia, como un mecanismo para
lograr metas sociales.?

El programa de mejora del gasto social bdsico definié como
el objetivo més importante de la nueva politica social peruana, la
promocién de la igualdad de oportunidades para todos los habi-
tantes del pais.? Ello implicarfa aumentar y mejorar el acceso a los
bienes.y servicios esenciales de calidad adecuada. El Estado con-
centraria su actividad en la promocién del empleo temporal, salud,
educacién, seguridad, servicios publicos e infraestructura. La op-
timizacién de los recursos se lograria con la focalizacion del gasto
en los sectores de extrema pobreza.

6. La evolucion del gasto social

El marco institucional resenado ha tenido su correlato en el
incremento del gasto social, especialmente desde 1993, que coin-
cide con el crecimiento de la economia (el PBI real crecié en
6.5%, 13.1% v 6.9% en 1993, 1994 y 1995, respectivamente) lo
que demuestra la impertancia del crecimiento para financiar la
politica social. Ademas, prueba que el gasto social es prociclico,
como va se ha comentado (véase cuadro X.8) “

Esta preocupacién por destinar mayores recursos al gasto so-
cial también estuvo relacionada con el control de la inflacién vy la
disminucién del terrorismo. Ello se reflejé en la participaciéon del
gasto social dentro del presupuesto puablico, que llegé a 30.4% en
1995.

22. Thorp, Rosemary, op.cit., p. 16.
23. Presidencia del Consejo de Ministros, Documento de interés para la
mejora del gasto social bdsico, Lima, 1995, p. 24.
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Cuadro X.8

GASTO SOCIAL EN EL PERU 1990-1995

371

Anos % del PB! % del gasto puablico ) pe?:;:):t:o(c(_;;l $)
1990 2.6 16.6 12
1991 2.1 17.2 Nd
1992 28 192 . Nd
1993 32 22.0 63
1994 28 19.7 75
1995 5.2 304 145

Fuente: INEl, Compendio de estadisticas seciales 1994-1995, Lima, 1995, p. 26.

En lo que se refiere a la distribucién sectorial del gasto, hasta

1992 se dio prioridad al sector educacién y, gradualmente, el rubro
“otros”, que corresponde a los programas de alivio de la pobreza (la
mayoria de ellos a cargo del Ministerio de la Presidencia, segin se
ha visto), aumenté su importancia relativa, segin puede observarse
en el cuadro X.9. ’

Cuadro X.9
GASTO SOCIAL POR SECTORES 1990-1995

(en porcentaje)

Afos

Total Educacién - Salud Otros
1990 100.0 723 25.9 1.8 .-,
1991 108.0 72.1 227 52 )
1992 100.0 72.9 25.0 2.1
1993 1100.0 714 17.7 10.9
1994 1000 61.4 21.3 17.3
1995 100.0 51.6 24.7 23.7

Fuente: INEl, Compendio de estadisticas sociales 1994-1995, Lima, 1995, p. 31.

7. Los resultados de la estrategia

Resulta complejo aislar los resultados en mejoras o deterioro

de los indicadores de bienestar, pues estos estan influidos no sélo
por les programas sociales como entes aislados, sino también por el
crecimiento econémico. El PBI real crecié en promedio 8.9% anual
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entre 1992 y 1995. Esto elevd la capacidad financiera del Estado
para poner en marcha estrategias de reduccién de la pobreza: prue-
ba de ello es el incremento en el gasto social resefiado en el acapite
anterior. ¢QQué ocurrié con el bienestar durante el primer gobiemo
de Fujimori?

En 1994 se llevs a cabo la tercera vewién de la encuesta na-
cional de niveles de vida (ENNIV) con cobertura nacional. La pobla-
cién fue dividida en siete dominios geogréficos: costa urbana, costa
rural, sierra urbana, sierra rural, selva urbana, selva rural y Lima
Mewopolitana.?* Se encontré que la pobreza afectaba a 49.6% del
total de la poblacién {aproximadamente 11.3 millones de personas),
lo cual equivale a decir que uno de cada dos peruanos tenia un
gasto per cépita menor que el costo de una canasta de consumo que
inclufa alimentos y otros bienes y servicios. En la medida en que se
trata de un promedio nacional, el anélisis por dominios geograficos
mostrd altos niveles de disparidad, como se observa en el cuadro

X.10.
Cuadro X.10

INCIDENCIA DE LA POBREZA 1994,
POR DOMINIOS GEOGRAFICOS

(como porcentaje de la poblacién total)

Dominio Incidencia Poblacién (en miles)
MNacional 496 11,285
Lima Meopelitana 37.6 2402
Costa urbana® 489 2,165
Caosta rural 66.3 623
Sierra urbana 41.6 1,578
Sierra rural 68.3 3,059
Selva urbana 38.9 1,578
Selva rural 69.7 901

Fuente: Moncada, Gilberto, "El pertil de la pobreza en el Perd 1994: método de
estimacién y resultados”, en Webb Richard y Githerto Moncada, éCéme estamos?
Andlisis de la encuesta de niveles de vida, Lima: Instituto Cuénto, 199@, p. 114.

24. Para analizar los detalles metodoldgicos de la encuesta, se susiere revi-
sar Moncada, Gilberto, "El perfil de la pobreza en el Perii 1994: método de
estimacion y resultados”, en Webb, Richard y Gilberto Mencada {eds.), ¢Co-
mo estamos? Andlisis de la encuesta de niveles de vida, Lima: Instituto Cuén-
to, 1996, pp. 95-136.

25. No incluye a Lima Metropolitana.
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La mayoria de pobres se encontraba en la sierra rural (méas
de 3 millones de personas), seguida por Lima Metropolitana (2.4
millones) v la costa urbana (2.1 millones). Sin embargo, la brecha
de la pobreza (el monto de ingreso necesario para que los pobres
logren un nivel de gasto equivalente a la linea de la pobreza) es
menor en Lima Metropolitana, pues el nivel de gasto de ésta equi-
valia al 72% del valer de la linea de la pobreza. En el otro extremo
se ubicaba la sierra rural, cuyo gasto promedio representaba sélo
el 60% del nivel de la linea de la pobreza. Por lo tanto, la inciden-
cia v la intensidad de la pobreza era mayor en la sierra rural con
relacién a Lima metropolitana.?® La mayor severidad de la pobre-
za se encontr6 en la sierra rural, seguida por la selva rural.

Con respecto a la pobreza extrema (aquellos cuyo gasto no al-
canza ni siquiera para una canasta que contenga sélo alimentos)
- inclufa al 20.2% de la poblacién, es decir, 1 de cada 5 peruanos era
considerado pobre extremo o indigente. Por dominios geogréficos,
se obtuvieron los resultados que se presentan en el cuadro X.11.

Cuadro X.11

INCIDENCIA DE LA POBREZA EXTREMA,
POR DOMINIOS GEOGRAFICOS
(come porcentaje de la peblacion total)

Dominio Incidencia Poblacién (en miles)
Nacional 20.2 4,595
Lima Metropolitana 4.7 303
Costa urbana? 15.2 676
Costa rural 315 296
Sierra urbana 12.7 483
Sierra rural 45.6 2,043
Selva urbana 14.4 205
Selva rural 45.6 589

Fuente: Monada, Gilberte, "El perfil de la pobreza en el Perd 1994: método de esti-
macién v resultados”, en Webb, Richard y Gilberto Moncada, ¢Cémo estamaos?
Andlisis de la encuesta de niveles de vida, Lima: Instituto Cuénto, 1996, p. 116.

Del cuadro IX.11 se desprende el hecho de que hacia 1994,
casi la mitad de los pobres extremos se ubicaban en la sierra rural.

26 Moncada, Gilberto, op.cit., p. 115.
27. No incluye a Lima Metropolitana.
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En ese mismo dominio geogréfico, el gasto per cépita promedio

cubria sélo el 67% del valor de la linea de la pobreza extrema.
Ahora bien, la relacién entre el nivel de pobreza encontrado

(49.8%) y la categoria ocupacional, se aprecia en el cuadro X.12.

Cuadro X.12

Dl%TRlBUClON DE LA POBREZA,
SEGUN CATEGORIA OCUPACIONAL

valor %
obrero 0.582 9.7
empleado 0.181 3.2
trabajador del hogar 0.650 0.7
independiente 0.462 18.6
familiar no remunerado 0.615 15.8
desocupado 0.447 2.2
inactivo 0.480 49.8

Fuente: ENNIV 1994,

En el cuadro X.12 se presentan dos columnas. La primera de
ellas mide la incidencia de la pobreza para cada categoria ocupa-
cional. Asi, la mayor concentracién de pobres se encuentra en los
trabajadores del hogar y los familiares no remunerados. La segun-
da mide el porcentaje del total de pobres por cada categoria. De
este modo, el 18.6% de los pobres es independiente y el 15.8%
representa a los familiares no remunerados. Estos hallazgos estén
relacionados con el nivel educativo del jefe del hogar; como se
comprueba en el cuadro X.13. Sélo el 1.3% de los pobres extre-
mos tenfa educacién supetrior, mientras que el 77.9% tenia como
méximo educacién primaria.

Los resultados muestran que existen diferencias entre los po-
bres. Mientras algunos se encontraban mejor ubicados para respon-
der a los incentivos del mercado, otros estaban marginados, tanto
por regidn, como por caracteres étnicos, género y niveles de ingreso.
Si bien es cierto en muchos casos se trata de problemas estructurales
(por lo que la solucién serfa de largo plazo), ello no impide sostener
que la provision de servicios bésicos de calidad adecuada sea un
elemento critico para reducir su marginalidad e integrarlos al nuevo
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sistema de incentivos. Esto Glimo supone una reforma institucional
de ministerios de linea, como salud y educacién.

Cuadro X.13

NIVELES DE POBREZA SEGUN NIVEL
EDUCATIVO DEL JEFE DE HOGAR 1994
{en porcentaje)

pobres exiremos total pobres
sin nivel 16.5 14.0
primaria 614 53.2
secundaria 20.8 28.7
superior 1.3 4.1

Fuente: ENNIV 1994,

Como se ha reseriado, la politica social se implementé a par-
tir de agencias aisladas de los ministerios de linea, principalmente
a través del Ministerio de la Presidencia, que concentraba no sélo
la mayor cantidad de recursos, sino también los programas socia-
les més importantes. El mayor énfasis puesto en el mismo debili-
té aln més la capacidad institucional de los ministerios tradicio-
nalmente considerados sociales, como educacién y salud. Los
avances en estos uUltimos sectores se resenan a continuacion.

8. Sector educacion

El andlisis del sector educacién ha sido materia de innume-
rables debates durante la década de los noventa. Su importancia
como sustento para un desarrollo equitativo ha sido resaltada por
investigadores de todas las tendencias politicas. Durante el primer
gobiemo de Fujimori se intenté reformar el sistema educativo
descentralizando sus funciones y alterando los mecanismos de
financiamiento de las escuelas publicas. Con ello se buscaba una
mayor eficiencia y equidad del sistema. Sin embargo, el gobiemo
retrocedié en estos intentos hacia 1994. Desde entonces, a través
del INFES, organismo dependiente del Ministerio de la Presiden-
cia, dio prioridad a la construccién de la infraestructura escolar.




376 Carlos Parodi Trece

Esto dltimo debilité més ain al Ministerio de Educacién, segin se
vera a continuacién.

En primer lugar, se revisaran las principales caracteristicas de
la educacion peruana que inspiraron los intentos reformistas. En
segundo lugar, se explicard en qué consistié la reforma del sector
educacién y hasta qué punto los obstaculos politicos impidieron su
consolidacién. Probablemente la mayor leccién fue que el tema
educativo requiere de un consenso mayor que el necesario para
implementar, por ejemplo, el programa de estabilizacién econémi-
ca. En otras palabras, el consenso con respecto a detener la hiper-
inflacién practicamente a cualquier costo era casi generalizado en
1990, mientras que aquellas reformas denominadas de segunda
generaciéon (dentro de las cuales estan las relacionadas con secto-
res sociales) no podian aplicarse con la misma facilidad, ni tam-
pOoco por un equipo técnico aislado de los actores involucrados en
las mismas. Lograr el apoyo politico previo, es decir, vender ade-
cuadamente la reforma, es un elemento no despreciable, tal como
lo demuestra la experiencia peruana.

8.1 Caracteristicas del sistema educativo peruano

El sistema educativo peruano, en términos generales, posee
los siguientes rasgos:

i. La educacién es basicamente piiblica, centralizada,
con un alto nivel de cobertura.

Desde el punto de vista organizativo, el sistema educativo
formal estd conformado por cuatro niveles educativos: inicial,
primaria, secundaria y superior. El nivel inicial se imparte a nifos
entre @ y 5 anos a través de los centros educativos de educacién
inicial. La educacién primaria tiene dos modalidades, la de meno-
res (dirigida a ninos entre 6 y 11 anos de edad) y la de adultos
(para alumnos mayores de 15 anos). Comprende seis grados de
estudios de duracién anual, La educacion secundaria, que tiene
cinco grados (cada uno comprende un afo), también se ofrece en
las dos modalidades indicadas, aunque se considera como edad
normativa aquella comprendida entre 12 y 16 anos de edad. Fi-
nalmente, la educacién superior se imparte en escuelas e institutos
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superiores, centros superiores de postgrado y universidades. En
todo este esquema, el Ministerio de Educacién tiene a su cargo la
conduccién de los tres primeros niveles, mientras que en la educa-
cién superior sdlo tiene a su cargo la parte no universitaria.

El Gltimo censo nacional escolar que se llevé a cabo en 1993
reveld la reduccién de la tasa de analfabetismo de 18% en 1981
(ano del anterior censo) a 13%, manteniéndose la mayor propor-
cién de analfabetos en las &reas rurales y en las mujeres que viven
en ellas, segin se observa en el cuadro X.14."

Cuadro X.14

TASA DE ANALFABETISMO 1993

Area Total Hombres Mujeres
Tetal 13 7 18
Urbana 7 3 10
Rural 30 17 43

Fuente: Ministerio de Educacién, Censo Nacional Escolar 1993, Lima, 1995.

La oferla educativa esta constituida por centros pablicos y pri-
vados. El 84.4% de los estudiantes estan matriculados en centros y
programas de gestién estatal. En ocho departamentos la cobertura
de la gestion estatal se acerca a 100%: Apurimac (99.2%), Cajamar-
ca (98.1%), Madre de Dios (97.9%), Huancavelica (96.8%), Ucayali
(96.7%), Amazonas (96.1%), Ayacucho (95.6%) y San Martin
(95.1%). Lima es el departamento con mayor proporcién de estu-
diantes en centros educativos privados (30.1%), seguido por el Ca-
llao (28.9%) y Arequipa (25.8%). &

De acuerdo con el censo de 1993, la poblacién escolar era
atendida por 322,452 docentes, de los cuales el 76% labora en
centros estatales. Del total, el 70% tiene categoria de nombrado,
mientras que el 30% es contratado. Sin embargo, sélo el 52.4% de
los profesores tiene titulo pedagdgico, mientras que en el &mbito
rural el porcentaje sélo es de 32.4%.

28. Esto no implica necesariamente que se logre atender a toda la deman-
da educativa. Indica simplemente que la mayor parte de la oferta educativa es
publica en los departamentes mencionados.
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En el caso peruano, la cobertura en educaciéon primaria es
relativamente alta, pues alrededor del 90% de la poblacién tiene
algin nivel educativo, como puede observarse en el cuadro si-
guiente. La informacién muestra un alto nivel de cobertura del
sisterna, es decir, la proporcién del cohorte que se matricula en las
escucias (véase cuadro X.15). Este es un indicador de acceso, al
margen de la calidad de la educacion.

Cuadro X.15

NIVEL EDUCATIVO DE LA POBLACION
DE SEIS ANOS Y MAS, 1994

(en porcentaje)

Total Pobres Total 'No
poblacion | extremos pobres pobres
total 100.0 100.0 100.0 1600.0
ninguno 109 15.1 19.8 7.1
pimaria 38.7 48.4 57.1 29.8
secundaria comun 346 30.1 199 38.6
secundaria técnica 1e 08 05 1.1
superier ne universitaria 56 3.0 2.0 79
superior universitaria 9.2 24 0.6 153
otro 0.1 0.0 0.0 0.1

Fuente: Instituto Cudnio, Retrato de una familia peruana, Niveles de vida 1994,
Lima, 1995, p. 107,

Esta primera revisién de la informacion estadistica disponible
nos muestra que, en términos generales, el problema no es de
cobertura. Inclusive una de las caracteristicas del primer gobiemo
de Fujimori fue la construccién y equipamiento de escuelas en
diferentes localidades del pais. Para ello, en 1992 el gobiemo creé
el Instituto Nacional de Infraestructura Educativa y de Salud (IN-
FES), como un organismo publico descentralizado dependiente
del Ministerio de la Presidencia. Su funcién es complementar la
accién de los Ministerios de Salud y de Educacién en lo concer-
niente a infraestructura fisica (construccién y rehabilitacién) y al
equipamiento. La mayor parte de la inversiéon del INFES se ha
canalizado al desarrcllo de la infraestructura escelar en el ambito
lecal. Las obras del INFES han permitido que cada afio un
porcentaje cada vez mayor de los nifos en edad de ingresar al
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centaje cada vez mayor de los ninos en edad de ingresar al siste-
ma escolar, logren hacerlo. En una encuesta realizada por el INEI
en 1995, se obtuvo como resultado que el 71% de los entrevista-
dos percibia las mejoras implementadas en los centros educativos
estatales.” En el cuadro X.16 se muestran las principales obras del

INFES.

Cuadro X.16

INFES: OBRAS FiSICAS EN CONSTRUCCION Y EQUIPA-
MIENTO EDUCATIVO: 1992-1995

Programas Unidad de | 1992 | 1993 | 1994 1995
Medida

Construccidn escolar Aulas 118 725 1985 873

Equipamiento educativo Mbadulos 177 | 1354 | 5712 11435

Alfabetizacién Moédulos 45 45 129 | 341250

Equipo Médulos 10 809 702 1422

Rehabilitacion escuelas Locales 8 11 66 59

Fuente: INFES. @ficina de Planificacién y Finanzas.

A pesar de lo anterior, el centralismo caracteriza al sistema
educativo peruano. Los tres departamentos con mayor proporcion
de habitantes sin nivel educativo son Apurimac (35.7%), Huancave-
lica (33.3%) v Ayacucho (31.8%), que coinciden con ser los depar-
tamentos mas pobres del pais. Inversamente, en los departamentos
mas ricos, el porcentaje de la poblacion sin nivel educativo es me-
nor. Lima (4.0%) v Callao (2.9%) son las muestras del centralismo.

En consecuencia, el Ministerio de Educacién asume a los de-
partamentos més pobres donde, como se ha visto, la atencién de
las escuelas estatales es casi total. De ahi la importancia de mo-
dernizar el ministerio de educacién, pues es responsable de la
poblacién mas pobre.

En el dmbito organizativo, el MED disena las politicas educati-
vas, asi como los lineamientos y orientaciones estratégicas del siste-
ma educativo. En el dmbito regional y subregional estén las direc-
ciones regionales y subregionales, cuya principal funcién consiste en

29. INEJ, op.cit., p.51.
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supervisar el funcionamiento de las Unidades de Setvicio Educativo
(USE), entidades encargadas de los aspectos administrativos, v las
Areas de Desarrollo Educativo (ADE), responsables de los temas
técnico-pedagdgicos. Tanto las USE como las ADE conectan verti-
calmente al MED con los centros educativos locales. Este esquema
centralista no toma en cuenta la comunidad beneficiaria, pues no
existe participacién de la misma en las decisiones en los distintos
niveles jerarquicos. Tampoco a las "uses" ni a las "ades", pues éstas
sOlo ejecutan lo que se detenmina en el nivel central.

ii. La eficiencia interna de los servicios educativos no
es satisfactoria

La eficiencia interna del sistema educativo se define a partir
de algunos indicadores. La tasa de desercion escolar, por ejemplo,
que mide el porcentaje de escolares que luego de haber estudiado
algin grado escolar no se matricula el ano siguiente, independien-
temente de haber concluido como retirado, aprobado o desapro-
bado. El atraso escolar ocurre cuando el nino que estudia tiene
una edad cronolégica mayor que la establecida para cada grupo
de estudjos (edad normativa). Este atraso aparece cuando el nifo
es matriculado en el primer grado a una edad tardia (mayor que
seis anos), cuando repite algin ano de estudios o por retiros tem-
porales de la escuela. La tasa de promocién se define como el
nimero de alumnos que efectivamente aprueban el ano vy se ma-
triculan en el siguiente. Estos indicadores se muestran en los cua-

dros X.17 vy X.18.

Cuadro X.17

INDICADORES DE EFICIENCIA EDUCATIVA
EN PRIMARIA 1990-1995
(en percentaje)

1990 1991 1992 1993 1994 1995

promocién 83.6 76.8 76.5 78.6 80.4 81.1
repitencia 10.2 17.7 17.3 155 153 15.2
desercién 6.2 5.5 6.2 5.9 4.3 3.7

Fuente: Instituto Cuéanto, Peru en ntimeros, varios nimeros.
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Cuadro X.18

INDICADORES DE EFICIENCIA EDUCATIVA
EN SECUNDARIA 1990-1995
{en porcentaje)

1990 1991 1992 1993 1994 1995

promecion 84.2 81.5 813 82.1 83.6 848
repitencia 8.5 10.5 10.5 10.1 99 9.0
desercion 7.3 8.0 8.2 7.8 6.5 6.2

Fuente: Instituto Cuénto, Pert en nimerss, varios nGmeros.

En los cuadros presentados se observa que las tasas de pro-
mocién y desercién son menores en primaria que en secundaria,
mientras que la tasa de repeticién es mayor en secundaria. En
general, si se desagregan las tasas por niveles educativos, se en-
cuentra que las tasas de repeticion bajan a medida que se ascien-
de de grado. Ello puede significar que a mayor adaptacién, menor
repeticién. Sin embargo, la desercién es aproximadamente cons-
tante en secundaria (a diferencia de primaria, nivel en el cual ha
disminuido). Esto sugiere que habria que buscar las causas del
problema en factores no educativos.®® Una razén de la desercién
podria ser el alto costo de las oportunidades para los estudiantes.
Los hogares requieren de ingresos diarios; en cambio, la educa-
cién es una inversién de lenta maduracién. Por ello, enviar a un
nino a la escuela supone una disminucién en la mano de obra
disponible en las familias. En otras palabras, a pesar que la educa-
cidén es gratuita, para una familia pobre puede resultar caro enviar
al nino a la escuela, pues deja de trabajar y, por ende, de generar
ingresos. Ademas de esto hay otras razones. Los costos de trans-
porte y qtiles escolares, por ejemplo. Respecto de estos rubros, de
acuerdo con la ENNIV de 1994, las familias que envian a sus hijos
a centros educativos publicos gastan anualmente en promedio
US$ 49 délares en educacién inicial, US$ 41 délares en primaria,

30. Ministerio de Educacién, Censo nacional escolar 1993, Lima, 1995,
 pp. 147-149.
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US$ 92 délares en secundaria y US$ 192 si estudian en un centro
educativo estatal !

Otro aspecto resaltante es el hecho de que las tasas de repe-
ticién son mayores en las éareas rurales (26%) que en las urbanas
(17%). El mismo sesgo antirural se observa en la poblacién escolar
con extraedad: en primaria alcanza el 24% en las areas urbanas
contra 44% en las rurales, mientras que en secundaria los
porcentajes son de 33% vy 48%, respectivamente.

Entre otros factores que inciden sobre la eficiencia del siste-
ma educativo, estd el tiempo escolar efectivo. En el Per( se dictan
anualmente 450 horas efectivas de clase en las zonas urbanas y
226 en las rurales, nimero menor que otros paises como Japén

(1750 horas) y Chile (1000 horas). %

iii. El gasto phblico social en educacién es bajo vy no
esta distribuido equitativamente.

El gasto social real en educacién, como porcentaje del PBI,
fue de 1.7% en 1990 y 3.0% en 1995, por lo cual se ubicd en
tomo del promedio regional. Si bien el aumento fue significativo,
en otros paises de la regién, la proporcién es mayor; por ejemplo,
en la Argentina es de 4.7%, en Costa Rica de 4.6% v en Chile de
3.7%.3

Los principales indicadores del gasto social en educacion se
muestran en el cuadro X.19, donde se observa un aumento del
gasto real en educacién como porcentaje del PBI entre 1990 vy
1995, un aumento en la participacién del gasto real como propor-
cién del gasto del gobiemo central, una disminuciéon del gasto
educativo dentro del gasto social (debido, como se ha visto, a que
los programas de alivio de la pobreza adquirieron mayor impot-
tancia a partir de 1993) y un incremento en el gasto de capital
orientado a la construccién de escuelas.

31 Saavedra, Jaime, Roberto Melzi y Arture Miranda, Financiamiento de la
eslucacion en el Peru, Lima: Grade, Documento de trabajo N° 24, 1997, p. 28.

32. Instituto Apoyo, Data social, Lima, vol. 1I, N® 5, p.1, 1996.

33. La comparacién es mas impactante si se toma como patrén a paises
mas desarrollados. Por ejemplo, en Canadé es 6.7% del PBI, en Neruega,
6.8% y en Suecia, 6.5%.
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Cuadro X.19
INDICADORES I?EL GASTO PQBLICO SOCIAL
EN EDUCACION EN EL PERU (1990-1995)
gasto co- gasto de
gasto real (‘s;a;t? rea: ga.s‘to (e‘yd‘:lc:h rriente (% capital
(% del PBI) | '™ €€ gasto | ciom {7 de del gasto | (% del gasto
piiblico) gasto social) educativo) educativo)
1990 1.7 12.0 75.3 97.7 23
1991 1.3 111 721 96.1 3.9
1952 2.2 13.8 729 96.9 3.1
1593 21 14.5 71.4 92.7 7.3
1994 2.6 16.1 61.4 88.7 11.3
1995 3.0 19.9 51.6 87.4 12.6

Fuente: Basquees, Enrique, Rafael Certes y Carlos Parodi, Informe CIUP: servicios
sociales bdsices en el Pert, Lima, mimeo, Universidad del Pacifico, 1999.

Entre 1990 y 1994 aquella parte destinada a la educacién
primaria del total del gasto corriente disminuyé de 36% a 33% vy
se observé la misma tendencia en el caso de la educacién secun-
daria (de 27% a 24%). Considerando que el gasto corriente, tanto
en educacién inicial como en educacién superior no universitaria
se mantuvo constante, el resultado es que la participacion de la
educacién superior aument6.*® Estas tendencias sugieren cierta
regresividad en el gasto educativo, lo que implica que el gasto
publico por alumno en la educacién superior aumenté més que en
los etros niveles.

La conclusién anterior puede comprobarse a partir de un
andlisis costo efectividad, midiendo la proporcién del gasto publi-
co total en educacién que se destina a cada grupo de ingresos. Un
gasto en educacién progresivo deberia reflejarse en un mayor
gasto en los quintiles de menores ingresos. En el cuadro X.20 se
muestran las tendencias del gasto a partir de la comparacién de

las ENNIV de 1991 y 1997.

34. Saavedra, Jaime, Roberto Melzi y Arturo Miranda, op.cit., p. 15.
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Cuadro X.20

Carlos Parodi Trece

INCIDENCIA DEL GASTO POR QUINTILES Y
NIVELES EDUCATIVOS 1991-1997

1991 1997
PRIMARIA 100.0 100.0
Quintil 1 114 14.2
Quintil 2 18.1 17.1
Quintil 3 24.4 22.7
Quintil 4 26.7 26.6
Quintil 5 19.4 19.4
SECUNDARIA 100.0 100.0
Quintil 1 3.2 7.0
Quintil 2 12.3 12.9
Quintil 3 19.1 215
Quintil 4 29.6 21.7
Quintil 5 359 36.9
SUPERIOR 100.0 100.0
Quintil 1 1.6 2.5
Quintil 2 6.4 8.6
Quintil 3 134 12.1
Quintil 4 32.5 23.7
Quintil 5 46.1 53.1

Fuente: Vasquez, Enrique, Rafael Cortez y Carlos Parodi, Informe CIUP: servi-
cios sociales bésicos en el Perti, Lima: Universidad del Pacfifico, mimeo, 1999.

La interpretacién del cuadro anterior debe ser cuidadosa. En
1991, del total de gasto publico educativo en primaria, sdlo el
11.4% estaba dirigido al quintil méas pobre, mientras que el quiniil
mas rico recibia el 19.4%. La regresividad es la caracteristica més
saltante, pues el gasto social en educacion se incrementa con el nivel
de ingresos; las mismas tendencias se observan tanto en educacién
secundaria como superior. Si se repite el mismo ejercicio para 1997
v se compara con 1991, se tienen los siguientes resultados:

a. En educacién primaria, el quinti méas pobre aumenté su
participacion entre 1991 y 1997 a costa del sequndo y tercer
quintil de 11.4% a 14.2%. Los segqmentos mas ricos {quintiles

4 y 5) no alteraron su participacion.

b.  En educacién secundaria, el quintil més pobre incrementd su
participaciéon de 3.2% del gasto educativo en secundaria a
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7.0%. Ello ocurrié en desmedro de los quintiles 3 v 4. El
quintil mas rico aumenté su participacién de 35.9% a 36.9%.

c¢.  En educacién superior, hubo un ligero aumento en el quintil
mas pobre (de 1.6% en 1991 a 2.5% en 1997), reduciendo
su participacién el quintil 4. El quintil més rico aumentd su
participacién de 46.1% a 53.1%.

En consecuencia, el gasto publico en educacién es regresivo.
Se favorece a los sectores con mayores niveles de ingreso que por lo
general tienen mayor capacidad de ejercer sus demandas al gobier-
no central. Ello incide en varios aspectos; por ejemplo, la baja re-
muneracién a los maestros, quienes en 1995 vieron reducido su
salario real en 50% con respecto a 1990. Adicionalmente, 31,000
docentes del nivel escolar sélo tienen educacién secundaria. Sélo el
18% de los alumnos en las escuelas disponen o acceden a textos
escolares. Este porcentaje es menor que el de México {75%) v que el
de Chile (63%). Una prueba adicional del problema de la asignacién
de recursos es que entre 1988 y 1992 el personal no docente crecié
en 68% en el sistema publico, mientras que el nimero de docentes
lo hizo en 27% vy el nimero de alumnos sélo en 15%.

Finalmente, en el nivel escolar el gasto mensual por alumno
aumenté de US$ 71 délares a US$ 131 entre 1991 y 1997, por
debajo de los US$ 828 délares de los paises desarrollados. La com-
paracién con ofros paises de la regién también resulta ilustrativa. En
el Per( el gasto educativo promedio por alumno en el nivel secun-
dario fue de US$ 210 délares en 1994. En la Argeniina, en el perio-
do 1990-1993, fue de US$ 396 délares, Costa Rica (1989-1991)
gasté US$ 360 ddlares por alumno, Brasil (1988-1990), US$ 311
délares. El Perti sélo superé al Ecuador y Bolivia. *

iv. La calidad de la educacion piblica es baja con rela-
cion a la educacion privada

El problema de la baja calidad de la educacién publica en

el Peru fue atacado recién durante en el segundo periodo de go-
biemo de Fujimori. Por ello serd materia del siguiente capitulo.

35. Ibid., p. 27.
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Las investigaciones para paises en desarrollo, respecto de la
calidad de la educacién, muestran que los alumnos que asisten a
centres educativos privados tienen mejor rendimiento en prue-
bas de aptitud verbal y matemética en comparacién con aquellos
que lo hacen a escuelas publicas.* Para el caso peruano, Saa-
vedra ha aproximado la calidad de la educacién mediante el
aumento de las oportunidades de los individuos en el mercado
laboral, es decir, a través del cambio en el potencial para gene-
rar ingresos. Una educacién de mayor calidad, repercute en
mayores ingresos en el mercado taboral ¥’

En primer lugar, la percepcién generalizada en el Peri es que
las escuelas privadas son mejores que las publicas tanto por nivel
de docentes, infraestructura y equipamiento y capacidad de ges-
tién administrativa. En segundo lugar, la mencionada percepcion
tiene un soporte empirico, pues los egresados de centros educati-
vos privados obtienen en promedio ingresos mayores en 35% que
aquellos que egresan de centros educativos publicos. *

8.2 Las reformas educativas en el periodo 1990-1995:
marchas vy coniramarchas

Los intentos de reformar el sistema educativo peruano estu-
vieron relacionados con la modificacién del papel del Estado en la
provisién de servicios educativos publicos. La herramienta clave
fue la descentralizacién administrativa de la educacién, unida a
otros elementos que trataron de incorporar mecanismos de mer-
cado en la oferta educativa publica. Todos ellos se enmarcaron
dentro del paradigma emergente en las paliticas sociales resefiadas
al inicio de este capitulo.

36. Cox, Donald v Emmanuel Jiménez, "The Relative Effectiveness of Pri-
vate and Public Schools. Evidence from Two Developing Countries”, en Jour-
nal of Economic Bevelopment, 34, 1991, pp. 99-121.

37. Saavedra, daimne, "Educacién publica v educacién privada en el Pera:
su impacto relativo sobre los ingresos”, en Moncada, Gilberto y Richard Webb
(ed.), £Cémo estamos? Andlisis de la encuesta de niveles de vida, Lima: Insti-
tuto Cuanto, 1996, pp. 231-274.

38. Ibid., p. 234.
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En mayo de 1991, el gobiemo central promulga el Decreto
Legislative N° 699 al amparo de las facultades legislativas otorga-
das por el Congreso para dictar leyes en los campos de promocién
de la inversiéon y del empleo. Un primer elemento a considerar,
materia de intensa oposicién, fue que la delegacién de facultades
del Congreso no aludia directamente al tema educativo. Un se-
gundo elemento, consecuencia del anterior, fue que el Ministerio
de Educacién no tuvo un papel preponderante en la elaboracién
del decreto, sino que se traté de una iniciativa del Consejo de
Ministros, liderada por Carlos Bolofa (Economia y Finanzas),
Alfonso de los Heros (Trabajo) y Jaime Yoshiyama (Transportes),
quienes actuaron influenciados por la experiencia chilena.¥

Este decreto tenia como objetivo iniciar y consolidar la parti-
cipacién de la comunidad organizada en la gestion de los centros
educativos. El Estado cederia en uso las escuelas a en#dades
promotoras, que podian ser los gobiemos locales, asociaciones de
padres de familia, entidades religiosas, colegios profesionales, etc.,
que tuvieran capacidad de gestién. Estas entidades se encargarian
de supervisar la calidad de la prestacion del servicio educativo, de
mantener y mejorar la infraestructura educativa, y de administrar y
capacitar al personal docente. Todo se harfa en estrecha coordina-
cién con el Ministerio de Educacién (MED). Esta cesion en uso no
exclufa la posibilidad de que la entidad promotora pudiera buscar
fuentes de cofinanciamiento de las escuelas a través de cobros por
la ensefanza en los casos en que ello fuera posible.

Estas medidas fueron criticadas por la oposicién, aludiendo
que se trataba de privatizar la educacion v de eliminar la gratuidad
de la ensenanza consagrada en la Constitucién vigente de enton-
ces, promulgada en 1979.%° Esta presién de la oposicién, asi como
de oftras instancias (como la Iglesia Catdlica vy el gremio de docen-
tes agrupados en torno del SUTEP) y la falta de mayoria del go-

39. Ortiz de Zevallos, Gabriel, Hugo Eyzaguirre, Rosa Marfa Palacios y Pie-
rina Pollarolo, La economia politica de las reformas institucionales en el Perti:
los casos de educacidn, salud y pensiones, Washington: Banco Interamericano
de Desarrollo, Oficina del Economista Jefe, Documento de trabajo R-348,
1999, p. 9.

40. Se sugiere revisar Graham, Carol, op.cit., pp. 100-101.
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biemo en el Congreso, origin6 que la norma fuera derogada el 27
de enero de 1992.

Luego del autogolpe del 5 de abril de 1992 que diselvié al
Congreso, el gobierno retomé la reforma educativa, nombrando
como Ministro de Educacién a Alberto Varilllas, quien se encarga-
ria de liderar los intentos reformistas inspirados en los mismos
principios que el decreto 699. En el discurso presidencial de fiestas
patrias (28 de julio de 1992), Fujimori anuncié la descentraliza-
cién de la administracién educativa. Esta se materializé en los
decretos legislativos 26011 y 26012 y 26013, referidos a la trans-
ferencia de los cenwos educativos a los municipios. Dicha transfe-
rencia se iniciarfa en 1993 con el establecimiento de un subsidio
por alumne matriculado en las escuelas publicas (se pasaba asi de
un subsidio a la oferta a un subsidio a la demanda) y al mejora-
miento de la calidad y la ampliacién de la cobertura de la educa-
cién peruana. En estos casos, al igual que con el decreto 699,
tampoco se involucrd a diversos actores para la elaboracién de los
decretos; estos se definieron al interior del gobierno, sin buscar un
consenso politico previo. Los contenidos de estas normas se resu-
men a continuacién:*

a. Se establecieron los Consejos Municipales de Educacién
(COMUNED) para garantizar la participacién de distintos ac-
tores en la gestién y administracion de los centros educativos.
L.os COMUNED serian los instrumentos centrales de la trans-
ferencia y adoptarian juridicamente la forma de entidades de
derecho privado. Cada COMUNED estaria presidido por el
alcalde del municipio y estaria conformado por un regidor
municipal, y por representantes de los directores de los cen-
tros educativos de la localidad, por profesores, por asocia-
ciones de padres de familia y por la iglesia catdlica. EI CO-
MUNED tendria la facultad de administrar directamente los
centros estatales o de cederlos en uso a entidades debida-
mente organizadas de profesores, padres de familia, colegios
profesionales u otra instancia similar.

41. Esta caracterizacion estd basada en Ortiz de Zevalles, Gabriel, Hugo
Eyzaguirre, Rosa Maria Palacios y Pierina Pollarolo, ep.cit., p. 12,
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b. Mediante el decreto legislativo N® 26012 se establecié una
modificacién en la forma como el Estado transferia los recur-
sos a los centros educativos. Se entregaria una asignacién
mensual en efectivo en funcién del nimero de alumnos que
asistian regularmente a clases y no con criterios histéricos. La
transferencia del dinero se haria del Ministerio de Economia
y Finanzas a los COMUNED.

c.  Los centros educativos quedarian autorizados para gestionar
recursos adicionales, mediante el cobro de pensiones.

d. Se establecia que el Estado podia extender el subsidio estatal
a las escuelas privadas.

e. La relacién laboral de los COMUNED con el personal docen-
te se regiria por el régimen laboral privado.

f.  Para supervisar la calidad de la educacién, se establecié un
sistema de evaluacién anual del rendimiento estudiantil en
todos los centros estatales, como herramienta de supervisién
de la calidad educativa por parte del MED.

Estas medidas tenian como objetivo mejorar la administra-
cién de los recursos, segin se observa tanto por el cambio en la
transferencia de los recursos, como por la participacién de las
comunidades locales.

Sin embargo, como la descentralizacién no sélo es una trans-
ferencia de funciones, sino también de poder, Fujimori tenia cierto
temor de que en las elecciones municipales de 1993, no resultaran
ganadores los candidatos de la alianza gobiemista. De ahi la idea
de crear los COMUNED vy de no transferir directamente la gestién
de los centros educativos a las municipalidades.

Ademés, en 1993 se llevaria a cabo el referéndum para
aprobar la nueva Constitucién preparada por el Congreso Consti-
tuyente Democratico (CCD). La reforma educativa se convirtié en
uno de los principales temas de debate. La oposicidn insistia en
que la reforma contenia un sello privatizador y que iba contra la
gratuidad de la ensefianza; ademés, senalaba que no se contaba
con ninguna experiencia piloto con respecto a los COMUNED. De
esta manera, a diferencia de Chile, donde los municipios s conta-
ban con la capacidad de gestién requerida, la capacidad adminis-
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trativa de los COMUNED no estaba comprobada.® En consecuen-
cia, la oposicién usé la reforma educativa como un hecho politico a
favor del NO durante la campana politica del referéndum.*® En
cuanto al tema de la gratuidad, la nueva Constitucién de 1993, no
alter6 sustancialmente la de 1979, pues se mantuvo la norma referi-
da a la gratuidad de la educacién en los centros educativos piblicos.

Estos hechos, sumados a la renuncia de Carlos Bolona al
equipo ministerial, determinaron que disminuyera considerablemen-
te el impetu reformista. En junio de 1993, Fujimori anuncié la sus-
pensién de la descentralizaciéon educativa, aduciendo la excesiva
politizacién del tema. Ante ese hecho, en agosto renuncié el minis-
tro de educacién. En mayo de 1994, durante la gestion de Trelles,
nuevo ministro de educacién, se derogaron los decretos legislativos
26011 y 26012. El intento de reforma habfa terminado.

A partir de mediados de 1993 (cuando se inicié la marcha
atrds en la reforma), las politicas en materia educativa tuvieron un
viraje en favor del desarrollo de la infraestructura educativa a tra-
vés del Instituto Nacional de Infraestructura en Educacién y Salud
(INFES). Fujimori se dedicé a inaugurar colegios a lo largo y an-
cho del pais, dejando de lado uno de los aspectos con mayores
deficiencias de la educacién peruana: la calidad del servicio edu-
cativo. En 1990, el presupuesto del INFES fue de US$ 32,000
dédlares, de los cuales el 82% se dirigieron a la construccién de
escuelas. En 1994, el presupuesto aumenté a US$ 112 millones
de délares, de los cuales el 99% fue destinado a la construccién de
escuelas. En opinién de Graham, la construccién de escuelas otor-
gaba maés votos (considerando la cercania de las elecciones presi-
denciales de 1995) que la descentralizacién y la privatizacién.*

42. Se alude al caso chileno porque fa oposicién sostenia que la reforma
educativa planteada era una copia de la experiencia chilena. Para el caso
chileno se sugiere revisar Castafieda, Tarsicio, Para combatir la pobreza.
Politica social y descentralizacién en Chile durante los 80, Santiago de Chile:
Centro de Estudios Piblicos, 1993, pp. 29-91.

43. Ortiz de Zevallos, Gabriel, Hugo Eyzaguirre, Rosa Marfa Palacios y Pie-
rina Pollarolo, op.cit., p. 16.

44. Graham, Carol, op.cit., p. 105.
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¢Qué lecciones quedaron de las marchas y contramarchas en la
reforma educativa?

a. Las reformas estructurales de segunda generacién no pueden
disenarse e implementarse por un conjunto de técnicos que
trabajan aislados de especialistas en el tema y de los actores
involucrados. Un ejemplo permite aclarar lo anterior. Si un
gobiemo quiere detener la hiperinflaciéon, no resulta muy
complicado convencer a la poblacion de ello. Sin embargo,
lo mismo no ocurre cuando se tratan transformaciones en los
sectores sociales, donde las reformas no se pueden aplicar de
arriba hacia abgjo.

b. Las reformas esiructurales tienen que venderse a la poblacién
adecuadamente. Por ejemplo, alterar la forma como se trans-
fieren los recursos a los oferentes de servicios educativos (los
centros educativos) no significa privatizar, sino pasar de un
subsidio a la oferta a un subsidio a la demanda, incremen-
tando la capacidad de eleccién de los beneficiarios. Tampo-
co es cierto que si los docentes establecen un vinculo laboral
privado con sus empleadores publicos, ello signifique privati-
zacién. En muchas dependencias publicas, los empleados se
encuentran en el régimen privado.

c.  Los factores politicos son determinantes. A pesar de los con-
notados especialistas con los que cuenta la oposicion, hubie-
ra hecho probablemente lo mismo de haber estado en el go-
biermno. Sin embargo, vendid la idea de que la reforma era si-
nénimo de privatizacién y de pérdida de gratuidad de la en-
senanza. La magnitud de la oposicién politica determiné en
gran medida el retroceso de los avances reformistas.

d. La ausencia de una experiencia piloto que sirviera de refe-
rente jugd un papel decisivo. ¢Cémo convencer a los actores
involucrados de los beneficios de un sistema que aidn no
existia? No se puede tratar las reformas en los sectores socia-
les igual que las econdmicas. Respecto de estas tltimas exis-
ten muchos modelos ya probados.

e. El hecho de no incluir en los debates a especialistas en los
temas educativos, redujo la viabilidad politica de la misma.
Entre ofras razones, porque aumentaban las criticas de aque-
llos que no participaron en la elaboracién de las reformas.
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f.  Las reformas requieren de un liderazgo efectivo para poder
ser implementadas. La poblacién debe creer en las reformas
v la estrategia de comunicacién es clave. Es dificil pensar en
la viabilidad de la reforma educativa si se tiene en cuenta
que entre 1990 y 1995 hubo ocho ministros de educacién.

9. El sector salud
9.1 El estado de la salud

El estado de la salud de una sociedad no depende sélo de las
acciones de las entidades publicas o privadas que operan directa-
mente en el sector. Deben considerarse las condicionantes exter-
nas también. Por ejemplo, la situacién econémica global, el nivel
de educacién, las préacticas de higiene y el nivel de pobreza del
pais. De acuerdo con la ENNIV, en 1994 la pobreza afectaba al
66.3% de los ninos menores de cinco anos, porcentaje mayor que
el 49% de toda la poblacién.

Generalmente se usan tres indicadores para describir el estado
de la salud en una sociedad: la mortalidad infantil, la morbilidad y la
desnutricién. En el caso peruano, los tres indicadores muestran en
promedio una mejora significativa desde les anos setenta, pero con
una brecha pronunciada entre los sectores urbanos y rurales.

La tasa de mortalidad infantil se define como la frecuencia de
muertes de ninos menores de un ano de edad por cada mil nifos
nacidos vivos. A lo largo de las ultimas décadas el caso peruano
muestra una tendencia hacia la disminucién: mientras que en
1970 era de 118 por mil; en 1980 se redujo a 101 por mil; y du-
rante el quinquenio 1990-1995 el promedio anual fue de 55 por
mil (con una alta heterogeneidad, pues en los sectores rurales, la
tasa asciende a 83 por mil). Del mismo modo, mientras que en
Lima la tasa era de 26 por mil nacidos vivos, en Huancavelica
llegé a 102 por mil.

La evolucién presentada guarda relaciéon con algunos facto-
res detrés de esta desigual disminucién de la tasa de mortalidad
infantil. Entre elles destacan los siguientes: la mejora de la educa-
cién de la madre, el mayor acceso de la poblacién a servicios de
salud y el proceso de urbanizacién. Este ultime elemento posibilita
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un mayor acceso a agua potable y saneamiento y a los medios de
comunicacién. En consecuencia, madres mas educadas, viviendo
en mejores condiciones son elementos que inciden en una reduc-
cién de la tasa de mortalidad.* Las principales causas de la morta-
lidad infantil son las siguientes: afecciones en tormo del parto,
como infeccienes vy asfixias (33% de las muertes), las infecciones
respiratorias agudas (27%), enfermedades diarréicas (14%) y des-
nutricién (4%).

La desnutricion alcanza al 40% de los nifios menores de seis
anos, siendo el problema de malnutricién cronica la caracteristica
de mayor prevalencia. Ello se manifiesta en un déficit de talla con
relacién a la edad (desnutricién crénica), tal como se presenta a
en el cuadro X.21.

Cuadro X.21

PREVALENCIA DE l_)ESNUTRlCléN EN LOS
NINOS DE 0 A 5 ANOS (1984 Y 1991-1992)

Nacional Urbano Rural

1984 | 1991.92 (1984 | 1991-92 | 1984 | 1991-92

Déficit talla/edad 382 36.5 235 25.9 54.7 53.4
Délficit pesoftalla 1.0 1.4 0.9 1.3 1.3 1.7
Délficit peso/edad 14.3 10.8 7.1 6.4 22.9 17.8

Fuente: Eguren Ldpez, Femando, Evaluacion social del desarrollo hurnano en el
Perd, Lima: Accién Ciudadana, 1997, p. 115.

La tasa de morbilidad se define como el niimero de enfermos
por cada mil personas. De acuerdo con la ENNIV de 1994, el
32.7% reporté alguna enfermedad, destacando la diarrea y las
infecciones respiratorias, particularmente en la infancia, que mues-
tra una mayor incidencia.

Entre 1991 y 1994 la incidencia de enfermedades infantiles
aumentd en la sierra rural de 31.9% a 35.4%. Esta region y la
selva urbana (36.4%) presentaban hacia 1994 los mayores indices

45. Instituto Apoyo, Pert: politicas sociales. Guia de consulta rdpida, Lima,
1995, p. 57.
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de prevalencia de enfermedades. Sin embargo, en el &mbito glo-
bal en Lima Metropolitana la tasa disminuyé de 51.5% a 16.7%
en el mismo periodo, mientras que en la sierra urbana y rural se
redujo de 53.0% vy 34.5% a 29.3% y 33.8%, respectivamente. En
consecuencia, el problema de la salud en el pais afecta en mayor
cuantia a la nifez, obstaculizando de este modo, la formacién de
un capital humano que sostenga el crecimiento econémico futuro.
La situacién de la nifiez se encuentra altamente correlacionada
con el nivel educativo de las madres, aspecto que se presenta en el
cuadro X.22, que compara 1991 y 1994.

Cuadro X.22

ENFERMEDAD REPORTADA SEGUN NIVEL
DE EDUCACION DE LA MADRE

Educacién/aio 1991 1994
Primaria 40.0 32.0
Secundaria 48.0 29.0
Superior 540 300

Fuente: Instituto Cuanto S.A., ENNIV 1991 y 1994,

Paralelamente, el acceso a consulta médica para la poblacién
infantil que tuvo enfermedades en los afios 1991 y 1994 aumenté
de 24.5% de los ninos enfermos en 1991 a 33.4% en 1994, A
pesar de ello, las disparidades regionales muestran que la mencio-
nada tasa aumenté de 28.8% a 50.4% en Lima Metropolitana,
mientras que en la sierra rural se incrementé de 12.8% a 22.2%.
Por lo tanto, en ambos dominios geogréaficos se observé un au-
mento, aunque en la sierra rural el porcentaje de consultas médi-
cas segufa siendo mucho menor con relacién a Lima, lo que guar-
da relacién con los niveles de pobreza de las dos zonas.

Los indicadores mostraban la necesidad de focalizar los es-
fuerzos en las regiones més pobres del pais mediante una mayor
oferta de servicios de salud de calidad, inversién en infraestructura
y en campanas de fomento dirigidas a los padres para que estos
pidan los mencionados servicios. Asi, la informacién aparece co-
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mo un complemento indispensable para que la focalizacién diera
los resultados esperados.*

9.2 El gasto social en salud

En el Peri, la atencién en el campo de la salud es mixta,
pues es ofrecida tanto por el Estado como por el sector privado a
través de las siguientes instancias:

a. El Ministerio de Salud (MINSA), que provee salud bésica a
través de una serie de establecimientos en el &mbito nacio-
nal. Presta servicios de cobertura universal y brinda atencion
a personas sin acceso a otras fuentes de servicios. Representa
aproximadamente el 54% de la poblacién.

b.  ElInstituto Peruano de Seguridad Social (IPSS), reemplazado
por ESSALUD, que proporciena atencién a los rabajadores
asalariados y a sus familiares directos. Se financia con el des-
cuento obligatorio de 9% sobre las planillas de sueldos. Cu-
bre al 22% de la poblacién.

c.  El sistema de segures de las Fuerzas Armadas, que cubre al
2% de la peblacién.

-d.  El sector privado tiene la opcién de atenderse en clinicas y
consultorios privados, que se financian con pagos directos de
los pacientes o con seguros privados, por lo que en la practi-
ca en esta dltima alternativa sélo se encuentran los segmen-
tes de mayores ingresos de la seciedad. Su cobertura alcanza
al 2.4% de la poblacién.

En consecuencia, el 20% de la poblacién (basicamente los
pobres extremos que habitan en zonas aisladas) no tiene acceso a
cuidados de salud. Esto ocurre pese al aumento de 17.7% en
1993 a 24.7% en 1995 del gasto social en salud, segiin se observa
en la tercera columna del cuadro X.23.

46. Cortez, Rafael, "Pautas para la estimacion de la demanda de servicios
de salud infaniil en el Perd: un anélisis tedrico y empirico”, en Moncada, Gil-
berto y Richard Webb {eds.) (Cémo estamos? Andlisis de la encuesta de
niveles de vida, Lima: Institute Cuénto, 1996, p. 204.
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Cuadro X.23

INDICADORES DEL GASTO PUBLICO SOCIAL EN SALUD
PERU 1990-1995

Gasto real Gasto real Gasto salud Gasto co- Gasto de

(% del PBI) (% del gasto | (% del gasto rriente (% capital (%

publico) social) del gasto del gasto

en salud) en salud)
1990 0.5 3.7 23.1 96.9 3.1
1991 0.5 4.3 22.7 96.8 3.2
1992 0.6 3.1 25.0 96.1 3.9
1993 0.8 7.9 17.7 96.9 3.1
1994 0.7 6.3 21.3 95.3 4.7
1995 0.7 10.4 24.7 93.6 6.4

Fuente: Vasquez, Enrique, Rafael Cortez y Carlos Parodi, Informe CIUP: servicios
sociales bdsicos en el Perti, Lima, mimeo, Universidad del Pacifico, 1999.

La comparacién del gasto en salud entre diversas regiones
del mundo, muestra que el Pert se encuentra por debajo, inclusive
del Africa Sub-Sahariana (como porcentaje del PBI), de acuerdo
con la informacién presentada en el cuadro X.24.

Cuadro X.24

GASTO PUBLICO EN SALUD:
COMPARACIONES INTERNACIONALES

% del PBI % del gasto piblico
Africa Sub-Sahariana 2.1 6.5
Asia 1.7 6.1
Paises en transicion 3.1 104
Hemisferio occidental 25 10.1
Peri (1995-96) 1.3 7.4

Nota: El dato del hemisferio occidental no incluye a los paises de la OCDE.
Fuente: FML

En cuanto a la asignacién del gasto publico en salud por nive-
les de ingreso, se observa un sesgo que favorece a los usuarios de
altos ingresos, regresividad que también ha sido una caracteristica
del gasto publico en educacion. Del total de atenciones publicas en
salud en 1991, sdlo el 14.0% se otorgd a usuarios del quintil més
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pobre, mientras que el 16.8% pertenecia al quintil mas rico. Compa-
rando esta situacién con 1997, la regresividad se incrementa, pues el
quintil més rico aumenta su participacién a 24.4%. Esta disparidad
origina que los quintiles mas altos empleen el 52.3% del gasto publi-
co en salud, mientras que los quintiles méas bajos sdlo reciben el
27 .8% del gasto. Esta informacién se resume en el cuadro X.25.

Cuadro X.25

SERVICIOS DE SALUD PUBLICA. PORCENTAJE
DE USUARIOS E INCIDENCIA DEL GASTO PUBLICO
POR QUINTILES: 1991-1997

% de usuarios % del gasto en salud
1991 100.0 100.0
Quintil 1 14.0 79
Quintil 2 237 20.0
Quintil 3 20.5 199
Quintil 4 25.0 332
Quintil 5 16.8 19.0
1997 100.0 100.0
Quintil 1 136 9.8
Quintil 2 16.9 16.5
Quintil 3 203 23.5
Quintil 4 249 23.0
Quintil 5 24.4 27.1

Fuente: Vasquez, Enrique, Rafael Cortez y Carlos Parodi, Inferme CIUP: servicios
saciales bdsicos en el Peni, Lima, mimeo, 1999.

9.3 Las reformas del sector salud

La atencion de salud es realizada, segin se ha visto, por el
Ministerio de Salud, el subsisterna de seguridad social y el sector
privado. En este acépite se analizaran las reformas en el campo de
la salud publica, dejando para el siguiente las prestaciones de
salud a través del Instituto Peruano de Seguridad Social (IPSS),
hoy ESSALUD.

La revisién estadistica anterior muestra dos sesgos en el gasto
publico en salud. En primer lugar, en favor de las zonas urbanas
sobre las rurales y, en segundo lugar, los segmentos de altos ingresos
se benefician mas que los sectores de bajos ingresos, sinénimo de
regresividad en el gasto. Los centros de salud estan concentrados en
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las zonas urbanas, que ademéas disponen de un médico por cada
800 personas, mientras que en las zonas rurales existe un médico
por cada 12,000 personas. Estas censideraciones han sido el susten-
to para una reforma del sector salud basada en dos aspectos: por un
lado, mejorar la eficiencia y la equidad en la provisién de los servi-
cios puablicos de salud vy, por otro, promover la participacién del
sector privado en la oferta de salud. El Programa Salud Bdsica para
Todos es un reflejo de ello, asi como los intentos de alterar los me-
canismos de transferencia de recursos a los centros de salud pablica,
pasando de consideraciones histéricas que no incentivan las mejoras
en la calidad a transferencias en funcién de resultados.

De los diversos programas relacionados con el sector salud,
el Programa de Salud Bdsica para Todos, creado en 1994, es el de
mayor cobertura. Se financia con recursos publicos y tiene como
objetivo universalizar el acceso a un paguete bdsico de salud. En
1995, el 44% de la poblacion accedié a este programa.

Al igual que en el caso del sector educacion, como parte de la
reforma en la prestacién de los servicios de salud, se planted la des-
centralizacion de la gestion de los establecimientos de salud locales,
a través de la promocién de la participacién comunitaria. La reforma
consistié en pasar de un esquema centralizado a uno descentrali-
zado en la prestacién publica de servicios de salud y fue similar al
intento de transformar el sistema educativo mediante la creacién
de los COMUNED. Sin embargo, como se veréa en este acépite, los
resultados han sido distintos: més éxito ha tenido el caso del sector
salud.

En mayo de 1994, siendo ministro de salud el Dr. Jaime
Freundt, el gobiemo creé el Programa de Administracién Compar-
tida (PAC) en los establecimientos de salud del nivel basico de
atencién; su objetivo era ampliar la cobertura y mejorar la calidad
de los servicios, principalmente en las zonas de pobreza extrema,
potenciando los recursos del Estado y de la comunidad organiza-
da. Este programa se materializé en la creacién de los Comités
Locales de Administracion Compartida (CILAS) como asociaciones
civiles sin fines de lucro, con personeria juridica de derecho priva-
do responsable de la administracion de uno o més establecimien-
tos de salud del nivel basico de atencién.

Los CILAS estén dirigidos por una directiva compuesta por sie-
te miembros: el jefe del CLAS, quien es designado por el MINSA,
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gue actla como gerente social, tres miembros propuestos por el jefe
del CLAS y tres representantes de la comunidad electos por la po-
blacién en una asamblea publica. El MINSA suscribe un contrato de
administracién compartida con los CLLAS, quien pone en marcha el
Programa de Salud Local (PSL), construido a partir de un censo de
salud comunal. En consecuencia, el MINSA financia los CLAS y les
otorga autonomia para que estos decidan el PSL a partir de un cen-
so de salud en el &mbito local. La poblacién beneficiara participa en
dos niveles: nombrando tres integrantes en la direccién del CLAS y
expresando sus necesidades y preferencias a partir del censo local.

La divisién de funciones es clara. Por un lado el MINSA es
responsable de proporcionar la infraestructura fisica, medicamen-
tos, insumos y equipos, de formular con la comunidad el PSL y de
evaluar el cumplimiento de las actividades de salud programadas.
Los fondos son transferidos por el MINSA a partir del Programa
de Salud Bdsica para Todos al ClAS, quien paralelamente tam-
bién puede recurrir a FONCODES vy presentar proyectos destina-
dos a mejorar la infraestructura y el equipamiento. Por otro lado,
el CLAS tiene las siguientes funciones: administrar los recursos,
establecer las condiciones de gratuidad en la atencién (los CI.AS
estdn autorizados a cobrar a los pacientes distintas tarifas, lo que
constituye un ingreso adicional que revierte en el mismo CLAS),
cumplir con el PSL, y llevar a cabo el Censo Comunal de Salud.
Por lo tanto, el CI_AS se hace cargo de un puesto de salud, que se
encarga de proporcionar servicios bésicos y de emergencia, deri-
vando los casos més complejos a los Hospitales. Como sostiene
Cortez, "[...] la administracién privada del establecimiento introdu-
ce flexibilidad en el manejo presupuestal y de personal, y contri-
buye a un uso mas eficiente de los recursos”.*’

Los CLAS no descentralizan la prestacién de servicios de salud
a través de las municipalidades por temor a la politizacién de la
reforma, especialmente luego de la frusirada experiencia en el siste-
ma educativo. También influyé el hecho de que el gobiemo habia
perdido las elecciones municipales de 1993, por lo que los alcaldes

47. Cortez, Rafael, Equidad y calidad de los servicios de salud: el caso de
los CLLAS, Lima: Universidad del Pacifico, Centro de Investigacién, Documen-
to de trabajo, N° 33, 1998, p. 11.
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podian oponerse a la implementacién de los CLAS. Hubo varios
factores més que determinaron el éxito de los CLAS.*

Para evitar la asociacién de la reforma con la privatizacién de
la salud, se pusieron en marcha 300 pruebas piloto a lo largo del
pais, de modo de convencer a los beneficiarios directos de los aspec-
tos positivos de la reforma, algo que no se hizo en el caso de la des-
centralizacién educativa. Ademas, no hubo debate publico, sino que
en el &mbito nacional se mantuvo un perfil bajo, en contraposicién
al perfil alto que los CLAS iban logrando a nivel local.*® Estos bene-
ficios directos en el nivel local, diluyeron la posibilidad de éxito de
los opositores, entre los que se encontraban el gremio médico y los
funcionarios del nivel regional. Puesto de otro modo, la clave del
avance de la descentralizacion en salud estuvo en la forma como se
llevé a cabo la reforma y no en el contenido mismo de la reforma,
pues ésta era similar a la del sector educacién.

La aceptacion de los CLAS puede medirse por diversos indi-
cadores. En la investigacién de Cortez, que entrevisté a 1023
usuarios de doce CLAS en La Libertad, Lima y Junin, se senalan
los siguientes logros:*°

a. El 85.9% de los usuarios de los CLAS se sentia satisfecho
con la atencién recibida; en el caso de los establecimientos
centralizados del MINSA, el porcentaje fue de 76.9%.

b.  En el &mbito nacional, el 73.8% de los usuarios espera me-
nos de 30 minutos para recibir la atencién de salud; en el ca-
so de los CLAS, el porcentaje fue de 93.8%.

c. Enlos CLAS, una mayor proporcién de los usuarios de los
dos quintiles més pobres recibe gratuitamente el servicio, re-
flejo de una mejor focalizacién atribuible, entre otros factores,
a los censos comunales de salud.

d. Los CLAS son responsables de la atencién de aproximada-
mente el 10% de los servicios de salud bésica a nivel nacional.

48. Ortiz de Zevallos, Gabriel, Hugo Eyzaguirre, Rosa Maria Palacios y Pie-
rina Pollarolo, op.cit., pp. 26.29.

49. Ibid, p. 27.

50. Cortez, Rafael, op.cit., pp. 66-67.
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Una de las principales dificultades que enfrenta cualquier es-
quema de descentralizacién en la prestacién de servicios sociales
esta vinculado con la capacidad administrativa de los entes loca-
les. Los encargados de los CI.AS tuvieron como primer objetivo
lograr la cobertura universal y luego atacar los problemas de la
equidad del gasto. Sobre este Gltimo punto habia que proveer de
los incentivos necesarios a médicos y enfermeras para que traba-
jen en zonas remotas del pais. Para ello se plante6 un diferencial
de salarios (40% maés) a aquellos que desarrollarian programas de
salud en lugares alejados.

En conclusién, la experiencia con los CLAS mostrd los bene-
ficios de la participacién de la comunidad beneficiaria en la im-
plementaciéon de los programas sociales y, al mismo tiempo, la
necesidad de manejar adecuadamente la oposicién de algunos
grupos que se sentian perdedores con la reforma, como los fun-
cionarios del nivel central. En opinién de Graham, ello refleja la
centralizaciéon del poder y también que la descentralizacién no
tiene que operar necesariamente a través de los municipios, sino
directamente con la comunidad beneficiaria.

10. La seguridad social y la reforma del sistema
de pensiones

10.1 Definiciones y temas de debate

En términos generales, la nocién de seguridad social alude a
aquellas medidas tomadas por el Estado para proteger a las per-
sonas ante diversas contingencias o riesgos que pueden provocar
una reduccién o pérdida de sus niveles de ingresos presentes o
futuros. En esta acepcién genérica se incluyen a las enfermedades
y atenciones de salud, vejez, invalidez, muerte o sobrevivencia de
trabajadores, accidentes de trabajo, desempleo, etc. Sin embargo,
para fines del presente acépite se utilizard una acepcién mas estre-
cha que sélo incluye la proteccién de los trabajadores mediante fos
sistemas de pensiones y de salud.

51. Graham, Carol, op.cit., p. 113.
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La reforma del sistema de pensienes de la seguridad secial
ha sido uno de los temas de discusién mas importantes en el cam-
po de la politica social. Los principales temas de debate han gira-
do alrededor de los siguientes aspectos de la seguridad social,
resumidos en el cuadro X.26. 52

Cuadro X.26

SIETE DICOTOMIAS EN EL DEBATE DE
LA REFORMA DE PENSIONES

oIT Banco Mundial, FMI
®bjetivos Secial Econémico
Régimen financiero Reparto Capitalizacién individual
Contribuciones No definidas Definidas
Beneficies Definidos No definides
Administracién Pablica Privada
Independencia politica Permeable Inmune
Tipo de reforma No estructural Estructural

Fuente: Mesa-Lago, Carmelo y Fabio Bertraneu, Manual de economia de la segu-
ridad social en América L.atina, Montevideo, Centro Latinoamericano de Economia
Humana, 1998, p. 223.

i. Objetivo de la seguridad social: ésocial o econémico?

Tradicionalmente los programas de pensiones de la
seguridad social estaban en manos del Estado y tenian como
ebjetivo mantener el ingreso durante la vejez, invalidez y muerte, a
través de la selidaridad intra e intergeneracional, es decir,
censideraba un objetivo Gnicamente social. Sin embargo, la crisis
de los anies ochenta desnudé algunos problemas de los sistemas
prevalecientes: el bajo cumplimiento, inversiones ineficientes, alta
y creciente deuda actuarial, bajas pensiones, entre otros. La
referma, que introduce elementos privados en el sistema busca
eliminar las dificultades anteriores, promoviendo el ahorro

52. Esta seccion estd basada en Mesa-Lago, Carmelo y Fakio Bertranou,
Manual de econemia de la seguridad secial en América Latina, Montevideo,
Centro Latinoamericano de Economia Humana, 1998, pp. 221-231.
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nacional y, a través de esto, incrementar la inversién productiva y
el empleo. El resultado serfa un aumento en las pensiones,
contribuyendo asf{ a una distribucién més equitativa de los
ingresos.

ii. Régimen financiero: reparto o capitalizacién

Bajo un sistema de reparto, las pensiones de jubilacién de
los afiliados son cubiertas por los aportes de los trabajadores en
actividad. Puesto de otro modo, la generacién de trabajadores
actuales que aporta al sistema cubre las pensiones de la genera-
cién anterior, por lo que la relacién entre aportantes/pensionistas
se convierte en un elemento crucial en el financiamiento del
sistema. En el caso peruano, en 1980 existian 18 aportantes por
cada beneficiario, mientras que en 1989 se habia reducido a
11.%® Esta tendencia se originé en cambios demogréficos que
llevaron a un envejecimiento de la poblaciéon asegurada y del
patrén de crecimiento de la economia, pues al disminuir el em-
pleo formal, se redujo el nimero de aportantes. En esas circuns-
tancias, aparece un déficit, que es cubierto por el Estado, consi-
derando la dificultad politica que implica elevar las contribucio-
nes. En consecuencia, el sistema de reparto se basa en la solida-
ridad intergeneracional.

Bajo el sistema de capitalizacién individual, los actuales y fu-
turos asegurados financian sus propias pensiones futuras a través
del depdsito de sus aportes en cuentas individuales en el sistema
financiero, en alguna institucién (en el caso peruano se denomi-
nan Administradoras de Fondos de Pensiones o AFP) elegida por
ellos mismos. Estas contribuciones son invertidas, dentro del mar-
co legal, por las AFP y sus rendimientos se capitalizan en la cuenta
individual. De este modo, se elimina la solidaridad intergeneracio-
nal, pues, en el ambito individual, existe una relacién estrecha
entre contribuciones y pensiones de jubilacion.

53. Verdera, Francisco, Seguridad social y pobreza en el Peri, una
aproximacion, Lima: Instituto de Estudios Peruanes, Decumento de trabaje
N° 84, 1997, p. 32.
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iii. Contribuciones: no definidas o definidas

Mediante el sistema publico las contribuciones no son defini-
das, porque tienden a incrementarse en el largo plazo. Cuando
existen pocos jubilados, las contribuciones son pequenas, pero
cuando el sistema madura y la poblacién envejece tienen que
aumentar para no desfinanciar al sistema. Con el sistema de capi-
talizacién individual, las contribuciones son fijas.

iv. Prestaciones: definidas o no definidas

En el sistema tradicional, la ley establece una pensién mini-
ma y otra maxima mediante una férmula que combina el monto
con los afos de los aportes. En la realidad, el valor de las pensio-
nes se reduce con la inflacién y en muchos casos las pensiones
minimas no cubren las necesidades basicas. Bajo el sistema de
capitalizacién individual, las pensiones no estan definidas, pues
éstas dependen de la acumulacién en las cuentas individuales de
los aportantes. Por ello, las AFP compiten por los asegurados,
ofreciendo mejores inversiones vy, por lo tanto, pensiones futuras
maés elevadas.

v. Administracién: miltiple o privada

El sistema de capitalizacién individual se identifica como pri-
vado pues la cuenta de cada aportante es administrada por una
entidad privada creada para tal efecto. En el sistema de reparto,
los aportes son administrados por una entidad pablica. Sin embar-
go, esta dicotomia no necesariamente es cierta, pues puede darse
el caso de que un sistema de reparto pueda ser administrado por
un ente privado y viceversa. El argumento a favor de las adminis-
tradoras privadas reside en el hecho de que la competencia por
captar aportantes se traduce en incrementos en la eficiencia admi-
nistrativa, reduccién de costos y maximizacién del rendimiento de
la inversién. Esto tiene como requisitos el acceso a informacion de
manera transparente y un marco adecuado de regulacién y super-
visién.



La evolucién de las politicas sociales 1990-1995 405

vi. Independencia politica: permeabilidad o inmunidad

La administracion de los fondos de pensiones por instancias
privadas aisla al sistemma de presiones politicas, a pesar del marco
regulatorio existente. En el caso peruano, el desvio en el uso de
fondos para otros fines fue una caracteristica del periodo 1985-

90.%
vii. Tipo de reforma: no estructural o estructural

Aqui existen dos posiciones; por un lado, la OIT sostiene que
puede mejorarse el sistema publico, mientras que el Banco Mun-
dial sugiere que si bien lo anterior es posible, no elimina los pro-
blemas de fondo del sistema, relacionados con el déficit al cual
conduce. Por ello, se requiere de una reforma estructural que susti-
tuya al sistema publico por uno de capitalizacién individual. En
América Latina se han realizado reformas no estructurales en Cos-
ta Rica (1990-94), en Chile (1979-81), en Bolivia (1996) y El
Salvador (1996), donde se han implementado sistemnas sustitutivos
con administracién privada, en México (1995-96), donde existe
un sistema sustitutivo con administracién multiple, en la Argenti-
na (1993) y Uruguay (1995), donde se pusieron en marcha sis-
temas mixtos. En el Per (1992) y en Colombia (1993) han apa-
recido sistemas paralelos o selectivos. Como se vera a continua-
cién, la reforma del sistema de pensiones en el Pert, que entr6
en vigencia en junio de 1993, no eliminé el sistema antiguo, se
crearon las AFP (Administradoras de Fondos de Pensiones) como
entes privados dentro de un sistema de capitalizacién individual.
Cuando se lanzé la reforma, los asegurados podian optar por
mantenerse en el sistema antiguo o ingresar al nuevo; del mismo
modo podian cambiarse del privado al publico y viceversa. Desde
1995, de acuerdo con la ley, ya no se podia retornar al sistema
antiguo de reparto.

54. Ibid., p. 32.
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10.2 La reforma del sistema de pensiones en el Perii

Hasta 1990 la seguridad social en el Peri se regia por un cri-
terio de reparto (pay as you go system). En 1973 se instaurd el
Sistema Nacional de Pensiones (SNP), que unificé el Seguro So-
cial Obrero y el Seguro Social del Empleado. Para administrar el
SNP se cred el Seguro Social del Pert, que fue reemplazado por el
Instituto Peruano de Seguridad Social (IPSS) en 1980, instancia
auténoma vy descentralizada. EIl SNP comprendia como asegura-
dos obligatorios a todos aquellos trabajadores que tenfan una
relacién de dependencia en empresas privadas o en dependencias
publicas. Los independientes también podian pertenecer al siste-
ma, de manera voluntaria o facultativa. Los trabajadores hacian
un aporte a cambio del cual recibian prestaciones en los casos de
vejez, incapacidad y muerte, a través de las pensiones de jubila-
cién, invalidez v de sobrevivientes, respectivamente.® Para ser
sujeto de la pensién existian dos requisitos: por un lado, haber
aportado al sistema por un minimo de veinte afos y, por otro,
tener 60 anos de edad (en el caso de los hombres) y 55 (en el de
las mujeres).

En el cuadro X.27 se muestran algunos indicadores de fun-
cionamiento del IPSS que reflejan su evoluciéon entre 1985 vy
1992.

La reduccién en el gasto en pensiones (de 29.0% a 32.0%),
sumada al incremento del porcentaje del total de la poblacion que
recibe los servicios (de 26.0% a 33.0%), el aumento en gastos
administrativos y el considerable incremento del ndmero de traba-
jadores del IPSS son sélo una muestra de la crisis del sistema pu-
- blico existente hacia 1990, principal jusiificacion para la reforma.
El resultado econdémico fue negativo entre 1988 vy 1990 pudiendo
resumirse la crisis en los siguientes aspectos: descapitalizacion del
fondo de pensiones, elevada deuda estatal, evasién y gastos ad-
ministrativos enormmes, baja cobertura poblacional, manipulacién

55. De acuerdo cen el Decreto Ley N° 19990 que creé el sistema nacional
de pensiones, el aporte equivale a un porcentaje de la remuneracién, fijado
por decreto supremo. El asegurado aporta una tercera parte y el empleador la
diferencia.
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politica, ausencia de autonomia, disminucién del valor real de las
pensiones (83% entre 1985 y 1990) v falta de estudios actuariales
e ineficiencias generalizadas.™

Cuadro X.27

IPSS: INDICADORES DE GASTO, ADMINISTRACION Y SER-
VICIOS, 1985-1992

Indicadores 1985 1990 1992
Gasto en pensiones (%) 39.0 32.0 41.0
Gastos administrativos (%) 16.0 21.0 12.5
Ndmero de trabajadores (miles) 28.5 40.3 20.1
% del total de la poblacion que recibe servicios 260 33.0 36.0
Nuamero medio de consultas por médico 9.0 6.0 119
Duracién media de hospitalizacién (dias) 11.3 9.0 9.0
Ocupacién de camas 70.0 55.0 70.0

Fuente: Verdera, Francisco, Seguridad social y pobreza en el Perd, Lima: Instituto
de Estudios Peruanos, Documento de trabajo N 84, 1997, p. 27.

La crisis del sistema publico de seguridad social llevd a la
puesta en marcha de una reforma estructural. El sistema de repar-
to no era sostenible en las condiciones descritas, razén por la cual
la reforma se centrd en el establecimiento de un sistema basado en
cuentas de capitalizacién individual, administradas por entidades
privadas bajo supervisién del Estado. Asi nacieron las Administra-
doras de Fondos de Pensiones (AFP), encargadas de otorgar las
pensiones de jubilacién y los demas beneficios del régimen de
pensiones. No se cerrd el IPSS, quien mantendria el criterio de
reparto y competiria cen las AFP en la capacitacion de aportantes.
Por ello, el sistema se clasifica como paralelo.

Las principales caracteristicas de la reforma del sistema de
pensiones en el Pert se detallan en el cuadro X.28.

Hasta abril de 1992 (la época de disolucién del Congreson), el
proyecto del nuevo sistema de pensiones habia sido defendido pu-
blicamente por el congresista Mario Roggero, diputado de las filas
del Fredemo, con tres argumentos: el nuevo sistema no eliminaba al

56. Verdera, Francisco, op.cit., p. 32.
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IPSS sino que lo llevaba a competir con el sistema privado, el traba-
jador tenfa la opcién de revertir su eleccién y todo trabajador que
optara por el sistema privado serfa duefio de sus propios aportes.5’
Luego del cierre de! Congreso, Roggero pasé a la oposicién, asu-
miendo una posicién contraria a la original, pues de defensor del
sistema privado pasé a critico. Mientras tanto, el proyecto siguié
siendo trabajado por un equipo del Ministerio de Economia y Finan-
zas (MEF) hasta que en diciembre de 1992 se aprobd el Decreto
Legislativo 25897. Las principales caracteristicas del Sistema Privado
de Administradoras de Fondos de Pensiones eran las siguientes: la
afiliacién de los trabajadores era voluntaria (el IPSS quedaba como
opcién), los trabajadores podian regresar de una AFP al sistema
publico, el aporte al sistema privado se fijé en 13% (el aporte al
sistema nacional de pensiones se mantenia en 9%), se incrementé la
remuneracién de los trabajadores que se trasladarian al sistema
privado, las pensiones del sistema piblico las asumiria el Estado con
fondos del tesoro publico y los bancos y aseguradoras quedaban
prohibidas de formar una AFP.

Cuadro X.28

REFORMA DEL SISTEMA DE PENSIONES EN EL PERU

Entrada en vigor 1993

Tipo de legislacion Decreto Legislativo

Tipo de reforma Paralelo e selective

Sisterna antiguo (IPSS) No se reforma, ni se cierra

% de asegurados en el sistema antiguo | 42%

Sistema nuevo AFP {privadas, giro exclusivo)

Meétodo financiero del sistema nuevo Capitalizacién individual

% de asegurados en el sistema nuevo | 58%

Asegurados en el momento de la Pueden optar por uno de los dos

reforrma sistemnas

Asegurados futuros Pueden optar por uno de los dos
sistemas

% de la PEA cubierta (los dos sistemas) | 32%

{continuacién)

57. Ortiz de Zevallos, Gabriel, Hugo Eyzaguirre, Rosa Maria Palacios y
Pierina Pollarolo, op.cit., p. 40.
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{continuacién)

Entrada en vigor 1993

% de afiliados que aportan al sistema | 45%

nuevo

Contribuciones de los asegurados Desde 1996 es mayor en el antiguo

Contribuciones de los empleadores Desde 1996 es menor en el antiguo

Estado Cubre déficit del antiguo

Contribucién salarial Desde 199¢ 13% en el antiguo y 11.8%
en el nuevo

Pensién por edad 65 anos en ambos sistemas

Reconocimiento de aportes al sistema | Bono de reconocimiente pagado por el

antiguo Estado

Pensién minima Sien el antiguo

Invalidez y muerte Si en el antiguo. En el nuevo, la AFP
contrata con una aseguradora privada,
cobra y le traspasa la prima

Fonde de pensiéon acurmulado en el | 2% del PBI

sistema nuevo

Supervisién Superintendencia de las AFP, financiada
por las AFP

. Fuente: Elaboracién propia.

El sistema inicié su funcionamiento en 1993. Se eliminé la
contribucién del empleador, lo que elevé el aporte del trabajador
a 10%, mas 3.5% para pagar la comisién de la AFP y la prima del
seguro de invalidez y muerte, asi como un 1% que solidariamente
se transferia a la Oficina de Nomalizacidon Previsional (ONP),
dependencia puiblica encargada de administrar el programa de
pensiones del IPSS. Aquellos trabajadores que se pasaban al sis-
tema privado aumentaron en 13.5% por una sola vez.

Sin embargo, en los primeros anos de funcionamiento del
sistema, el traslado al sistema privado fue menor que el esperado.
Las razones se relacionan con el menor aporte en el caso del sis-
tema publico, asi como la menor edad de jubilacién (60 afos de
edad para los hombres y 55 para las mujeres, mientras que en el
sistema privado era de 65 afos para ambos). Ante ello, en 1995
se adoptaron una serie de medidas para incentivar a los asegura-
dos a optar por el sistema privado, destacando la igualacién del
aporte, asi como la edad de retiro (Ley 26504). En consecuencia,
los aportes de los trabajadores al sistema publico se elevaron de
3% a 11% (inicialmente el total era 9%, pero 6% lo pagaba el
empleador), la edad de jubilacién se {ij6 en 65 afos para ambos
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sexos v se elimind la transferencia de 1% a la ONP. Estos correcti-
vos generaron un aumento en los traslados al sistema privado.
Esta evolucién se muestra en el cuadro X.29.

Cuadro X.29

CONTRIBUCIONES DEL TRABAJADOR AL
SISTEMA PUBLICO Y AL SISTEMA PRIVADO

Antes I 1995 ] 1997
Piblico AFP | Piublico AFP Piblico AFP
Contribucién 3.0 10.0 11.0 8.0 13.0 10.0
Comisién AFP - 2.0 - 2.0 - 20
IPSS/F@NAVI 6.0 10 - 0 - 0
Pensién sobre vivencia - 16 - 1.4 - 14
Total 9.0 14.6 11.0 11.4 13.0 13.4

Fuente: Actudlidad Econdmica, N° 165, 1995, p. 13.

Antes de la reforma existian 2 millones de asegurados en el
IPSS v 300,000 jubilados. A fines de 1994, 961,000 trabajadores
se habfan trasladado al sistema privado, incrementandose a
1'200,000 a mediados de 1996.

La reforma del sistema trajo consigo un costo fiscal. En pri-
mer lugar, si un trabajador se trasladaba al sistema privado, el
Estado tenia que reconocer todos sus aportes anteriores, para lo
cual se cre6 un bono de reconocimiento cuyo valor dependia tanto
del monto aportado en el pasado como del nimero de anos en el
sistema publico. En segundo lugar, la disminucién de los aportan-
tes al sistema publico reduce la disponibilidad de fondos para
pagar las pensiones de jubilacién existentes. Adicionalmente, de
los aproximadamente dos millones de asegurados en el sistema
publico, la mayoria de los que inicialmente se trasladaron eran
jovenes con altos ingresos (el 42,5% tenfan entre 26 y 35 anos,
con un salario promedio de US$ 450 délares mensuales), lo que
aumentd la presion fiscal de la reforma. Este costo, asumido por el
Estado, se estima que es equivalente al 0.2% del PBI.%®

58. Fondo Monetario Internacional, Perti: Selected Issues, Washington,
IMF Staff Ceuntry, Report N° 98/97, 1998, p. 19.
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Finalmente, cabe mencionar que el 70% de la fuerza laboral,
que se encuentra en el sector informal esta fuera del sistema. Desde
esa Optica, la reforma ha sido exitosa en atraer trabajadores de un
sistema a otro, pero en el caso de los informales el resultado no ha
sido positivo (se estima que sélo el 10% de los informales son parte
del sistema}. Considerando una perspectiva global, los sectores més
pobres de la poblacién no estan relacionados directamente con la
reforma, lo que depende, entre otros factores, de la evolucién del
mercado laboral, tema que se desarrolla a continuacion.

10.3 Las prestaciones de salud del subsistema de seguridad
social

El Instituto Peruano de Seguridad Social (hoy ESSALUD) no
sélo tiene a su cargo la administracién del sistema de pensiones de
los asegurados, sino también de los regimenes de prestaciones de
salud. Esta dltima funcién la realiza a través de los hospitales na-
cionales, que son érganos desconcentrados del IPSS responsables
de brindar prestaciones de salud de alta especializacién a los ase-
gurados y familiares. En consecuencia, el trabajador realiza apor-
tes obligatorios no sélo para obtener una pensiéon de jubilacion,
sino también para recibir atenciones de salud a través de un segu-
ro publico administrado por el subsistema de seguridad social.

En 1985 se ampli6 la cobertura de los beneficios a la esposa e
hijos menores de 18 anos, lo que amplié el nimero de beneficiarios.
Este exceso pudo ser financiado gracias a dos factores: por un lado,
por la transferencias del subsistema de pensiones al de salud vy, por
otro, por el hecho de ampliar la cobertura, lo cual incentivé a los
trabajadores independientes a afiliarse voluntariamente al sistema.
Los efectos de estas tendencias se muestran en el cuadro X.30.

Paralelamente a la apariciéon de las AFP, a inicios de la dé-
cada se planteé la necesidad de introducir instancias privadas
paralelas al IPSS. Se pretendia seguir la experiencia chilena de las
ISAPRES. Sin embargo, la reforma no tomé forma y se optd por
modemizar el IPSS, especialmente bajo la gestiéon de Luis Casta-
fieda Lossio. Si bien es cierto ha habido avances al respecto, per-
sisten dificultades que son materia de las reformas de segunda
generacion.
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Cuadro X.30
POBLACION PROTEGIDA Y GASTO EN SALUD DEL IPSS

Ao Gasto real IPSS Poblacién protegida | Gasto real per capi-
(millones de S/.) (millones) ta (nuevos soles)
1985 23.74 4.5 5.28
1989 21.00 55 3.82
1990 14.61 6.2 2.36
1991 27.87 6.4 4.35
1992 25.43 6.3 4.04
1993 27.84 6.2 4.49

Fuente: Adaptado de Verdera, Francisco, Seguridad social y Pobreza, Lima: Insti-
tuto de Estudios Peruanos, Documento de trabajo, N° 84, 1997, p. 57.

11. El mercado laboral y las reformas

La problematica del empleo ha sido una constante durante
toda la década de los noventa. El modelo econdmico peruano
implementado a partir de 1990 sostenia que el mercado se con-
vertiria en el principal asignador de recursos y el sector privado en
el motor del desarrollo. El Estado abandonaria sus funciones de
productor para convertirse en regulador de la actividad privada.
La privatizacién, la liberalizacién de mercados, la apertura al exte-
rior v la disminucién del tamario del Estado, configuraron un nue-
vo escenario laboral. Si el sector privado es el encargado de crear
empleo, respondiendo a las sefales del mercado, resultan impor-
tantes al menos dos variables: el patréon de crecimiento y el costo
de generar un puesto de trabajo. Ambos estan conectados con la
preparacion profesional o técnica de la fuerza laboral.

11.1 Las reformas laborales

Dentro de la redefinicién del papel del Estado en la economia,
el mercado laboral ha sido sujeto de profundas reformas estructura-
les a partir de 1990. La legislacién laboral peruana era considerada
como una de las maés rigidas, proteccionistas, intervencionistas y
confusas de América Latina.*® Por ejemplo, la Constitucién Politica

59. OIT, El! desafio del empleo en América Latina y el Caribe, Lima: Do-
cumento de trabajo N° 7, 1994, p. 55.
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de 1979 garantizaba la estabilidad laboral del trabajador luego de
pasado un periodo de prueba de tres meses. Para despedir a un
trabajador debia indemnizérsele con tres meses de salario por afno
trabajado (esto luego de comprobar que habia incurrido en una falta
grave). En esas condiciones, la ausencia de flexibilidad impide un
funcionamiento eficiente del mercado de trabajo. Por ello, la flexibi-
lidad de la legislacién fue uno de los principales objetives de la re-
forma, iniciAndose la misma mediante el redimensionamiento del
sector piblico, intentando compatibilizar el tamano de la burocracia
estatal cen el nuevo papel del Estado.

La necesidad de mantener un equilibrio fiscal, asi como la
blasqueda de una mayor eficiencia del Estado, condujo a la imple-
mentacién de un programa de reduccién de la burocracia en el
sector publico. El 9 de enero de 1991, mediante el Decreto Supre-
mo 004-91-PCM se establecieron los incentivos para la renuncia de
los trabajadores del sector pablico. Tuvieron veinte dias para elegir
entre dos opciones: si renunciaban, recibian los incentivos y ya no
podrian retomar al sector pablico en diez anos; de no ser ast, si pa-
sados los veinte dias eran declarados excedentes, recibirian sus be-
neficios sociales y un pago de diez remuneraciones mensuales. En
octubre del mismo afo, se implementé un proceso més répido de
reduccién de personal. Se determiné que los cargos directivos, pro-
fesionales, técnicos y auxiliares serian asignados por concurso.
Aquellos que no lo aprobaran, tenian diez dias para entrar al Pro-
grama de Promocién por Cese Voluntario, cobrando su sueldo por
un ano después de dejar el cargo, ademas de recibir los beneficios
sociales. Si un trabajador no superaba el concurso v tampoco cesa-
ba voluntariamente era declarado excedente.

Estas medidas generaron una reduccién del personal del sec-
tor publico estimada en 155,417 personas, de las cuales 135,576
renunciaron con incentivos. En 1990 existian 634,681 empleados
publicos, mientras que en 1994, 426,890, es decir, que se produjo
una reduccién de 32.7% en la burocracia estatal.

En noviembre de 1991, medianta Decreto Legislativo:728, se
promulgé la Ley de Fomento del Empleo, la cual afectaba a los

60. Ruiz, José Luis, "El mercado de trabajo en el sector publico peruano:
1991-1994", en Yamada, Gustavo (ed.), Caminos entrelazados. La realidad
del empleo urbano en el Pert, Lima: Universidad del Pacifico, Centro de
Investigacién, 1996, pp. 200-204.
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trabajadores del sector privado. El objetivo era flexibilizar el vinculo
del trabajador con la empresa y fomentar el empleo formal. Sin
embargo, para lograrlo se requeria de una norma constitucional,
pues, como se ha visto, la Constitucién de 1979, garantizaba la
" estabilidad laboral absoluta. En 1993, la nueva Constitucién Politica
eliminé dicho concepto; lo reemplazd por el derecho a la proteccién
del trabajador contra el despido arbitrario. La estabilidad laboral
relativa implica el derecho a una indemnizacién por despido no
justificado, sin la obligacién del empleador de reponer al trabajador.
Ademas, mediante el Decreto Legislativo 605 de 1991, se es-
tablecié la Compensacion por Tiempo de Servicios (CTS). Este
mecanismo, Unico en América Latina, es un beneficio social de
caracter econémico que percibe el trabajador por parte del em-
pleador cuando termina el vinculo laboral entre ambos. Antes de
1991, el empleador le entregaba al trabajador directamente la
CTS cuando concluia la relacién laboral de éste con la empresa. El
monto entregado dependia de la remuneracién percibida por el
trabajador en el momento del cese y de la liquidez de la empresa.
Con el DL 605, los empleadores estén obligados a depositar pe-
ribdicamente en una cuenta individual de cualquier institucion
financiera elegida por el trabajador_los montos correspondientes a
las compensaciones por tiempo de servicios. Estos depdsitos debi-
an hacerse en los meses de mayo y noviembre de cada ano. Los
montos reciben intereses que se incorporan a la cuenta del traba-
jador. De esta manera, la CTS actia como un seguro de desem- -
pleo, pues el trabajador puede retirar los depdsitos maés los intere-
ses generados en caso de renunciar o de ser despedido por la
empresa.’! Ademaés, la CTS convierte al trabajador en sujeto de
crédito, pues los depdsitos podian ponerse en garantia cuando el
trabajador asumiera una obligacién con la entidad financiera. Por
el lado del sistema financiero, aumenté la liquidez del sistema. Del
total de depdsitos, la CTS representé el 6.25% en 1991 y se elevd
a 19.56% a diciembre de 1994.

61. Ademss, el trabajador podia acceder anticipadamente a los fondos de
su cuenta individual mediante retiros parciales después del segundo afio de la
siguiente manera: 50% en caso de compra de vivienda, 20% de libre disponi-
bilidad y 10% en caso de fallecimiento o matrimonio. Estas opciones fueron
objeto de criticas, pues se dilufa la idea de la CTS como seguro de desempleo.
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Estas reformas tuvieron un impacto en el mercado laboral.
Sin embargo, més alld de los detalles, la idea central era que el
sector privado seria et generador de empleos. Por lo tanto, la mar-
cha del mercado laboral quedaba ligada a la evolucién de la eco-
nemia (v especialmente de la inversién privada) en un centexte
general donde los equilibrios macroeconémicos y la estabilidad de
las reglas de juego serfan las bases del nuevo modelo. La flexibili-
zacién de la legislacién laboral permitiria el reacomodo de la fuer-
za de trabajo en respuesta al comportamiento del sector privado
frente al mercado.

11.2 La evolucién del empleo

La percepcién generalizada de la poblacién estima que el
modelo econdémico iniciado en 1990 generd crecimiento sin em-
pleo v que el poco empleo generado se concentré en el sector
informal. Ademas, se sostiene que los empleos generados son de
baja productividad, por lo que los ingresos asociados a los mismos
son bajos. En el presente acépite se intentarad analizar las tenden-
cias mencionadas a la luz de la informacién estadistica existente.

En primer lugar, en el cuadro X.31 se muestra la evolucién
de las tasas de desempleo, subempleo y empleo como porcentaje
de la PEA entre 1989 y 1994. Cabe mencionar que el concepto de
subempleo utilizado corresponde a todos aquellos trabajadores
que obtenfan como ingreso mensual un monto menor- que el in-
greso minimo legal de 1967, indexado por las tasas de inflacion.

Cuadro X.31

TASAS DE DESEMPLEO, SUBEMPLEO Y EMPLEO 1989-1994
(porcentaje de la PEA)

1989 1990 1991 1992 1993 1994

Desempleo 7.9 8.3 59 9.4 9.9 8.8
Subempleo 73.5 73.1 78.5 75.9 77.4 nd.
Adecuadamente 18.6 18.6 45.6 14.7 12.7 n.d.
empleados

Fuente: Banco Central de Reserva, Memeria 1995, p, 28.
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En segundo lugar, una caracteristica saltante del mercado la-
boral peruano es la prevalencia del autoempleo o trabajadores
independientes, como se observa en el cuadro X.32.

Cuadro X.32

ESTRUCTURA DE LA PEA OCUPADA 1991-1994

1991 1994

) Urbana | Rural | Total | Urbana | Rural | Total
Asalariado privado 343 83 282 343 134 27.0
Asalariado publico 16.4 6.3 140 | 131 4.0 9.9
Independiente 47.5 85.0 562 | 49.8 81.1( 60.7
Trabajador del hogar le 04 13 1.3 0.5 1.0
Otro 0.3 0.0 0.3 1.6 1.0 14
Total ’ 100.0 100.0 | 100.0| 100.0 | 100.0| 100.0

Fuente: ENNIV 1991 y 1994.

El cuadro anterior muestra la reduccién del empleo en el sec-
tor publico de 14.0% de la PEA a 9.9% en el periodo considerado,
asi como el incremento del autoempleo hasta 60.7% de la PEA.
En el sector rural éste tltimo componente cubre al 81.1% de la
PEA rural. Ahora bien, el autoempleo no implica necesariamente
informalidad. En el caso de Lima Metropolitana, el autoempleo
fortnal ha mostrado un crecimiento sostenido a partir de 1993
debido, entre otras razones, al aumento de las actividades fiscali-
zadoras de diversas instituciones que regulan las relaciones labora-
les y al ciclo expansivo de crecimiento de la economia peruana.
Sin embargo, el autoemplee infermal constituye aproximadamente
un tercio del empleo total.®* En consecuencia, el autoempleo y la
informalidad fueron caracteristicas distintivas de la evolucién del
mercado laboral peruano en el primer quinguenio de los noventa.

En tercer lugar, en cuanto a las ramas de actividad de la
PEA, el cuadro X.33 muestra la evolucién entre 1991 v 1994. Se

62. Saavedra, Jaime, La dindmica del mercado de trabgjo en el Peri antes
y después de las reformas estructurales, Santiago de Chile: CEPAL, Serie
Reformas Econdmicas, 27, 1999, p. 17.
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destaca la importancia de la agricultura (en el ambito rural) y del
comercio y los servicios en las zonas urbanas.

Cuadro X.33

PEA OCUPADA POR RAMA DE ACTIVIDAD 1991-1994

Urbana Rural Total

1991 1994 1991 | 1994 1991 1994
Agricultura y pesca 47 7.0 75.1 76.1 21.0 31.1
Mineria y petréleo 1.5 1.2 0.3 0.1 1.2 0.8
Manufactura 16.1 16.7 5.1 53 13.5 12.7
Electricidad, gas y agua 0.7 0.6 0.1 0.1 0.6 04
Censtruccién 42 4.6 31 2.0 4.0 3.7
Cemercio y heteleria 354 357 8.3 9.2 29.1 26.5
Transportes y cemunicaciones 6.3 7.4 0.9 1.2 5.0 5.2
Secter financiere 47 45 0.0 03 3.6 3.0
Otros servicios 26.0 209 7.1 4.7 21.7 153
Sin especificar 0.3 1.4 0.0 1.0 0.3 1.2
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: ENNIV 1991 y 1994

En cuarto lugar, la evolucién de las remuneraciones prome-
dio reales mostraron las tendencias que se observan en el cuadro

X.34.

Cuadro X.34

REMUNERACIONES PROMEDIO REALES

90/89 91/90 92/91 93/92 94/93
Sueldos -16.8 59 29 16.8 20.3
Salarios -12.7 152 -3.6 -0.8 15.7
RMV -7.2 -32.2 04 -29.8 295

Nota: RMV significa “remuneracién minima vital”; en 1992 ésta reemplazé al
salario minimo legal.

Fuente: Bance Central de Reserva, Memorias anuales, varios nimeros.

Si se combina la informacién estadistica presentada, se de-
duce que el aumente del desempleo se encuentra asociado a la
reduccién del sector publico. Sin embargo, del total de los nuevos
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desempleados no todos se convirtieron en adecuadamente em-
pleados, sino que muchos de ellos pasaron a ser subempleados.
Este hecho reflejaria no sélo que el ajuste del mercado de trabajo
es lento, sino que el desempleo es un lujo que los peruanos no se
pueden permitit. En ese sentido realizan diversas ocupaciones,
muchas de ellas distintas, tanto de las que realizaban antes como
de las actividades para las cuales se prepararon (un ejemplo muy
utilizado puede ser el profesional trabajando de taxista). Las cifras
también muestran que el crecimiento econémico 1993-95, lidera-
do por la demanda intema (aunque no sostenible como lo com-
probd el enfriamiento de 1996), estd asociado a aumentos en el
empleo urbano, como se muestra en el cuadro X.35.

Cuadro X.35

EVOLUCION DEL EMPLEO EN EL PERU URBANO
(tasas de crecimiento promedio anual)

empleo 91-94 94.96 91-96
total 24 508 3.4
hombres 2.8 30 2.9
mujeres 1.8 7.8 42

Fuente: Pagés, Carmen, Apertura, referma y mercado de trabajo. La experiencia
de una década de cambios estructurales en el Peri, Washington: Banco Interame-
ricano de Desarrollo, Oficina del Economista Jefe, Documento de Trabaje N° 397,
1999, p. 15.

Esta tendencia se produce perque resulta mas caro crear un
puesto de trabajo en los sectores primarios, por naturaleza més
intensivos en capital. Por ejemplo, en mineria y petréleo, un pues-
to de trabajo cuesta US$ 140,525 délares, mientras que en co-
mercio, el costo asciende a US$ 16,024 délares. &

Sin embargo, el crecimiento de la economia generé un in-
cremento més répido de los empleos en el sector informal, con la

63. Yamada, Gustavo, "La problemaética del empleo en el préximo quin-
quenio”, en Yamada, Gustavo (ed.), Caminos entrelazados. La realidad del
empleo urbano en el Perti, Lima: Universidad del Pacifico, Centro de Investi-
gacién, 1996, p. 26.
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agravante de que los ingresos en el sector informal aumentaron
més lentamente que los del secter formal. En el cuadro X.36 se
presenta la evolucién del empleo formal e informal en Lima Me-
tropolitana.

Cuadro X.36

EVOLUCION DEL EMPLEO FORMAL E INFORMAL.
LIMA METROPOLITANA

Formal Informal
f"lof. y Asn!m’iado Asr{hx:iado Total Microem- lm!epen- Total
técnicos privado publico presa diente
1586 2.7 315 16.2 503 96 29.1 497
199 2.7 30.1 153 480 9.4 33.3 52.0
1592 24 30.1 12.3 448 109 36.3 552
1994 3.5 33.1 103 469 11.5 32.8 54.5

Fuente: Pagés, Carmen, Apertura, reforma y mercado de trabajo. La experiencia
de una década de cambios estructurales en el Peri, Washington: Banco Interame-
ricano de Desarrollo, Oficina del Economista Jefe, Documento de Trabajo N® 397,
1999, p. 22.

El aumento de la informalidad esta asociado a la reduccién
de empleos en el sector piblico v al perfil de los trabajadores
despedidos. En promedio, se traté de personas con educacién
secundaria incompleta v de aproximadamente 50 anos de edad.
Bajo esas condiciones, la probabilidad de reinsertarse en el mer-
cado laboral es baja v optaron (en la mayoria de los casos) por
formar pequenas empresas por cuenta propia (muchas de ellas
informales). El menor nivel de educacién de los despedidos ha
llevado a que sus ingresos, en el sector informal, se incrementen
mas lentamente que los empleos generados en el sector formal,
que generalmente ha captado a personas jovenes con mayores
niveles educativos.

En consecuencia, el mercado laboral peruano enfrenta gran-
des retos. El modelo econdmico peruano puso en marcha una
serie de reformas estructurales que tenfan como objetivo estimular
la inversién privada y, a través de ésta, generar empleo. Paralela-
mente, la flexibilizacién de la legislacién laboral buscd que el mer-
cado laboral funcionara de modo més eficiente. Si bien es cierto se
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han logrado algunos resultados, persisten dificultades que podrian
resumirse en las siguientes: se ha reducido la probabilidad de en-
contrar empleo formal de las personas de mayor edad; el patrén
de crecimiento (intensivo en capital) ha impedido que el empleo
adecuadamente remunerado crezca al mismo ritmo; las diferencias
salariales entre trabajadores calificados y no calificados han au-
mentado; existen dificultades para que un trabajador calificado
encuentre empleo; en resumen, encontrar un empleo adecuada-
mente remunerado en el Peri no es asunto sencillo y los trabaja-
dores requieren cada vez de mayores calificaciones (especialmente
relacionadas con la educacién) para ser demandados en el merca-
do laboral.

12. Conclusiones

a. La politica social no es la suma simple de los programas
sociales. Debe existir un marco institucional que coordine to-
dos los programas sociales para que estos tengan el impacto
esperado.

b.  El marco institucional es confuso, pues existen diversos orga-
nismos que se encargan de programas relacionados con el
mismo sector. Por ejemplo, el Ministerio de la Presidencia
aglutind la mayoria de programas sociales. Sin embargo, pa-
ralelamente, los ministerios de linea también ejecutaban pro-
gramas, lo cual ha conducido a una duplicacién de esfuerzos.
De ahi que el evidente aumento en el gasto social (que en
realidad deberia denominarse inversién social), no se haya
traducido en una reduccién de la pobreza al mismo ritmo, a
pesar de que este ultimo objetivo sea de largo plazo.

c. Las reformas en los sectores sociales no pueden aplicarse de
arriba hacia abajo, es decir, impuestos desde alguna instancia
central, sino que deben construirse con la participacion de la
comunidad beneficiaria. Esta ultima debe convertirse en un
sujeto activo de los programas sociales y no simplemente en
receptores de la ayuda.

d. La evolucién del gasto social no es un indicador adecuado
para analizar las mejoras en el campo social. Desde una
perspectiva micro, es necesario evaluar el impacto de cada
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uno de los programas sociales para evitar el desperdicio de
recursos.

e. Las reformas en los sectores sociales deben comenzar con un
plan piloto, de modo que se pueda comprobar si la experien-
cia es positiva. De ser asi, la poblacién aceptaré la reforma y
el gobierno habré logrado vender adecuadamente la misma.
El contraste ocurrido entre los intentos de reformas en los
sectores salud y educacién son una prueba de ello.

f. El crecimiento econdmico es necesario, pero no suficiente
para erradicar la pobreza. Por un lado, no todos los pobres
tienen la preparacion para formar parte de la demanda en el
mercado laboral, por lo que la inversién en los sectores socia-
les, con un adecuado marco institucional y con metas defini-
das, es un componente clave de toda estrategia de supera-
cién de la pobreza. Por otro lado, siempre existiran segmen-
tos de la poblacién que no se beneficien del crecimiento eco-
némico. Por ello, deben existir programas sociales perma-
nentes dirigidos a los grupos en permanente condicién de
vulnerabilidad (por ejemplo, los ancianos).

.g. El crecimiento econdmico debe propender a ser intensivo en
trabajo, de modo que el nexo entre el crecimiento y la reduc-
cién de la pobreza sea el aumento en el empleo adecuada-
mente remunerado.

h. Los programas sociales deben disefiarse de modo que el
Estado no incurra en un estrategia paternalista. Este debe
proveer los recursos apropiados a las capacidades de los po-
bres para que ellos mismos superen su situacién en el me-
diano plazo.



XI. Politica social 1995-2000'

1. La cumbre social de Copenhague y la estrategia
social del gobiemo

En marzo de 1995 se llevd a cabo en Copenhague la Cum-
bre Mundial de Desarrelio Social. Dicha reunién congregé a 170
representantes de igual nimero de Estados de todo el mundo. En
ella se aprobd una declaraciéon y un programa de accién con las
siguientes metas para el afio 2000:

o Acceso universal a la educacién preescelar y lograr una co-
bertura minima de 80% en la educacién primaria, la cual de-
be alcanzar su universalizacion en el afio 2015

o Lograr una esperanza de vida minima de 60 anos

o Reducir la tasa de mortalidad infantil en 33% del nivel que
tenfan en 1990

o Reducir la mortalidad matema a la mitad de la existente en
1990 ’

o Reducir la desnutricién grave y moderada de los nifios meno-
res de cinco anos a la mitad del nivel existente en 1990

o Reducir la tasa de analfabetismo de adultos a la mitad del
nivel existente en 1990

° Implementar conexiones de agua potable y servicios sanita-
rios para todos

° Acceso universal a informacién vy servicios de planificacién
familiar para evitar embarazos tempranos y numerosos

En suma, las metas planteadas en Copenhague apuntaban a
mejorar la calidad de vida de la poblacién mundial. Algunas de las
metas ya habfan sido superadas por el Pert, las dos primeras, por
ejemplo. De acuerdo con el censo escolar de 1993, la cobertura

1. En este capitulo sélo se presentara la evolucién de la politica social y
los resultados sociales a partir de 1995; el marco institucional y los resultados
previos han sido desarrollados en el capitulo anterior.
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en educacién primaria supera al 90%, mientras que la esperanza
de vida al nacer es de 65 anos. Sin embargo, ello no implica que
la situacion social del Pert sea satisfactoria. Basta recordar que, de
acuerdo con la ENNIV de 1994, el 49.6% de los peruanos vivia en
situacién de pobreza, mientras que la quinta parte se hallaba en la
pobreza extrema o indigencia. La desigualdad regional, de acuer-
do con la misma encuesta, mostré que el 64% era pobre extremo
en las zonas rurales. En dichas zonas, la indigencia estaba asocia-
da a carencias bésicas en educacién (jefe de hogar analfabeto),
salud (falta de acceso a agua potable) y vivienda (techo de estera
o paja).

Al inicio del segundo gobiemo de Fujimori, se anuncié que la
politica social tendria como objetivo reducir la pobreza extrema
(que afectaba aproximadamente al 20% de los peruanos) a la
mitad en el quinquenio 1995-2000, mediante dos acciones com-
plementarias:

e La primera, de naturaleza universal, a través del Programa
de Mejora en el Gasto Social Bdsico, que tenfa como objetivo
satisfacer las necesidades béasicas en educacién, salud y justi-
cia, asi como aumentar la calidad de los servicios sociales.
Este programa se habia implementado en 1993 dentro de la
Estrategia Nacional de Alivio de la Pobreza.

° La segunda, de naturaleza focalizada, a través de la Estrate-
gia Focalizada de Lucha contra la Pobreza Extrema 1996-
2000, aprobada mediante RM. N*® 262-96-PRES. Este pro-
grama estaria a cargo del Ministerio de la Presidencia.?

2. La estrategia focalizada de lucha contra la pobreza
extrema 1996-2000

El objetivo del programa era reducir la pobreza extrema a la
mitad en el quinquenio 1996-2000. La pobreza extrema incluye a
todos aquellos cuyo gasto mensual no alcanza para adquirir una

2. Ministerio de la Presidencia, Elements of the Focalized Strategy to
Combat Extreme Poverty 1996-2000, Lima, 1996.
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canasta béasica que contenga sélo alimentos. Si bien es cierto el
indicador se habia reducido de 24% en 1991 a 20% en 1994,
todavia no se recuperaban los niveles de 1985 (18%). De acuerdo
con la ENNIV de 1994, el 44.5% de los pobres extremos habitaba
en la sierra rural, mientras que el 14.7% residia en la costa urbana
{sin incluir Lima). Siguiendo la misma encuesta de niveles de vida,
es posible caracterizar al pobre extremo de acuerdo con las si-
guientes caracteristicas:

e El gasto mensual per cépita en promedio era de 47 nuevos
soles, estando la linea de la pobreza extrema entre 49 y 76
nuevos soles, dependiendo de la zona geogréafica de
residencia

o El 70% de su presupuesto mensual se destinaba a la compra
de alimentos

o La mayoria estaba ocupada en las categorias de familiar no
remunerado, independiente u obrero

o La mitad de los jefes de hogar tenia como lengua matemna al
quechua, aymara u otro dialecto nativo

o Tres de cada cuatro tenian como mucho algin afio de edu-
cacién primaria

. Dos de cada tres hogares no contaba con energia elécirica

o Tres de cada cuatro menores de seis afios no acudia a la
escuela

o Tres de cada cinco mujeres embarazadas no estaban sujetas
a algiin control prenatal

o Dos de cada tres madres tenian menos de 20 afos de edad
al alumbrar a su primer hijo

o Uno de cada cinco hacia uso del programa del vaso de leche

La focalizacién, que permitié identificar a la poblacién objeti-
vo, se desarrollé a partir de un mapa de pobreza distrital trazado
por el Ministerio de la Presidencia, el cual identificé los distritos en
situacion de pobreza extrema de acuerdo con dos criterios:

) El criterio geogréfico, que identificaba a los 212 distritos mas
pobres del pais que, si bien tenian menos de 5000 pobres ex-
tremos, mostraban un indice alto de necesidades bésicas no
satisfechas.
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e  El criterio demogréfico, que contenia 182 distritos con més
de 5000 habitantes en condicién de pobreza extrema. Adi-
cionalmente, se incluyeron 25 distritos que eran pobres ex-
tremos por ambos criterios.

De esta manera, se focalizaron 419 distritos en pobreza ex-
trema (representaban el 60% del total nacional de pobres extre-
mos), concentréndose la estrategia en tres lineas de accién:

° Asistencia social, que brindaria dos productos: nutricién a
nifnos en edad escolar y otros grupos vulnerables y planifica-
cién familiar.

° Infraestructura social, que abarcaria salud publica (postas
médicas), sistemas de agua potable y desagiie y educacion
bésica (construccién y equipamiento de escuelas).

° Infraestructura econémica, que incluiria vias de acceso (para
acercar a los distritos al mercado), pequenas obras de irriga-
cién v electrificacion.

El mapa de pobreza distrito fue preparado por el Ministerio
de la Presidencia sobre la base de la informacién provista por el
censo nacional de poblacién y vivienda (1993), el censo nacional
de talla y la encuesta nacional de niveles de vida de 1994. Se
construyé un indice de pobreza distrito utilizando ocho variables:
porcentaje de nifos con desnutricién crénica, tasa de analfabe-
tismo, tasa de inasistencia escolar, porcentaje de viviendas con
techos de material precario, porcentaje de hogares con hacina-
miento, porcentaje de viviendas sin red publica de agua,
porcentaje de viviendas sin red publica de desagtie y porcentaje
de viviendas sin alumbrado eléctrico. El primer indicador recibié
una ponderacién de 50%, mientras que los siete restantes, el
otro 50%.

El estimado de la inversién social durante el periodo 1996-
2000 para cumplir con los objetivos de la estrategia se presenta en
el cuadro XI.1.

Estos productos serian puestos en marcha por diversas insti-
tuciones, como FONCODES, INFES, INADE y los Consejos Tran-
sitorios de Administracién Regional (CTAR).
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Cuadro XI.1

INVERSION ESTIMADA DE LA ESTRATEGIA
FOCALIZADA 1996-2000

o (en USS$ dolares)

<
Productos Inversién
Nutricién y planificacion familiar 470
Equipamiento de escuelas 580
Centros de salud 144
Agua y desagiie 540
Vias de acceso 440
Irrigaciones de pequefia escala 405
Electrificacion 121
Total 2700

Fuente: Ministerio de la Presidencia, Elerments of the Focalized Strategy to Combat
Extreme Poverty 1996-2000, Lima, 1996, p. 29.

3. La Encuesta Nacional de Niveles de Vida (ENNIV) 1997

La dltima version disponible de las encuestas nacionales de
niveles de vida (ENNIV) se llevé a cabo en 1997, lo que permite
analizar la evolucién de la pobreza en tres momentos de la década
de los noventa: 1991, 1994 y 1997, a pesar que la ENN] de 1991
no incluyd ni la selva, ni la costa urbana. Esta evolucion se pre-
senta en el cuadro XI.2.

Cuadro X1.2

EVOLUCION DE LA POBREZA Y
POBREZA EXTREMA: PERU 1991-1997
{en porcentaje)

poblacién pobres pobres no total no pobres
extremos extremos pobres
1991 21 966 402 26.8 30.6 574 42.6
1994 22 762 844 19.¢ 344 53.4 46.6
1997 24 328 872 14.7 36.8 50.7 49.3

Fuente: Webb, Richard y Moisés Ventocilla {eds.), Pobreza y economfa social.
Anilisis de una encuesta. ENNIV 1997, Lima: Instituto Cuénto, 1999, p. 258.
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En primer lugar, las cifras presentadas difieren ligeramente de
las obtenidas en las anteriores ENNIV debido a ajustes metodolé-
gicos.? En segundo lugar, el porcentaje de pobres ha disminuido
de 57.4% en 1991 a 50.7% en 1997. Sin embargo, la reduccién
no es tan significativa si la cifra se presenta en niimeros absolutos:
en 1991 habian 12'608,714 pobres, mientras que en 1997
12'334,332 tenian esa condicién. Puesto de otro modo, el nimero
de pobres se redujo en 274,382 personas entre 1991 y 1997. En
tercer lugar, el porcentaje de pobres extremos se redujo de 26.8%
en 1991 a 14.7% en 1997. En nimeros absolutos, ello implicé
una disminucién de 2290,769 personas, lo que indudablemente
implica una mejora significativa. Sin embargo, también es cierto
que atin permanecen 3'576,227 peruanos como pobres extremos.

La comparacién por dominios geogréficos se puede apreciar
en el cuadro XI.3.

Cuadro XI.3

EVOLUCION DE LA POBREZA POR
DOMINIOS GEOGRAFICOS: 1991-1997
(en porcentaje)

1991 1994 1997
Lima Metropolitana 47.6 42.4 355
Costa urbana 55.0 519 58.3
Costa rural - 63.4 52.8
Sierra urbana 474 51.6 37.7
Sierra rural 679 64.7 68.1
Selva urbana - 43.0 442
Selva rural - 70.1 64.9

Fuente: Webb, Richard y Mosiés Ventocilla, Pobreza y economia social. Andlisis de
una encuesta. ENNIV 1997, Lima: Instituto Cuénto, 1999, p. 258.

El cuadro XI.3 muestra que la declinacién de la pobreza es
evidente en Lima Metropolitana, en la sierra urbana y en la costa
rural. Por el contrario, el indice de pobreza aumenté en la sierra

3. Webb, Richard y Moisés Ventocilla (eds.), Pobreza y economia social.
Andlisis de una encuesta. ENNIV 1997, Lima: Instituto Cuénto, 1999, p. 257.
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rural vy en la selva urbana. En lo que se refiere a la pobreza extre-
ma, ésta se redujo en todos los dominios geogréficos, como se
observa en el cuadro X1.4.

Cuadro X1.4

EVOLUCION DE LA POBREZA EXTREMA POR
DOMINIOS GEOGRAFICOS: 1991-1997
(en porcentaje)

1991 1994 1997
Lima Metropolitana 101 5.5 24
Costa urbana - 12.2 7.6
Costa rural - 26.5 23.6
Sierra urbana - 14.6 7.7
Sierra rural - 37.7 32.6
Selva urbana - 12.0 7.2
Selva rural - 38.6 36.4

Fuente: Webb, Richard y Moisés Ventacilla, Pobreza y economia secial. Andlisis de
una encuesta. ENNIV 1997, Lima: Instituto Cuénto, 1999, p. 258.

El total de pobres extremos en 1997 fue de 14.7% de la po-
blacién, es decir, 3'576 227 perscnas, distribuidos de acuerdo con
la informacién del cuadro XI1.5.

Cuadro XI1.5

DISTRIBUCION DE LOS POBRES EXTREMOS
{(en nimero de habitantes)

Urbano Rural
Numero de habitantes 831 589 2'743 767
Porcentaje 23.2 7638

Fuente: ENNIV 1997.

Se observa que el problema de la pobreza extrema es bési-
camente rural; especialmente de la sierra, donde se concentran
1'736 478 pobres extremos, es decir, casi el 49% del total de po-
bres extremos del pais.

@
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4. El gasto social

El esfuerzo social del gobiemo se manifesté en un incremen-
to de la participacién del gasto social dentro del presupuesto gene-
ral de la repuablica. Gastar mds es importante, pero también lo es
gastar mejor; es decir, aumentar la calidad del gasto. La conexién
entre el mayor gasto y la reduccién de la pobreza es un tema que
tiene tanta relevancia como el monto mismo del gasto.

A partir de 1995, el gasto social mantuvo su tendencia cre-
ciente, como se observa en los cuadros X1.6 y XI.7.

Cuadro XI.6

GASTO PUBLICO SOCIAL 1992-1997
(como porcentaje del gasto publico)

Concepto 1992 1995 1996 1997
Sectores sociales 20.7 243 241 27.6
- Educacion 15.6 18.7 17.6 20.2
- Salud 51 56 6.4 7.4
Seguridad social 3.6 5.3 52 5.7
Prog. alivio de la pobreza 3.1 4.8 5.5 7.4
Otros programas sociales 0.7 1.0 1.5 20
FONAVI 1.4 3.6 3.8 3.8
Gasto social total 29.5 39.0 40.0 46.5

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Peru: Selected Issues, Washington: IMF,
Staff Country Report N° 98/97, 1998, p. 33.

Cuadro XI.7

GASTO PUBLICO SOCIAL 1992-1997
(como porcentaje del PBI)

Concepto 1992 1995 1996 1997
Sectores Sociales 3.7 4.7 4.5 4.8
- Educacion 2.8 3.6 3.3 3.5
- Salud 09 11 1.2 1.3
Seguridad social 0.6 1.0 1.0 1.0
Prog. alivio de la pobreza 0.6 0.9 1.0 1.3
Otros programas sociales 0.1 0.2 0.3 0.3
FONAVI 0.0 0.7 0.7 0.7
Gasto social total 5.2 7.6 7.5 8.2

Fuente: Fondo Monetario Intemacional, Peru: Selected Issues, Washington: IMF,
Staff Country Report N° 98/97, 1998, p. 33.
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La relacién entre el aumento en el gasto social vy las mejoras
en la situacién social puede realizarse comparando la ENNIV de
1994 con la de 1997. Los resultados pueden estar afectados por el
comportamiento global de la economfa peruana. Entre 1993 vy
1995 el PBI crecié por encima del promedio regional, mientras
que en 1996 hubo un enfriamiento (el PBI crecié sélo 2.8%). A
pesar de ello, el gobiemno destiné cada vez més recursos para la
reduccién de la pobreza, como puede notarse en los dos cuadros
anteriores.

En primer lugar, entre 1994 y 1997, el acceso a los servicios
sociales aumentd, segiin se observa en el cuadro XL.8.

Cuadro XI.8

ACCESO A SERVICIOS BASICOS 1994-1997

{en porcentaje)

Nacional Urbano Rural

1994 | 1997 | 1994 | 1997 | 1994 | 1997

Conexion de electricidad 68.8 73.7 93.7 974 | 232 303
Conexién sanitaria 48.2 58.6 734 84.3 2.4 116
Red publica de agua 65.0 728 849 89.0 | 288 431
Hogares c/pisos de tierra 41.0 433 204 | 232 | 779 79.6

Fuente: Bance Mundial, Poverty and Social Developments in Peru, 1994-1997,
Washington, 1999, p. 10.

Sin embargo, no sélo la mayor proporcién de los nuevos be-
neficiarios vivia en zonas urbanas, sino que la inversién social no
tuvo un sesgo a favor de los més pobres. El quintil 1 (el méas po-
bre) no fue el méas beneficiado, sino el quintil 2. Del mismo modo,
el quintil méas rico de la poblacién (el quintil 5) recibié en
porcentaje practicamente lo mismo que el quintil méas pobre. Esto
se aprecia en los cuadros X1.9 y XI1.10.

La misma inequidad regional se observa analizando la
asignacién de la inversién social por sectores y pregramas socia-
les. A partir del cuadro XI.11 se concluye que FONCODES fue el
Unico programa social, que destiné mas de la mitad de su gasto
(68%) a las zonas rurales, que son las que concentran mayor
pobreza.
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Cuadro XI1.9
DISTRIBUCION DEL NUEVO ACCESO A

SERVICIOS SOCIALES BASICOS
{en porcentaje)

Urbano Rural
Agua 57 43
Electricidad 72 28
Saneamiento 78 22
Salud ambulatoria 74 26
Matricula escelar 33 67

Fuente: Banco Mundial, Pouverty and Secial Developments in Peru, 1994-
1997, Washington, 1999, p. 14.

Cuadro X1.10

DlSTRl]?’»UCI(')N DEL NUEVO ACCESO A SERVICIOS
BASICOS Y SOCIALES, POR QUINTILES
(en porcentaje)

quintiles agua electricidad saneamiento salud
I 20 18 18 16
I 25 25 24 20
Il 21 18 20 18
IV 18 20 18 26
\Y 15 18 19 19

Fuente: Banco Mundial, Poverty and Social Developments in Peru, 1994-1997,
Washingten, 1999, p. 14.

Cuadro XI.11

DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO,
ZONAS RURALES 1996

{en porcentaje)

% recibido por resi-
Sector P
dentes rurales
Educacién basica Educacién 47
Educacién secundaria Educacién 19
Educacién universitaria Educacion 6

(contina)
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{continuacién}

Sector % recibido por resi-
dentes rurales
Salud basica Salud 50
Atencién hospitalaria Salud 16
FO®NCODES Varios 68
PRONAA Nutricién 44
INABIF Nifos 2
FONAVI Agqua y eleciricidad 20
ENACE Vivienda 10
Banco de Materiales Vivienda 11
INFES Educacion 16

Fuente: Banco Mundial, Poverty and Social Developments in Peru, 1994-1997,
Washingten, 1999, p. 38.

5. Sector educacién

Luego del intento fallido de descentralizar el sistema educati-
vo a través de la creacién de los COMUNED, revisado en el capi-
tulo IX, durante el sequndo quinquenio de los noventa se produjo
un viraje. Por un lado, se mantuvo la idea de la relevancia de la
descentralizacién, pero se pensé en otro planteamiento. Ya no se
plante6 desarrollarla a través de los municipios, sino directamente
a través de las escuelas, dotdndolas de una mayor autonomia.
Puesto de otro modo, se mantuvo la direccién centralizada de la
educacién ptblica, combinandola con la mayor autonomia de las
escuelas para la elaboracién del plan de estudios y la capacitacién
de profesores y directores en administracién y gestién.

La informacién estadistica muestra que en 1995, la cobertura
en educacién primaria fue de 94%, mientras que la de educacién
secundaria fue de 87%. El dato anterior es relevante, consideran-
do que la educacién es predominantemente publica. En educacién
primaria, entre 1995 y 1999, la matricula estatal explicé el 88%
del total de alumnes matriculados, mientras que en el nivel secun-
dario, el porcentaje fue de 85%. En consecuencia, el gasto publico
destinado a cada nivel educativo, asi como la ferma en que se
gasta, determinan en gran medida los logros educacionales. En
cuanto al nivel universitario, hacia 1998 existian 67 Universidades,
de las cuales 29 son publicas y 38 privadas. De estas Gltimas, 17
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fueron creadas después de 1990. La composicién del gasto publi-
co educativo se presenta en el cuadro XI.12.

Cuadro XI1.12

COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO EN EDUCACION

1992 1993 1994 1995
Inicial 56 53 51 52
Primaria 28.3 27.5 254 25.0
Secundaria 20.1 18.8 17.7 17.7
Terciaria 16.1 18.1 15.7 164
Administracion 24.9 22.5 22.1 219
Infraestructura 0.6 3.6 7.6 1
®tros 4.4 42 6.4 4,7
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Fondo Menetario Intemacional, Pert: Selected Issues, Washingten: IMF
Staff Country Report N° 98/97, 1998, p.35.

El gasto publico educativo como porcentaje del gasto pablico
total aument6 de 17.6% en 1996 a 20.7% en 1997. Como por-
centaje del PBI, representé aproximadamente el 3.5% del mismo,
cifra menor que el 4.1% de Asia, el 4.3% de Africay el 5.7% de
los paises desarrollados. Sin embargo, un mayor gasto no garanti-
za resultados y ello origina la necesidad de reformas que apunten
a temas de eficiencia, equidad, mecanismos de financiamiento y
esquemas de traspaso de fondos desde la direccién central hacia
las escuelas. Si bien es cierto existe en el PerG una cobertura casi
total en educacién primaria, persisten varios problemas. En primer
lugar, la calidad de la educacién no es satisfactoria. El Ministerio
de Educacién se planteé como objetivo asegurar una educacién
gratuita de calidad con cobertura tetal en educacién basica (ini-
cial, primaria y secundaria), con énfasis en las zonas rurales. En
1995 se inicié el Programa de Mejoramiento de la Calidad de la
Educacién Peruana (MECEP), con tres lineas de accién: mejora-
miento de la calidad de los procesos de ensenanza y aprendizaje
(capacitaciéon de docentes y disefio de nuevos programas curricu-
lares basicos), modernizacién de la administracion (diseno de un
sistema nacional de medicién de la calidad educativa) v modemi-
zacion de la infraestructura educativa (rehabilitacién y mejora-
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miento de escuelas). En segundo lugar, entre 1994 y 1997 las
tasas de desercién en la educacién secundaria han aumentado en
todos los quintiles de las &reas urbanas y en los dos quintiles més
pobres de las éareas rurales (véase cuadro XI.13).

Cuadro X1.13

TASAS DE DESERCION EN LA EDUCACION SECUNDARIA

(en porcentaje)

Urbano Rural
Quintil 1994 1997 1994 1997
I 11.0 22.0 140 27.0
I 8.0 18.0 150 220
m 6.0 8.0 130 9.0
Y 40 8.0 150 11.0
\ 3.0 4.0 15.0 4.0

Fuente: Banco Mundial, Peverty and Secial Developments in Peru, 1994-1997,
Washington, 1999, p. 28.

Los aumentos en las tasas de desercién son un factor que
tiende a perpetuar la situacién de pobreza. Los indicadores de
pobreza disminuyen a medida que el jefe del hogar tiene un ma-
yor nivel educativo. De acuerdo con la ENNIV 1997, si se toma
como punto de partida los hogares cuyo jefe no tiene educacién
alguna, la probabilidad de ser pobre se reduce en 13.22% si ter-
mina la educacién primaria, en 36.32% si culmina estudios se-
cundarios y en 78.16 si tiene estudios superiores.* En consecuen-
cia, la educacién si paga, tanto en el dmbito individual como por
las externalidades positivas que genera a la sociedad como un
todo. Los aumentos en las tasas de desercién en educacion se-
cundaria estan conectados con el costo de oportunidad que supo-
ne acudir a la escuela. Para un joven residente en las zonas rura-
les, resulta més rentable (en el corio plazo) colaborar con las ta-

4. Shack, Nelson, "La educacién y la probabilidad de ser pobre en el
Perd de hoy", en Webb, Richard y Moisés Ventocilla, Pobreza y economia
social. Andlisis de una encuesta, ENNIV 1997, Lima: Instituto Cuanto, 1999,
pp. 145-162.
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reas agricolas y asi contribuir con el ingreso familiar. Ello seria un
factor explicativo de los desiguales niveles de analfabetismo re-
gional, como se ve en el cuadro XI.14,

Cuadro XI.14

TASA DE ANALFABETISMO 1993-1998
(en porcentaje)

1993 1998
Urbano 6.7 3.5
Rural 29.8 169
Total 12.8 7.7

Fuente: INEL

En tercer lugar, la asignacién de recursos con un sesgo
prourbano. En 1996, la mayoria del gasto publico educativo estu-
vo concentrado en zonas urbanas. Por ejemplo, del total destinado
a educacién secundaria, sélo el 19% se destiné a zonas rurales;
por ello, no son de extranar los resultados presentados en cuanto
a tasa de desercién.

6. Sector salud y seguridad social
6.1 Cambios en el marco institucional del sector salud

El Instituto Peruano de Seguridad Social (IPSS) fue reformado
en 1995, transforméndose en ESSALUD. El sistema de pensiones
fue transferido a la Oficina de Normalizacién Previsional (ONP),
mientras que ESSALUD se encargaria sélo del seguro publico de
salud. Bajo la nueva divisién, se ampliaron los beneficios de salud
a otros segmentos de la poblacién (pescadores, trabajadores del
agro, universitarios, etc.) y se inicié un proceso de mejoras admi-
nistrativas en el seguro social.

Conviene recordar que el seguro social sélo cubre a los tra-
bajadores formales (de manera obligatoria con un costo de 9% del
ingreso mensual declarado en planillas) y a los informales, como
facultativos. El sistema es redistributivo, pues todos los trabajadores
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aportan el 9% de sus ingresos, de modo que quienes perciben ma-
yores ingresos, aportan mayores cantidades v ademés son quienes
recurren menos al seguro social. La poblacién pobre no atendida
por el subsistema de seguridad social es absorbida por el Ministerio
de Salud, que financia sus acciones con impuestos de la poblacién.

Con la finalidad de incentivar la participacién del sector pri-
vado en la provisién de servicios de salud, en mayo de 1997 fue
promulgada la Ley de Modernizacién de la Seguridad Sacial (Ley
N°® 26790). Mediante la misma, se crearon las Entidades Prestado-
ras de Salud (EPS) como empresas publicas o privadas, con el
objetivo de brindar un servicio de salud complementario al de
ESSALUD (ex IPSS) con infraestructura propia o de terceros. De
esta manera, el afiliado al sistema de seguridad social puede acce-
der a una mayor cantidad de hospitales, clinicas y centros asisten-
ciales para atencién ambulatoria de las enfermedades mas fre-
cuentes, de acuerdo con los planes y programas ofrecidos por las
EPS. En 1998 se cred la Superintendencia de Entidades Prestado-
ras de Salud (SEPS), para autorizar, regular y supervisar el funcio-
namiento de las EPS.

La idea del nuevo régimen se orienta a que los trabajadores de
cada empresa puedan decidir por mayorfa afiliarse a una EPS. En
ese caso, el 25% del aporte que se hacia a ESSALUD quedaria des-
tinada a la EPS, mientras que el 75% restante sigue teniendo como
destino ESSALUD. La razén es que ESALUD vy las EPS son com-
plementarias y no sustitutas. ESSALUD se seguira encargando de las
enfermedades tanto crénicas como de alta complejidad (servicios de
salud terciarios), ademas del pago por natalidad y la compensacién
salarial en caso de enfermedades que impidan trabajar por més de.
veinte dias. En 1998 tres EPS iniciaron su funcionamiento.

6.2 La utilizacion de los servicios de salud 1994-1997

En el cuadro XI.15 se compara la evolucién del uso de servi-
cios de salud entre 1994 y 1997. La interpretacién de la informa-
cién presentada es la siguiente: en 1994, el 30.4% de la poblacion
reporté algiin problema de salud en las cuatro semanas previas a
la encuesta; de ese total, sélo la tercera parte (32.2%) realizé al-
guna consulta institucional. Las dltimas cuatro columnas muestran
la instancia donde se realizé la consulta. Para 1997, la lectura es
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similar. En ambos casos se ha utilizado informacién proveniente
de las ENNIV. Destaca el aumento de las consultas institucionales
en las dependencias del Ministerio de Salud (de 50.6% a 57.4%),
resultado, entre otros factores, del aumento del gasto publico en
salud. La segunda conclusién que se puede hacer a partir de la
informacién presentada es que un alto porcentaje no realiza con-
sultas institucionales (58.3% en 1994 y 56.5% en 1997), lo que
sugiere dos posibilidades: o no se realiza la consulta por falta de
acceso (caso en el que se recurre a la automedicacién o a la suge-
rencia de una farmacia) o porque no lo considera necesario. En la
primera opcién las razones pueden ser econdmiicas, sea por falta
de dinero y/o por la distancia o baja calidad de la atencién.

Cuadro XI1.15

UTILIZACION DE LOS SERVICIOS DE SALUD 1994-1997

Reportd Realizd .
problemas | consulta | MINSA | ESSALUD Sg“:fzd Privado
de salud institucional
1954 304 322 506 270 0.03 2237
1997 340 435 57.4 218 0,02 2078

Fuente: Petrera, Margarita y Luis Cordero, "El aseguramiento publico en salud y la
eleccién del proveedor", en Webb, Richard y Moisés Ventocilla, Pebreza y ecene-
mia social. Andlisis de una encuesta ENNIV 1997, Lima: Instituto Cuanto, 1999,
pp.- 216-217.

De acuerdo con la ENNIV de 1997 sélo el 23.5% de la po-
blacién cuenta con algin seguro de salud. El segmento de no
asegurados se concentra en las areas rurales, con bajos niveles
educativos y con bajos niveles de ingresos (véase cuadro X1.16).

La evolucién del nimero de asegurados esté relacionada con
la capacidad de creacién de empleos formales en la economia. A
mayor informalidad, menor probabilidad de crecimiento del sequ-
ro social. No obstante, si lo desean, los informales pueden asegu-
rarse en ESSALUD. Esto ultimo no ha ocurrido. En 1990, el
47.6% de la PEA aportaba a ESSALUD, mientras que en 1998
s6lo lo hizo el 27.1%. Entre los no asegurados en 1997, el 60.7%
recurrié al MINSA, mientras que el 15% recurrié al sector privado
directamente y el 23.1% realizé una consulta no institucional (far-
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macia, automedicacién o curandero).® La evolucién de los asegu-
rados entre 1994 y 1997 se presenta en el cuadro XI.17.

Cuadro XI.16

ASEGURAMIENTO EN SALUD 1997
(en porcentajes)

Condicién Total Me tl‘lt;:::ri tana ulzte)ztloo Rural
Ne asegurado 76.5 64.1 69.4 93.8
Asegurado 235 359 30.6 2
-ESSALUD 19.7 27.8 27.0 5.7
-ESSALUD v 0.6 1.7 0.2 0.1
seguro privado
-Sélo seguro 1.6 3.3 1.1 04
privado
- Sanidad 16 3.1 2.0 0.0
FFAAA
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Total personas 24 328072 6 950 920 8776 248 8600904

Fuente: Petrera, Margarita y Luis Cordero, "El aseguramiento pablico en salud y la
eleccién del proveedor”, en Webb, Richard y Moisés Ventacilla, Pobreza y econo-
mia social. Andlisis de una encuesta ENNIV 1997, Lima: Instituto Cuéanto, 1999,
pp. 216-218.

Cuadro XI1.17

NIVELES DE ASEGURAMIENTO EN SALUD, 1994-1997
(en porcentajes)

Condicién 1994 1997

No asegurado 62.3 76.5

Asegurado 37.7 23.5

- ESSALUD 313 19.7
(continda)

5. Petrera, Margarita y Luis Cordero, "El aseguramiento piiblico en salud
vy la eleccion del proveedor", en Webb, Richard y Moisés Ventocilla, Pobreza y
economia social. Andlisis de una encuesta. ENNIV 1997, Lima: Instituto Cuén-
to, 1999, p. 221.
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{continuacién)

Condicién 1994 1997
- ESSALUD y seguro privado 15 0.6
- Sélo seguro privado 2.1 1.6
- Sanidad FFAA 28 1.6
Total 1000 - 100.0

Fuente: Petrera, Margarita y Luis Cordero, "El aseguramiento piblico en salud y la
eleccién del proveedor”, en Webb, Richard y Moisés Ventocilla, Pebreza y econo-
mia social. Andlisis de una encuesta ENNIV 1997, Lima: Instituto Cuanto, 1999,
pp- 216-220.

6.3 Evolucion del sistema privado de pensiones

Hacia 1999, el nimero de afiliados al sistema privado de
pensiones ascendfa a méas de dos millones de personas (aproxi-
madamente la quinta parte de la PEA), quienes aportaban a algu-
na de las cinco AFP existentes y dotaban al sistema privado de
fondos por més de dos mil millones de ddlares. La principal limita-
cién al crecimiento del SPP estéd dada por el reducido ntmero de
trabajadores formales (s6lo 3.3 millones de un total de 8 millones
que conforman la PEA). En otros paises con sisternas similares, la
cifra es mayor. Por ejemplo, en Chile existen 5.7 millones de tra-
bajadores formales, en la Argentina 6.3 millones, v en México
11.2 millones.

Como consecuencia de la mencionada limitacién a las AFP
s6lo les queda expandir sus actividades a los independientes y/o
competir por captar cada vez mas afiliados, mediante los meca-
nismos de traspasos de una administradora a otra. Adicionalmen-
te, la coexistencia del sistema publico de pensiones (donde se
encuentran asegurados aproximadamente un millén de trabajado-
res) impide el crecimiento del sistema privado.

7. La evolucion del empleo

Un primer aspecto a abordar para analizar la evolucion de la
informacién estadistica es metodolégico. Besde mayo de 1996 se
utiliza una nueva definicion de subempleo. Antes se consideraba
subempleado aquel trabajador que obtenia un ingreso mensual
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menor que el ingreso minimo legal de 1967 indexado al presente
por la tasa de inflacién. La nueva conceptualizacion del subem-
pleo reconoce dos tipos de subempleados:

e  Subempleado por horas o visible: aquel que labora menos de
35 horas a la semana y manifiesta su voluntad de trabajar
horas adicionales.

e Subempleado por ingresos o invisible: aquel que labora 35
horas o més a la semana, pero percibe un ingreso menor que
un patrén minimo referencial, el cual equivale al costo de
una canasta minima de consumo por perceptor. En las zonas
urbanas, el costo de la canasta asciende a US$ 170 délares
mensuales.

Se considera como desempleado a aquella persona mayor de
14 anos que no tiene un empleo, pero que se encuentra buscando
uno. Tanto el desempleo, como el subempleo se miden como
porcentaje de la poblacién econémicamente activa (PEA).

La evolucién de las tasas mencionadas se muestra en el cua-

dro XI.18.

Cuadro XI1.18

TASAS DE DESEMPLEO, SUBEMPLEO Y DE
ADECUADAMENTE EMPLEADOS 1995-1998
(como porcentaje de la PEA)

1995 1996 1997 1998
Desempleo 84 7.9 7.5 7.9
Subempleo 42.6 42 .4 4118 44.1
-Por horas 179 156 170 16.0
-Por ingresos 24.7 26.8 24.8 28.1
Empleo adecuade 49.0 49.7 50.7 48.0

Fuente: Banco Central de Reserva, Nota semanal, varies ndmeres,

La principal conclusién que se extrae del cuadro anterior es
que el problema central es el subempleo (es decir, de empleos
inadecuados) ya sea en términos de horas trabajadas o de ingresos
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generados. La comparacion de la tasa de desempleo peruana con
la de otros paises de la regién se muestra en el cuadro XI.19.

Cuadro X1.19

AMERICA LATINA: TASA DE DESEMPLEO 1998

Pais %

Panaméa 156
Celombia 15.1
Argentina 13.2
Ecuader 11.5
Venezuela 113
Uruguay 10.1
Brasil 85
Pert 7.9
Costa Rica 5.6

Fuente: CEPAL, Balance preliminar de fas economias
de América Latina y el Caribe, Apéndice estadistico,
Cuadro A-4, Santiago de Chile, 2000.

Tanto el desempleo como el subempleo afectan més a los j6-
venes entre 14 vy 24 afios y a las mujeres. De ahi la atencién del
Ministerio de Trabajo y Promocién Social a estos dos grupos me-
diante programas especiales de insercién laboral.

El comportamiento del mercado laboral depende de la oferta
v la demanda de trabajo. La primera esté relacionada con las altas
tasas de crecimiento demogrdfico, que experimenté la poblacién
peruana en la década de los setenta. Aquellos que nacieron en
esa década presionaron al mercado laboral entre 15 y 25 afios
después. Del mismo modo, la migracion rural-urbana llevé a que
en la década de los noventa la PEA urbana haya crecido a una
tnsa promedio de 4% anual. El resultado fue que el mercado labo-
ral no pudo absorber el crecimiento de la oferta laboral, por lo que
se incrementaron el subempleo y la informalidad.

La demanda de trabajo depende de la capacidad de la eco-
nomia de absorber empleos adecuadamente remunerados; por
ello se trata de una demanda derivada. Aqui aparecen dos factores
relacionados con las reformas estructurales, puestas en marcha a
inicios de la década de los noventa. En primer lugar, la apertura
de la economia gener6 un efecto negativo en el empleo. La com-
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petencia intemacional redujo los niveles de proteccién de la eco-
nomia, particularmente de la industria, ajustdndose la mayoria de
empresas mediante el despido de trabajadores. En sequndo lugar,
la reduccién en el tamario del Estado disminuyé el empleo publi-
co. La légica del modelo econémico sugiere una reasignacién de
los empleos a nuevos sectores a partir de la respuesta de la inver-
sién privada a las senales del libre mercado. Esta readecuacién
no es tarea simple, pues se requiere de una mejor articulacion
entre la demanda de empleo y la capacitacién de los trabajadores.

Las afirmaciones anteriores se confirman en el cuadro XI1.20.

Cuadro XI1.20

ESTRUCTURA DEL EMPLEO NO AGRICOLA

(porcentajes)
Sector informal Sector formal

. - o Grand

Total | . Trabnjafim Sen‘rlcfo Pequeiia Total S‘ect‘or en:::g::s

independiente | doméstico | empresa publico .

privadas
1990 51.8 353 5.1 114 48.2 11.6 36.7
1991 51.8 34.9 4.8 12.1 48.2 11.9 363
1592 54.5 372 4.9 12.4 455 10.0 35.5
1993 54.2 34.7 4.6 14.9 45.8 10.1 35.7
1994 53.8 351 4.6 14.1 36.2 79 38.3
1995 55.0 351 4.7 15.2 45.0 9.1 359
1996 57.9 374 42 16.3 42.1 8.2 33.9

Fuente: Villacerta, Mirlena, "El desemplec y subempleo en el Peri: situacién actual
y perspectivas”, en Moneda, N° 107, 1998, p. 55.

Del cuadro XI.20 se observa, en primer lugar, un incremento
de la infermalidad en el empleo no agricola (de 51.8% en 1990 a
57.9% en 1996), especialmente en pequenas empresas; en segun-
do lugar, una reduccién del empleo formal, tanto en las grandes
empresas privadas como en el sector publico. Esta evolucién se
complementa con el hecho de que en 1996, el 68.7% de los em-
pleos se generaban en el sector informal, mientras que sdélo el
31.3% en el fermal. Adicionalmente, la tendencia a la terciariza-
cién de la economia se comprueba en el hecho de que mas de la
mitad de los empleos se han generado en actividades de cemercio
y servicios.



444 Carlos Parodi Trece

Esta informacién es semejante a la proporcionada por las
ENNIV 1994 y 1997, la cual se presenta en el cuadro X1.21.

Cuadro X1.21

PEA DE 6 Y MAS ANOS POR CATEGORIA
OCUPACIONAL, 1994-1997

1994 1997
Obrero publico 1.3 15
Empleado publico 7.0 6.3
Obrero privado 144 16.8
Empleado privado 25 99
Independiente 382 353
Trabajador del hogar 1.1 1.1
Familiar no remunerado 269 279
No especifica 0.6 1.2

Fuente: ENNIV 1994, 1997.

El cuadro X1.22 muestra las ramas de actividad donde se
ocupa la PEA y compara los anos 1994 y 1997.

Cuadro XI.22

PEA DE 6 ANOS Y MAS POR RAMAS
DE ACTIVIDAD, 1994-1997

1994 1997
Agricultura / Caza/ Pesca 376 373
Minerta 0.7 0.6
Manuf. / Elec. / Gas / Agua 118 10.7
Comerc. / Restau. / Hoteles 24.2 242
Serv. no personales 7.7 8.6
Serv.soc. / comunal / pers, 14.1 104
Cons#uccién 3.4 4.6
Administracién piiblica - 2.7
No especifica 0.5 0.9

Fuente: ENNIV 1584, 1997.
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Finalmente, las remuneraciones reales han evidenciado el

comportamiento que se muestra en el cuadro XI.23.

Cuadro XI.23

EVOLUCION DE LAS REMUNERACIONES REALES

(1990 = 100)
1995 1996 1997 1998
Sueldos 2772 279.8 283.8 296.8
Salarios 227.7 2169 2153 211.0

Fuente: Banco Central de Reserva, Nota semanal, varios nimeros.

Conclusiones

La reversion de las tendencias descritas esta ligada a la evo-
lucién de la economia. Las crisis externas y la situacion fiscal
(manifestada en la necesidad de mantener impuestos conside-
rados antitécnicos por diversos gremios), conspiraron contra el
incremento de la inversién privada, eje de la generacion de
empleo. En consecuencia, la reforma del Estado vy la estabili-
dad del entomo macroecondmico se convierten en las condi-
ciones necesarias para abordar la cuestion social. En parale-
lo, la reforma del marco institucional dentro del cual se reali-
za la politica social, constituye el otro elemento indispensable
para garantizar un desarrollo equitativo en el siglo XXI.

La evolucién de la situacién social entre 1994 y 1997 ha
mostrado aspectos positivos y negativos. © Entre los primeros
destacan la reduccién del porcentaje de pobres extremos de
20% a 14.7%, el incremento en la asistencia escolar y mejo-
ras en la infraestructura de luz agua y servicios telefénicos.

A pesar de lo anterior, las mejoras no han llegado a todos
por igual, aumentando la desigualdad regional pues, como

6. Esta conclusién ha sido obtenida del estudio del Banco Mundial, Po-
verty and Social Developments in Peri 1994-1997, Washington DC, 1997,

pp. 15-17.
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se ha visto, la mayoria de la reduccién de la pobreza se ha
concentrado en Lima v, en general, en los sectares urbanos.
La desigualdad ha aumentado, pues la mejora en el entomo
econémico ha berieficiado mas a aquellos con mayor nivel
educativo.

El sector rural, que concentra a la mayoria de pobres, se
mantiene en situacion critica a pesar del aumento en el gasto
social. Es posible que ello ocurra porque, en relacién con lo-
calidades rurales aisladas, resulta mas sencillo acceder me-
diante programas sociales a zonas urbanas.

La informalidad ha aumentado en el periodo de estudio; ello
demuestra la ausencia de un marco institucional adecuado y
la falta de una genuina reforma del Estado que posibilite in-
crementos sostenidos en la inversién privada. Las trabas bu-
rocraticas caracteristica de un Estado aun ineficiente tiende a
incentivar la informalidad.
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La revision de la evolucién econdmica, social, politica y so-
cial del Perti desde 1963, ha revelado la ausencia de una estrate-
gia de desarrollo sostenible que logre elevar el bienestar de todos
los peruanos. La mitad de los mismos se encuentran en situacion
de pobreza vy la extrema desigualdad en la distribucién de la rique-
za v los ingresos es una caracteristica de la sociedad peruana que
ha intentado atacarse utilizando diversos esquemas de politica. Sin
embargo, todos ellos se han visto obstruidos por diversas razones.
Este ha sido el tema de tema de la investigacion. Se ha demostra-
do que estas restricciones no sélo se encuentran en el plano eco-
ndémico, si bien es cierto que se han cometido errores en la aplica-
cién de las politicas econémicas. La tnica forma de plantear un
proyecto nacional de desarrollo es a partir de un enfoque multidis-
ciplinario, pues una estrategia de desarrollo es, por definicidn,
multidimensional.

A lo largo de este libro se ha visto que las politicas sociales
no son independientes de las econémicas, que éstas no se aplican
en el vacio sino en entornos cambiantes, en los planos institucio-
nales, politicos, internacionales y especialmente histéricos. No se
puede comprender el presente sin recurrir a las ensenanzas histori-
cas de gobiemos anteriores.

Por esa razén, plantear un modelo de desarrollo implica to-
mar en cuenta todos los factores mencionados cuyas caracteristi-
cas e importancia relativa difieren en cada sociedad. En conse-
cuencia no se trata de copiar modelos, sino.de aprender de los
errores del pasado para no cometerlos en el futuro. En ese sentido,
se requiere de una politica de Estado que trascienda al gobiemo
de turno vy que contenga una agenda minima respecto de la cual
exista un consenso mayoritario para mantenerla en el tiempo.

E!l objetivo central de esta agenda deberia estar orientado a
elevar el bienestar de todos les peruanos. Teniendo en cuenta que
tamano objetive es de largo plaze, no se puede esperar que las
politicas publicas, que deben ser funcionales al mencionado obje-
tivo, impacten en el corto plazo en grandes magnitudes, pero si
que sienten las bases hacia el futuro. La sociedad peruana ha
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aprendido que los resultados cortoplacistas, por muy satisfactorios
que sean, carecen de sentido si no son sustentables. Y esa falta de
sustento es la que ha generado que el Perl transite de manera
muy lenta hacia el desarrollo, con ciclos econémicos de auge y
cecesion que ham impedido la mantencién de una estrategia de
desarrollo.

Los gobiemos no sélo deben preocuparse por el qué hacer,
sino también por el cémo hacerlo y sobretodo por el céme comu-
nicarlo al resto de la sociedad para que ésta comprenda lo que se
estd haciendo. Desde esta 6ptica haria falta establecer vinculos de
comunicacién mas claros y transparentes entre el gobiermo y la
sociedad civil. Esta ultima no sélo debe ser beneficiaria del proyec-
to de desarrollo, sino también debe participar activamente del
mismo.

Todo esto supone una reforma en el marco institucional, es
decir, tanto en las organizaciones, como en las reglas de juego que
guian el quehacer de los ciudadanes. Nadie puede cuestionar la
importancia de invertir (y no gastar) en sectores sociales, ni tam-
poco de la necesidad de mantener los equilibrios econémicos
bésicos. Estos aspectos, que deberfan constituir la agenda minima,
deben llevar a que las politicas econémicas y sociales sean funcio-
nales a los mismos. No puede haber contradiccién entre los ins-
trumentos (las politicas) y el objetivo final (la elevacién del bienes-
tar). No se puede prometer lo que no se va a poder cumplir, pues
ello crea falsas expectativas entre los peruanos que luego aumenta
la desazén con respecto al futuro.

Lograr un consenso politico, més alld de una agenda minima,
es un asunto complejo, pues implica ceder en algunas posiciones. Y
contra ello conspira la desigual distribucion de la riqueza v el ingreso
en el Perd que ha estado detras de los cambios en las politicas gu-
bemamentales. Sin embargo, aminorar esa desigualdad también es
un tema de largo plazo que pasa por reforzar los activos de los po-
bres o, en otros términos, por la inversion en sectores sociales.

Pada la globalizacion, la interrelacion entre los paises es ca-
da vez mayor. De ahi que entre los mismos se haya generado una
dependencia en todos los planos. Prueba de ello han sido las crisis
externas de los afnos noventa. Por ejemplo, la crisis de Rusia de
1998 determiné el recorte de las lineas de crédito internacionales a
la banca privada residente en el Peri. Entonces se generd una
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recesion en diversos sectores econémicos, lo que trajo consecuen-
cias en los aspectos sociales y llevé a cuestionar el modelo eco-
némico aplicado (con el consiguiente impacto politico que ello
tiene). En el dmbito intemacional se alude a construir una nueva
arquitectura financiera que evite tanto las crisis como el contagio
de las mismas. En este entorno cambiante debe trazarse una estra-
tegia de desarrollo de largo plazo. La tarea no es simple, pues
todos los sectores de la sociedad presionan por medidas, muchas
de las cuales, sin embargo, no se pueden cumplir, pues violarian
los contenidos de la agenda minima.

Lo que si es cierto es que se requiere de un crecimiento eco-
némico estable y de un aparato estatal que haga uso adecuado de
los recursos con que cuenta y que son generados por el crecimien-
to. Pero para crecer es necesario invertir. Ahora bien, dquién debe
invertir? Parece existir un consenso respecto de que el sector pri-
vado debe liderar la tarea y dejar al Estado las inversiones que
aquél no realiza y, especialmente, las tareas relacionadas con la
inversién social. En ese sentido, la coordinacién entre el sector
publico y el privado antes que el enfrentamiento es una necesidad,
pues no se puede avanzar si se toman direcciones contrarias. Esta
coordinacién es sélo posible en un contexto de didlogo y comuni-
cacién fluida. Este conjunto de normas (muchas veces informales)
que promueven la cooperacién se denomina capital social.

La sociedad debe tener claro qué metas se pueden lograr en el
corto plazo y cuéles en el mediano y largo plazo. En este periodo de
transicién hacia el desarrollo, los programas sociales juegan un pa-
pel clave. Mientras dure ese proceso no se pueden eliminar los pro-
gramas asistencialistas, pero estos deben disefiarse de modo que
apunten a reducir gradualmente el patemalismo del gobiemo.

El andlisis desarrollado en este libro no ha pretendido entre-
gar una receta de cédmo lograr el desarrollo del pais, pues no exis-
ten férmulas definidas para ello. En cambio, si ha intentado mos-
trar que la interaccién entre diversos factores condiciona los resul-
tados obtenidos. Lo que hace més ardua la tarea de construir una
sociedad mas equitativa es que los factores aludidos no son estéti-
cos, sino que cambian en el tiempo. Por lo tanto, la estrategia
debe tener la suficiente flexibilidad para poder responder a los
entomos cambiantes. Y esa es una tarea que involucra a todos los
peruanos.
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